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Apresentacao

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
tem sido, ao longo de sua histdria, iniciada em 1952, um dos pilares centrais
dos processos de acumulagao de capital e de reconfiguracao territorial por que
passou o pais, assim como da redefini¢do em curso dos padrdes de integragao
subordinada do Brasil a economia internacional.

Apds sustentar o processo de industrializacdo que constituia a maior
aposta do nacional-desenvolvimentismo do pds-guerra, inclusive sob a dita-
dura militar, com a redemocratizagdo o Banco passou por dois periodos mar-
cadamente diversos. Assim, nos oito anos de mandato de Fernando Henrique
Cardoso o BNDES participou decididamente da reestrutura¢ao da economia
brasileira que, sob a égide do Banco Mundial e do FMI, e em conformidade
com o Consenso de Washington, promoveu a privatiza¢ao de grande parte das
empresas estatais e de setores que estas dominavam. Nos 12 anos seguintes, sob
o comando da coalizdo liderada por Luiz Inécio Lula da Silva e Dilma Rousseff,
foram-se configurando novas formas de intervencao estatal na economia,
seja através de associagdes diretas entre empresas privadas e estatais, de que é
exemplar o setor elétrico, seja através de um macico suporte financeiro estatal
a empresas privadas — nacionais e estrangeiras. Nao seria exagero afirmar que,
no periodo de 2003 a 2016, o BNDES protagonizou processos de concentragao,
centralizag¢do e internacionalizagdo de capitais, balizando e condicionando
decisdes publicas e privadas de investimento. Condi¢cdes econdmicas externas
relativamente favoraveis, associadas a um novo arranjo politico-institucional,
ampliaram as margens de intervengao e multiplicaram as formas de “ativismo”
estatal, a despeito de elites cujo senso comum invoca constantemente o vade-
-mécum neoliberal.

Em que medida se teria ensaiado neste periodo um novo modelo? A
pergunta nao parece destituida de pertinéncia, sobretudo quando se lanca
luz sobre o que alguns autores vém chamando de “desindustrializa¢ao” ou
“reprimariza¢ao” da economia brasileira. Ou, ainda, quando se tem em vista
as novas e agressivas formas que tomaram os investimentos de grandes grupos
econdmicos brasileiros, tanto na América Latina como na Africa, recolocando
em debate algumas teses que, nos idos dos anos 1970, sugeriam a emergéncia
de um “sub-imperialismo” brasileiro.

A partir de 2003, num contexto global de forte crescimento das chamadas
“economias emergentes”, particularmente China e India, quando a retomada do



crescimento se afirmava e o novo padrao de inser¢ao global do pais na economia
internacional comegava a ganhar tragos mais nitidos, o BNDES surgiu como
agente central e decisivo dos processos econdmicos, territoriais, ambientais e,
por que nao arriscar, geopoliticos. Desde entao, o Banco protagonizou dinamicas
de concentrac¢ao e centralizagao dos capitais, apoiando de maneira decisiva a
internacionalizacio de grandes grupos, e tem constituido o principal suporte
dos ambiciosos programas de investimento reunidos sob o label do Programa
de Acelera¢ao do Crescimento (PAC).

Nestes termos, mais que mero executor de politicas emanadas de outros
centros decisorios, o BNDES poderia ser considerado um dos principais cen-
tros de formulagao, defini¢do e execu¢ao de programas de investimento e, em
consequéncia, um centro decisivo na conformagao das dimensdes politico-
-institucionais, socioeconOmicas e territoriais da economia e da sociedade
brasileiras neste inicio de século.

A partir deste conjunto de hip6teses, desenvolveu-se entre 2012 e 2016
o Programa de Pesquisa “BNDES, financiamento publico e capital privado:
dimensdes politico-institucionais, socioecondmicas e territoriais”. Contando
com uma equipe multidisciplinar e interinstitucional’, o Programa objetivava
identificar, reunir e sistematizar informagdes que possibilitassem lancar as bases
para pesquisas mais aprofundadas nas seguintes dire¢oes:

1. Levantamento e analise da histéria e da realidade institucionais do
BNDES;

2. Identifica¢do e andlise dos processos decisdrios no BNDES, assim como
de suas relagdes com o aparato governamental e com grupos econémicos
privados;

3. Levantamento e avaliacio das intervencdes do BNDES enquanto agente
de estruturacao do territdrio;

4. Levantamento e andlise da agdo do BNDES como suporte e vetor do
processo de internacionalizagdo de corporagdes brasileiras;

1 O Programa foi coordenado pelo professor Carlos Vainer (IPPUR/UFR]) e contou com a participagao
dos seguintes pesquisadores: Carla Hirt (gedgrafa e doutora pelo IPPUR/UFR]), Deborah Werner
(economista e doutora pelo IPPUR/UFR]), Flévia Braga Vieira (professora de Sociologia da UFRR]),
Javier Ghibaudi (professor de Economia da UFF), Juliana Ferreira Romeiro (gedgrafa e doutoranda do
IPPUR/UFR]) e Luis Fernando Novoa Garzon (professor de Ciéncia Politica da UNIR). Integraram
a equipe de pesquisa os seguintes discentes de graduagdo: Aline Cardoso, André Flores, Felipe Siston,
Felipe Velloso, Gabriel Magalhaes, Juan Carlos Phillips e Juliana Melo. Por fim, a equipe contou com
a participacdo de Igor Laltuf (graduado em economia pela UFF) e Maria Julia Giménez (mestre em
Ciéncias Sociais pela UFRR]). O Programa foi apoiado pela Fundagio Ford, e bolsas de pesquisa para
estudantes também foram providas pela FAPER], PROPPG/UFRR] e UFFE.



5. Identifica¢do e andlise do papel do BNDES na reestruturagio do setor
elétrico brasileiro;

6. Levantamento, mapeamento e andlise das rela¢des do BNDES com
movimentos sociais e entidades sindicais;

7. Estudo da trajetdéria da questao ambiental nas politicas e diretrizes do
BNDES, com foco especial na constitui¢do, gestdo e interven¢des do
Fundo Amazdnia.

Além de um extensivo levantamento de dados em documentos oficiais do
Banco, em periddicos especializados e na imprensa, e da revisao da literatura,
o programa de pesquisa contemplou algumas outras atividades, a saber:

+ Revisio bibliografica sobre as rela¢oes entre Estado-capital-empresariado
no Brasil e o papel do histérico do BNDES nessa articula¢do. A partir
desta revisao foi redigido o artigo “Burguesia, Estado e desenvolvimento
capitalista no Brasil a partir de 1930: interpretagdes e debates”, apresentado
e debatido, em abril de 2013, com a presenca dos professores Virginia
Fontes (Fiocruz), Carlos Brandao (IPPUR/UFR]J) e Jodo Roberto Pinto
(UniRio). O texto foi publicado em 2016 e estd disponivel em: https://
periodicos.unifap.br/index.php/pracs/article/view/2065

+ Entrevistas com destacados intelectuais na temdtica sobre o desenvolvi-
mento nacional: professores Maria da Concei¢ao Tavares, Carlos Lessa,
Carlos Frederico Ledo Rocha, Carlos Brandao e Ricardo Bielschowsky.

+ Organizagao da Sessao Livre “BNDES: o Banco, o territério e o meio am-
biente” no XV ENANPUR — Encontro Nacional da Associa¢dao Nacional
de Pés-Graduagao em Planejamento Urbano e Regional, em maio de
2013. A sessdao foi composta pelos professores Carlos Brandao, Clélio
Campolina, Mauricio Borges e Tania Bacelar.

+ Entrevistas com dirigentes e técnicos do BNDES?.
As hipéteses iniciais do trabalho de pesquisa estavam ancoradas na per-
cepgao de que, ao longo da histéria do desenvolvimento econdmico nacional, o

2 Foram realizadas as seguintes entrevistas: Mauricio Borges — Diretor, Joao Carlos Ferraz — Diretor, Ana
Claudia Alem — Chefe do Departamento de Pesquisas Economicas, Alexandre Siciliano — Gerente Setorial
do Departamento de Energia Elétrica e Energias Alternativas, André Barros da Hora — Gerente Setorial
do Departamento de Papel e Celulose, André Pompeo Mendes — Gerente Setorial do Departamento
de Petroleo e Gés, David Kupfer, Marcelo Miterhof e Felipe Marques — Grupo de Politica Industrial,
Flédvia Kickinger — Chefe do Departamento de Avaliagdo, Inovagao e Conhecimento, Guilherme
Martins — Gerente da Area de Meio Ambiente, Helena Tenério Veiga — Departamento de Prioridades,
Luiz Antonio Pazos — Gerente do Departamento de Articulagao, Paulo Faveret — Superintendente
de Recursos Humanos, Pedro Sergio Landim — Gerente Setorial do Departamento de Mineragao,
Raphael Stein e Martin Ingouville — analistas da Area de Meio Ambiente, Simone Saisse — Gerente
da Area Internacional, Leonardo Pamplona — Gerente do Departamento de Economia Solidéria.



BNDES teve um papel preponderante. A literatura especializada nao raramente
indica que ainda no segundo governo Vargas, periodo de sua criagao, e mais
profundamente a partir do Plano de Metas do governo JK, o Banco se conso-
lidou como importante think tank do desenvolvimento do pais’. Este papel de
lideranga deveu-se fundamentalmente a dois aspectos.

O primeiro deles foi o protagonismo estatal na formula¢io e operacio-
nalizagao das politicas de industrializacao e moderniza¢ao da economia e da
sociedade brasileiras, o qual esteve amplamente ancorado na capacidade de
financiamento destas politicas. Uma vez que o capital privado no pais nunca
assumiu o financiamento de médio e longo prazo, coube as institui¢des finan-
ceiras estatais esta tarefa. Sem desmerecer as demais institui¢des, tais como o
Banco do Brasil, o BNH (posteriormente Caixa Econdmica Federal) e os bancos
estaduais e regionais, ¢ o BNDES que — em mais momentos e com recursos
mais volumosos — sustentou o financiamento das politicas de desenvolvimento.

O segundo aspecto diz respeito a capacidade interna do BNDES de produzir
o planejamento de tais politicas. Este aspecto esteve diretamente relacionado
a composi¢ao do corpo técnico do Banco, considerado na bibliografia da area
como altamente capacitado e detentor de liberdade para formulagao e agao*.

Desta forma, desde os anos 1950, a instituicdo teria estado no centro da
formulagao e execugdo das politicas de desenvolvimento, liderando as agoes do
Estado e, na maior parte do tempo, substituindo a burguesia e o empresariado
nacionais em seu esperado papel modernizador e inovador. A partir dos anos
1990, contudo, teria perdido tal papel de lideranca. O periodo inflacionario dos
anos 1980 e a ado¢ao da ortodoxia neoliberal nos anos 1990 (privatiza¢des, ajuste
fiscal e financiamento ao setor privado, com destaque para setores exportadores
e com controle estrangeiro) teriam colocado o BNDES em posi¢ao secunddria
no planejamento macroecondmico nacional® (Costa, 2011; Batista, 2002).

A chegada da coalizio liderada pelo Partido dos Trabalhadores ao governo
federal, em 2003, foi saudada como mudanga na politica de desenvolvimento
nacional. No que tange ao papel do BNDES, tais expectativas e apostas de
alteragdo de rumos na macroeconomia pareciam se cumprir. Os recursos

3 Ver entre outros: MARTINS, Luciano. Estado capitalista e burocracia no Brasil pés 64. R]: Paz e Terra, 1985.
A histéria do BNDES, suas fases e processos, estdo mais detidamente apresentados no Capitulo 1
desta publicagao.

4 Ver entre outros: IANNI, Octévio. Estado e capitalismo. SP: Brasiliense, 1975; e MARTINS, Luciano.
Industrializagdo, burguesia nacional e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Saga, 1968.

5 Ver entre outros: COSTA, Karen Fernandez. Metamorfoses: o papel do BNDES na reordenagio da
economia brasileira. Campinas/SP: Tese de Doutorado, 2011; e BATISTA, Jorge Chami. O BNDES e
o desenvolvimento brasileiro. Forum Nacional: Estudos e Pesquisas, n° 39. Rio de Janeiro, setembro
de 2002.
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aumentaram e, em consequéncia, a possibilidade de desembolsos e financiamento.
Internamente, houve grandes alteragoes. No periodo da presidéncia de Luciano
Coutinho (2007-2016), por exemplo, o quadro técnico saltou de 200" para
2.800 funciondrios, em fun¢do de uma sequéncia de concursos e contratagoes.
Tudo sugeriria um aumento do protagonismo intelectual e politico do Banco.

As investigacoes do Programa de Pesquisa “BNDES, financiamento pu-
blico e capital privado: dimensdes politico-institucionais, socioecondmicas e
territoriais” em parte confirmaram esta percepg¢do. Por outro lado, entrevistas e
andlises de documentos também permitiram concluir que, a0 mesmo tempo em
que desempenhava em algum nivel um papel planejador, o BNDES manteve-se,
ao longo do periodo, fiel ao cumprimento dos pressupostos das organizagdes
financeiras: andlise de risco, garantias de retorno e lucratividade.

A partir da andlise deste seu duplo perfil (banco/agéncia de desenvolvi-
mento), podem-se afirmar alguns elementos:

* A partir de 2003 é possivel verificar uma maior presenca do Estado e do
BNDES na economia nacional, apoiando e assegurando o crescimento
econdmico: financiando o Banco, financiando as empresas, financiando
o proprio Estado.

+ O padrao de acumulagao capitalista no Brasil nao mudou profundamente
no periodo recente, mas o Banco mudou: mais recursos, novos atores,
novos territérios de atuacao.

* O capitalismo brasileiro sem o BNDES seria menor, assim como a pre-
senca internacional da economia brasileira também teria sido menos
expressiva, especialmente na América Latina e na Africa.

+ O Banco é mais pautado por outras instancias do governo e da sociedade
do que propriamente pauta o pais, apresentando-se como pouco capaz
de gerar dindmicas novas no desenvolvimento brasileiro.

+ Damesma forma, apresenta-se pouco capaz de engendrar dindmicas ter-
ritoriais consistentes com uma estratégia nacional de integracao regional.

+ Além do papel concentrador e centralizador, o BNDES também desen-
volveu politicas originais no periodo, pulverizando sua presenca através,
por exemplo, do Cartao BNDES e ampliando seu apoio a instancias
governamentais (estados e municipios).

1 O quadro reduzido se deu em fungdo da aposentadoria de cerca de 700 funcionérios de carreira nos
anos anteriores. Informagdes sobre o corpo técnico do BNDES — sua historia e composi¢ao atual
— foram coletadas em literatura especializada, assim como em entrevistas com técnicos do Banco
e intelectuais. Esta reflexdo acompanhou o Programa de pesquisas enquanto subprojeto, mas niao
compds uma reflexdo mais acabada nesta publicagdo, na medida em que o objetivo inicial de conduzir
nao foi possivel realizar um survey com o atual corpo técnico.
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+ Ainda que os recursos para o desenvolvimento social continuem sendo
uma parte pouco expressiva dos desembolsos totais do Banco, durante
o periodo analisado o “S” do BNDES teve mais recursos do que em
qualquer outro momento da histéria do BNDES.

Cada um dos elementos enunciados acima estd detalhadamente analisado
nos capitulos desta publica¢do. O Capitulo 1, “Uma aproximagio a economia
politica do BNDES no periodo 2003-2014: setores produtivos, grupos empresa-
riais e o debate sobre sua acdo”, de autoria de Javier Ghibaudi e Igor Laltuf, ap6s
apresentar um hist6rico do papel do BNDES nos principais projetos politicos
para o desenvolvimento do pais, realiza uma analise geral da acdo do BNDES
no periodo 2003-2014. O objetivo principal é compreender as “caracteristicas
mais visiveis dentro da articulacio entre Estado, eites e acumulacio de capital
no Brasil contemporineo”.

Carla Hirt e Javier Ghibaudi, no Capitulo 2, “O Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social e a Inser¢ao Internacional da Economia
Brasileira (2003-2014)”, analisam as agdes internacionais do BNDES no periodo
estudado. Os autores destacam a relagao do Banco com grupos de capital estran-
geiro com filiais no Brasil, as agdes do Banco em apoio a expansao internacional
de empresas sediadas no Brasil e a expansio internacional institucional, com a
abertura de escritérios e subsididrias do BNDES fora do pais.

No Capitulo 3, “O BNDES no Brasil: uma andlise das operacoes e dos
discursos institucionais a partir da década de 1990, Carla Hirt analisa as
transformacdes e as retdricas institucionais do BNDES desde 2003, apds breve
exame da década anterior. Em seguida, apresenta os resultados institucionais,
a partir de uma andlise geral das opera¢des do Banco, para, posteriormente,
examinar as operagdes do BNDES nos dltimos anos, tragando um quadro
sintético com o alcance e o perfil do Banco na promogido do desenvolvimento
durante o periodo.

No Capitulo 4, “BNDES: processo decisorio por subtragdo (2003-2014)”,
Luiz Fernando Novoa Garzon analisa as dindmicas de tomada de decisao que
envolvem o BNDES no periodo compreendido entre 2003 e 2013. Ao invés de
apenas desenhar um “fluxograma formal” das tomadas de decisdo, a pesquisa
descortina trés esferas destes processos: do Banco, no Banco e para o Banco. “O
primeiro trata do processo interno e formal propriamente dito, o segundo trata
de espagos semiformais forjados no BNDES por capitais e blocos de capital e o
terceiro refere-se a agendas construidas fora do Banco e para ele”.

Deborah Werner discute no Capitulo 5, “A atuagdo do BNDES na politica
do setor elétrico brasileiro: 2002-2014”, as diferentes dinAmicas da relagdo do
BNDES com o setor elétrico. Baseada na andlise dos contratos de operacdes
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diretas e indiretas do BNDES, a autora destaca, a partir de 2004, o papel central
do Banco no financiamento de empreendimentos para a expansdo da matriz
energética desenvolvidos pela associagdo entre empresas publicas e privadas.

No Capitulo 6, “BNDES, meio ambiente e Fundo Amazdénia”, Juliana
Ferreira Romeiro analisa, através de um resgate historico, como a questdo am-
biental foi progressivamente inserida no campo de preocupagdes e diretrizes do
BNDES, assim como os limites da atuagdo do Banco neste terreno. Frente ao
importante papel que tem desempenhado o Fundo Amazonia na constitui¢ao
da temdtica, também foi realizada uma breve anélise sobre sua constitui¢do e
projetos apoiados.

Por fim, Flavia Braga Vieira e Maria Julia Giménez analisam no Capitulo
7,“Conflitos e didlogos entre movimentos sociais e 0o BNDES”, como a questao
social foi reformulada internamente, assim como também os repertérios de
acao empreendidos pela sociedade civil organizada para introduzir demandas
sociais e incidir nas politicas do BNDES durante o periodo estudado.

O BNDES é herdeiro da tradi¢do intelectual e politica do nacional-desen-
volvimentismo, que estava ancorada na generosa e inabalavel crenca de que o
capitalismo periférico (paises subdesenvolvidos ou dependentes) seria capaz,
gracas a uma decisiva e permanente presenca do Estado, de superar os obsticulos
estruturais ao desenvolvimento e, em consequéncia, realizar o tao desejado catch
up, isto €, alcancar patamares de produtividade, competitividade, integracao
social e territorial préximos aos dos paises centrais. Este desenvolvimento teria
como virtude engendrar processos virtuosos que conduziriam a afirmac¢ao da
autonomia nacional, a moderniza¢do econdmica e social e a superacao das
graves desigualdades sociais e regionais. O BNDES nasceu e viveu, a exce¢ao do
interregno neoliberal dos anos 1990, para assegurar os fundamentos financeiros
desta utopia desenvolvimentista. Este livro pretende contribuir para uma indis-
pensavel avaliagdo rigorosa dos resultados da aposta desenvolvimentista. Faz
sentido, ainda e sempre, apds sete décadas de “desenvolvimento”, desconhecer
que ele tem sido um mecanismo de produgio e reproducio ampliada das desi-
gualdades sociais e regionais? Faz sentido continuar a busca de uma burguesia
nacional com voca¢ao para liderar um projeto nacional de desenvolvimento
autdénomo, desconhecendo tanto os limites econdmico-financeiros, geopoliti-
cos, quanto, sobretudo, as realidades politico-institucionais e ideoldgicas que
parecem condenar as elites dominantes e, em consequéncia, o pais, a padrdes
de reprodugdo continuada e ampliada da condi¢do periférica e dependente e
da sociedade mais desigual do mundo?

A apresentac¢do dos resultados do programa de pesquisa “BNDES, fi-
nanciamento publico e capital privado: dimensoes politico-institucionais,
socioeconOdmicas e territoriais” ndo poderia terminar sem agradecer a todos
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que, de diferentes formas, deram sua contribui¢do e apoio. Primeiramente, a
Fundagao Ford que garantiu os recursos necessarios para a pesquisa e para esta
publica¢do e a Aurélio Vianna Jr., Oficial de Programa da Fundagdo Ford no
Brasil, colega que, respeitoso de nossa autonomia e liberdade intelectual e de
pesquisa, nos instigou com suas ddvidas e reflexdes. Cabe também registrar
nosso reconhecimento aos inimeros colegas, académicos, intelectuais que se
dispuseram a conversar conosco, a ler nossas reflexdes parciais e comentd-las
em entrevistas, reunides e semindrios durante estes anos.

Finalmente, de forma muito especial, temos que agradecer ao corpo técnico
e a Diretoria do BNDES, que nio apenas nos forneceram informacoes de maneira
exemplarmente republicana, mas estiveram sempre abertos ao didlogo e foram
absolutamente generosos em compartilhar conosco seu tempo, suas davidas,
suas convic¢oes. Em muitos anos de pesquisa sobre politicas governamentais,
junto a muitas agéncias e institui¢des governamentais, jamais encontramos tanta
abertura, tanto sentido publico e tanto respeito pela pesquisa académica, ainda
mais virtuosos quando nossos interlocutores eram conhecedores de muitas de
nossas criticas as politicas do Banco.

Uma nota final, indispensavel. Os resultados de nossas pesquisas vém a
publico num contexto econdmico, politico e cultural profundamente diverso
daquele de quando as investigacdes tiveram curso. A alguns essa publicacao
pode parecer anacronica, pois fala de processos decisdrios, politicas, praticas
e acdes de um tempo deixado para trds pelo golpe parlamentar-judicial que
derrubou a presidente Dilma Rousseff e entronizou um governo ilegitimo que,
a revelia da populagao, e sem ter sido eleito para tanto, promove a entrega do
patrimdnio publico e pisoteia direitos sociais conquistados ao longo de muitas
anos de luta pelo nosso povo. Nesse contexto, o BNDES retoma e aprofunda as
op¢des que marcaram os anos 1990, rebaixado a instrumento de sustenta¢do
da sistematica e decidida transformag¢do da nagdo em butim a ser liquidado
na bacia das almas.

Por esta razao, talvez muitos acreditem que nao seria hora de discutir e
criticar politicas conduzidas pelos governos Lula e Dilma, quando assistimos a
transformagao dos poderes executivo e legislativo em meros servigais de interesses
privados segmentados. E nossa convic¢ao, porém, que o estudo, andlise e discussao
do que se passou sob os governos liderados pelo Partido dos Trabalhadores sao
fundamentais, mais ainda num momento de derrota como o que vivem as forgas
populares, democraticas e progressistas. Se 0 acompanhamento e a resisténcia
as politicas liquidacionistas de Temer sdo prioritarios, é importante questionar
as esperancas alimentadas por um pretenso social-desenvolvimentismo que,
como seu antecessor, o nacional-desenvolvimentismo, se mostrou incapaz
de desafiar as estruturas econdmicas, politicas e institucionais que fazem do
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desenvolvimento um caminho aparentemente sem volta para a miséria e a bar-
bérie. Talvez outro tivesse sido o desenlace se 0o BNDES, e o governo, de modo
geral, houvessem apostado menos nas aliangas com as grandes corporagdes e
mais nos setores populares organizados que pressionavam por outras politi-
cas e outros caminhos. Isso pode ser uma grande e valiosa ligao. Embora nao
tivesse sido este o objetivo principal da pesquisa quando teve inicio, a analise
do que fez 0o BNDES talvez ajude a repensar e reinventar caminhos e projetos.

Carlos Vainer e Flavia Braga Vieira
Novembro de 2017

15






Presentation

Throughout its history, the National Bank for Economic and Social
Development (BNDES) has been one of the central pillars supporting processes
of capital accumulation and territorial reconfiguration that Brazil has undergone
since 1952. Likewise, it has played a crucial role in redefining the patterns of
Brazilian subordinate integration to international economy.

After sustaining the industrialization process which was the core project
of post-war national-developmentalism, even under the military dictatorship,
during the redemocratization period the Bank underwent two markedly diffe-
rent phases. Firstly, during the eight years of the Fernando Henrique Cardoso’s
administration, the BNDES had a decisive participation in the restructuration
of Brazilian economy, which promoted the privatization of a large number
of state-owned companies and their direct and subordinate assets, under the
aegis of the World Bank and the IMF, according to the Washington Consensus.
Secondly, during the following 12 years, under the command of the government
coalition led by Luiz Indcio Lula da Silva and Dilma Rousseff, new forms of
state intervention in the economy were gradually implemented, either through
direct associations between private and state-owned enterprises, of which the
power generation and distribution sector is an example, or through massive state
financial support to private companies, both domestic and foreign. It would be
no exaggeration to state that, from 2003 to 2016, the BNDES was involved in
processes of concentration, centralization and internationalization of capital,
setting the proper conditions for and guiding decision taking on public and
private investment. Relatively favorable international economic conditions as-
sociated with a new political and institutional arrangement allowed for a wider
scope of intervention and multiple ways of state “activism”, despite Brazilian
elites, whose common sense is constantly based on neoliberal recipes.

To what extent would a new model have been tried during this period?
This is not an irrelevant question, especially when we analyze what some au-
thors have called “deindustrialization” or “reprimarization” of the Brazilian
economy, or when we consider the new and aggressive forms of investments
made by large Brazilian economic groups in Latin America and Africa, which
fuels the debate about some late 1970 theses suggesting the emergence of a
Brazilian “sub-imperialism.”

Since 2003, within a context of strong growth of the so-called “emerging
economies”, particularly China and India, once the Brazilian economy started
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growing againand a new pattern of global economic insertion started to take
shape, the BNDES emerged as the central and decisive player in economic, ter-
ritorial, environmental and even geopolitical processes. Then, the Bank played
a dynamic roll in the concentration and centralization of capital, decisively
supporting the internationalization of large groups, thus becoming the main
support for ambitious investment programs which were part of the PAC label,
that is, the Growth Acceleration Program.

Rather than merely executing policies established by other decision-
-making bodies, the BNDES may be regarded as one of the main centers for
the formulation, definition and execution of investment programs and, conse-
quently, a decisive entity in shaping the political, institutional, socioeconomic
and territorial aspects of Brazilian society and economy at the beginning of
the current century.

Based on this set of hypotheses, the Research Program “BNDES, Public
Financing and Private Capital: Politico-Institutional, Socio-Economic and
Territorial Dimensions” was developed between 2012 and 2016. Gathering a
multidisciplinary and interinstitutional' team, the Program aimed to identify,
collect and systematize information in order to lay the groundwork for further
research along the following guidelines:

1. Survey and analysis of BNDES’ institutional history and reality;

2. Identification and analysis of BNDES’ decision-making processes, as well
as their relations with the government apparatus and private economic
groups;

3. Survey and assessment of the BNDES’ interventions as territorial res-
tructuring agent;

4. Survey and analysis of BNDES’ interventions as support and vector for
the internationalization of Brazilian corporations;

5. Identification and analysis of the role played by the BNDES in restruc-
turing the Brazilian electricity sector;

1 The Program was coordinated by Prof. Carlos Vainer (IPPUR / UFR]) and the following researchers
participated: Carla Hirt (geographer and PhD from IPPUR / UFR]), Deborah Werner (Economist and
PhD from IPPUR / UFR]), Flavia Braga Vieira (Professor of Sociology at UFRR]) , Javier Ghibaudi
(Professor of Economics at UFF), Juliana Ferreira Romeiro (Geographer and PhD student at IPPUR
/ UFR]) and Luis Fernando NovoaGarzon (Professor of Political Science at UNIR). The following un-
dergraduate students were part of the research team: Aline Cardoso, André Flores, Felipe Siston, Felipe
Velloso, Gabriel Magalhaes, Juan Carlos Phillips and Juliana Melo. Finally, the following researchers
were also part of the team: Igor Laltuf (graduated in economics from UFF) and Maria JiliaGiménez
(Master in Social Sciences from UFRR]). The Program was supported by the Ford Foundation and
research scholarship grants for students were provided by FAPER], PROPPG / UFRR]J and UFE.
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6. Survey, mapping and analysis of BNDES’ relations with social movements
and trade unions;

7. Study of BNDES’ environmental policies and guidelines, with special focus
on the foundation, management and interventions of the Amazon Fund.

In addition to extensive data collection from official bank documents,
specialized journals, the press, and revising related literature, the research
program included some other activities, namely:

+ Bibliographic review of the state-capital-business interrelations in Brazil
and the historic role played by BNDES within this framework. Based on
such a review, the article “Bourgeoisie, State and Capitalist Development
in Brazil since 1930: interpretations and debates” was written, presented
and debated in April 2013 before Professors Virginia Fontes (Fiocruz),
Carlos Brandao (IPPUR / UFRJ) and Joao Roberto Pinto (UniRio). The
text was published in 2016 and is available at: https://periodicos.unifap.
br/index.php/pracs/article/view/2065

+ Interviews with notable intellectuals on the theme of national develop-
ment: Prof. Maria da Conceigao Tavares, Prof. Carlos Lessa, Prof. Carlos
FredericoLedo Rocha, Prof. Carlos Brandao, Prof. Ricardo Bielschowsky.

+ Organization of the Free Session “BNDES: the Bank, the territory and the
environment” at the XV ENANPUR - National Meeting of the National
Postgraduate Association in Urban and Regional Planning, in May 2013.
Professors Carlos Brandao ,ClélioCampolina, Mauricio Borges and
TéaniaBacelardebated on the subject matter in this session.

+ Interviews with BNDES managers and technicians?.

The initial hypotheses of the research project were anchored in the per-
ception that the BNDES played a preponderant role throughout the history of
Brazilian economic development. It is not rare to find in specialized literature
references to the fact that the BNDES consolidated itself as an important think

2 The following interviews were carried out: Mauricio Borges - Director, Jodao Carlos Ferraz - Director,
Ana Claudia Alem - Head of the Department of Economic Research, Alexandre Siciliano - Sector
Manager of the Department of Electric Energy and Alternative Energies, André Barros da Hora - Sector
Manager of the Paper and Cellulose Department, André Pompeo Mendes - Sector Manager of the Oil
and Gas Department, David Kupfer, Marcelo Miterhof and Felipe Marques - Industrial Policy Group,
FléviaKickinger - Head of the Evaluation, Innovation and Science Department, Guilherme Martins
- Manager of the Environmental Department, Helena TendrioVeiga - Department of Priorities, Luiz
AntonioPazos - Manager of the Articulation Department, Paulo Faveret - Superintendent of Human
Resources, Pedro Sergio Landim - Sector Manager of the Mining Department, Raphael Stein and
Martin Ingouville - Analysts at the Environmental Area, Simone Saisse - International Area Manager,
Leonardo Pamplona Manager of the Solidarity Economy.
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tank on the country’s development?, around the time of its foundation during
the second Vargas administration, and even more so when the Plan of Goals
was created by JuselinoKubitschek’s government. This leadership role was
fundamentally based on two aspects.

The first aspect refers to the role played by the state in formulating and
enacting policies of industrialization and modernization of Brazilian economy
and society, largely based on the capacity of funding such policies. Since private
capital in Brazil has never taken on medium and long-term financing, this task
was left to state-owned financial institutions. With no disregard for other bodies
such as Banco do Brasil, BNH (later CaixaEconomica Federal) and state and
regional banks, the BNDES has been the entity which most frequently funded
development policies with larger resources.

The second aspect refers to the Bank’s internal capacity to plan and ela-
borate such policies. This is inextricably linked to the composition of BNDES’
technical staff, regarded in specialized bibliography as highly qualified and
capable of freely formulating such policies and taking action*accordingly.

Thus, since the 1950s, the Bank has played a major role in the formulation
and implementation of development policies, leading State intervention and,
for the most part, substituting the national bourgeoisie and business class in
the modernization and innovation role that one would expect them to play.
From the 1990s on, however, the Bank lost that leading role. The inflationary
period in the 1980s and the adoption of neoliberal orthodoxy in the 1990s
(privatization, fiscal adjustment, and funding geared towards the private sec-
tor, particularly to export sectors and those under foreign control) placed the
BNDES in a secondary position when it comes to national macroeconomic
planning’ (Costa, 2011; Batista, 2002).

When the coalition led by the Workers’ Party took office in 2003 it was
hailed as a significant change in the national development policy. What highli-
ghts the BNDES role, is that expectations and forecasts of a macroeconomic
policy turning point seemed to have been realized. Resources increased and
consequently the possibility of greater disbursements and funding. Internally,
major changes took place. During the presidency of Luciano Coutinho

3 See among others: MARTINS, Luciano. Estado Capitalista e Burocracia no BrasilPés 64. R]: Paz e
Terra, 1985. The history of the BNDES, its phases and processes, are more fully discussed in Chapter
1 of this publication.

4 See among others: IANNI, Octavio. Estado e Capitalismo. SP: Brasiliense, 1975 and MARTINS, Luciano.
Industrializagdo, burguesianacional e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Saga, 1968.

5 See among others: COSTA, Karen Fernandez. Metamorfoses: o papel do BNDES nareordenagdo da
economiabrasileira. Campinas / SP: Doctoral Thesis, 2011 and BATISTA, Jorge Chami. O BNDES e o
desenvolvimentobrasileiro.Forum Nacional: Estudos e Pesquisas, n° 39. Rio de Janeiro, September 2002.
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(2007-2016), for example, the number of technical staff sky-rocketed from
200° to 2,800 following a significant increase in the number of tenders and
contracts. This suggests that the Bank actually furthered its intellectual and
political leadership.

Research carried out under the program “BNDES, public financing and
private capital: politico-institutional, socio-economic and territorial dimen-
sions” partly confirmed the aforementioned. On the other hand, the analysis
of documents and the interviews carried out showed that besides playing to
a certain degree a planning role, throughout this period the BNDES followed
the operational principles typical of all financial organizations: risk assessment,
guarantees of return on investment and profitability criteria.

After assessing this double profile (bank / development agency), we can
state the following:

1. From 2003 onwards, there is notably greater State and BNDES inter-
vention in the Brazilian economy, supporting and ensuring economic
growth: by financing the bank, financing companies, and financing the
State itself.

2. The pattern of capitalist accumulation in Brazil has not changed pro-
foundly in recent years, but the Bank has indeed changed: more resources,
new players and new areas of activity.

3. Without the BNDES Brazilian capitalism would have been smaller, just
as international economic activities of Brazilian companies would have
been less intensive, particularly in Latin America and Africa.

4. The Bank has been guided by other government and society instances
rather than by the interests of the country itself, which shows limited
capacity to generate new dynamics in Brazilian development.

5. Likewise, it shows limited capacity to generate territorial dynamics
following a national strategy of regional integration.

6. In addition to its concentrating and centralizing role, the BNDES develo-
ped original policies in the period, spreading its operations through, for
example, the BNDES Card and expanding its support to governmental
bodies (states and municipalities).

6 Such a reduced staff was due to the retirement of some 700 career employees in previous years.
Information on BNDES’ technical staff - its history and current composition - was collected from
specialized literature, as well as in interviews with bank technicians and intellectuals. This theme was
considered all along the Research Program as a subproject, but did not become a finished subject-matter
in this publication since the initial objective of conducting a survey among the current technical staff
was not possible to be carried out.
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7. Although resources for social development continued to be a small part
of the Bank’s total disbursements during the analyzed period, the “S” in
the BNDES acronym obtained larger resources than at any time in the
history of the BNDES.

Each of the items listed above is analyzed in detail in the chapters of this
publication. Chapter 1, An approach to the political economy of the BNDES
in the period 2003-2014: productive sectors, business groups and the debate on
its activities, authored by Javier Ghibaudi and Igor Laltuf, after presenting a
history of the ‘role played by the BNDES in the main political projects for
the development of the country, a general analysis of BNDES’ activities in
the period 2003-2014 is carried out. The main objective is to understand the
“outstanding characteristics within the articulation among State, Elites and
Capital Accumulation in contemporary Brazil”.

In Chapter 2, The National Bank for Economic and Social Development and
the International Insertion of the Brazilian Economy (2003-2014), Carla Hirt and
Javier Ghibaudi analyze the international activities of the BNDES during the
period studied. The authors highlight the Bank’s relations with foreign capital
groups with branches in Brazil, the Bank’s activities to support the international
expansion of Brazilian-based companies and the Bank’s international expansion,
with the opening of BNDES offices and subsidiaries abroad.

In Chapter 3, The BNDES in Brazil: an analysis of institutional operations
and discourses since the 1990s, Carla Hirt analyzes the BNDES transformations
and institutional rhetoric from 2003 on, after a brief review of the previous
decade. Then the author presents the institutional results, based on a general
analysis of the Bank’s operations. Afterwards, she examines BNDES’ operations
in recent years, outlining the bank’s scope and profile in promoting Brazilian
development during this period.

In Chapter 4, BNDES: decision-making by subtraction (2003-2014), Luiz
Fernando NovoaGarzon analyzes the decision-making dynamics involving the
BNDES between 2003 and 2013. Rather than just designing a “formal decision-
-making flowchart”, research revealed three spheres in this process: from the
Bank, in the Bank and for the Bank. “The first one deals with the internal and
formal decision-taking process itself, the second one deals with semi-formal
instances forged in the BNDES by capital and capital blocks, and the third one
refers to agendas constructed outside the Bank and for the Bank.”

Deborah Werner discusses in Chapter 5, The BNDES’ involvement in the
Brazilian policy for the electricity sector: 2002-2014, the different dynamics in
BNDES’ relations with the electricity sector. Based on the analysis of BNDES’
contracts for direct and indirect operations, the author highlights the central
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role of the Bank in funding projects developed by public-private partnerships
to expand the energy infrastructure from 2004 on.

In Chapter 6, BNDES, Environment and the Amazon Fund, Juliana Ferreira
Romeiro analyzes through historical research the ways by which the environ-
mental issue gradually became part of BNDES’ concerns and guidelines. She
also points out the Bank’s limits in this field. Given the important role played
by the Amazon Fund in this respect, a brief analysis about its creation and the
projects supported was also carried out.

Finally, Flavia Braga Vieira and Maria Julia Giménez discuss in Chapter 7,
Conflicts and dialogues between social movements and the BNDES, that is, how
the social question was reformulated internally, as well as the scope of actions
undertaken by organized civil society to introduce social demands and exert
an impact on BNDES’ policies during the period studied.

The BNDES is heir to the intellectual and political tradition of national-
-developmentalism, which was anchored in the generous and unshakable belief
that peripheral capitalism (underdeveloped or dependent countries) would be
able, thanks to a decisive and persistent intervention of the state, to overcome
the structural obstacles preventing development and thereby to achieve the
desired catch-up, i.e. reaching levels of productivity, competitiveness and so-
cial and territorial integration close to those of the developed countries. Such
a development would generate virtuous processes that would lead to national
autonomy and economic and social modernization, thus overcoming wide
social and regional inequalities. With the exception of the neoliberal period in
the 1990s the BNDES was founded and has operated to provide the financial
resources for this developmental utopia. This book aims to contribute to an
indispensable and rigorous assessment of the results of the developmental project.
Does it make any sense after 7 decades of “development” to permanently disre-
gard the fact that it has been a mechanism producing and widely reproducing
social and regional inequalities? Does it make any sense to continue the search
for a national bourgeoisie that would lead a national project of autonomous
development, ignoring the economic-financial and geopolitical limitations
and above all disregarding the political, institutional and ideological realities
that seem to condemn the ruling elites and the country itself to patterns that
widely and continuously reproduce the peripheral and dependent status and
one of the most unequal societies in the world?

The presentation of the results of the research program “BNDES, public
financing and private capital: political-institutional, socio-economic and ter-
ritorial dimensions” could not come to an end without saying thank you to
everyone who in different ways gave us their contribution and support. Firstly,
the Ford Foundation, which invested the necessary resources for the research
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project and for this publication, particularly Mr. AurélioVianna Jr., Program
Officer of the Ford Foundation in Brazil, a colleague who, respectful of our
autonomy and intellectual freedom to carry out our research, challenged us with
his doubts and reflections. It is also important to state our acknowledgement
of the many colleagues, academics and intellectuals who were willing to talk
with us, to read our partial reflections and to comment on them in interviews,
meetings and seminars over the last few years.

Last but not least, we have to particularly thank the BNDES staff and
management, who not only gave us information in an exemplary republican
way, but were always open to dialogue and absolutely generous in spending
part of their time and sharing their doubts and convictionswith us. After
many years researching government policies at several government agen-
cies and institutions, we have never encountered so much openness, public
common sense and respect for academic research. This is even more prai-
seworthy given the fact that our interlocutors were aware of our critiques
of the Bank policies.

A final and indispensable note. The results of our research are made
public in an economic, political and cultural context profoundly different
from those that were in place when this research was carried out. To some,
this publication may seem an anachronism because it speaks of decision-
-making processes, policies, practices and actions of a time left behind due
to the parliamentary-judicial coup that overthrew President Dilma Rousseff
and enshrined an illegitimate government, which, in default of the people
and without having been elected to that end, promotes the privatization of
public assets and tramples upon social rights conquered by our people over
many years of struggle. In this context, the BNDES has resumed and deepened
the policies that were typical the 1990s. It has become a mere tool to support
the systematic and purposeful transformation of the nation into a booty to
be sold out at inglorious low prices.

For this reason, many may believe that it is not high time to discuss and
criticize the policies pursued by the Lula and Dilma administrations, when we
see that the executive and legislative powers have turned into mere servants of
segmented private interests. It is our belief, however, that the study, analysis, and
discussion of what has happened under the governments led by the Workers’
Party is fundamental, even more so at a time of defeat of the popular, demo-
cratic and progressive forces. If following up and resisting Temer’s liquidation
policies is a priority, it isalso important to question hopes fueled by a so-called
social-developmentalism that, like its predecessor, national-developmentalism,
has proven itself incapable of challenging the economic, political, and insti-
tutional structures that turn development into a seemingly unhampered path
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to misery and barbarism. Perhaps another would have been the outcome if
the BNDES and the government had not relied so heavily upon alliances with
large corporations but rather upon organized popular sectors that demanded
other policies and different ways. This can be a relevant and valuable lesson.
Although this was not the main goal of this research project to begin with,
the analysis of what the BNDES has done may help us to rethink and reinvent
political ways and projects.

Carlos Vainer and Fldvia Braga Vieira
November 2017
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Presentacion

El Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) ha sido, a
lo largo de su historia, iniciada en 1952, uno de los pilares centrales de los pro-
cesos de acumulacién de capital y de reconfiguracion territorial por los cuales
pas6 Brasil, asi como de la redefinicién en curso de los moldes de integracién
subordinada del pais a la economfia internacional.

Tras sostener el proceso de industrializacién que constituia la principal
meta del nacional-desarrollismo de la postguerra, incluso bajo la dictadura
militar, con la redemocratizacién el Banco pas6 por dos periodos marcadamente
diversos. Asi, en los ocho anos de gobierno de Fernando Henrique Cardoso, el
BNDES particip6 decididamente de la reestructuracién de la economia brasilefia
que promovio, bajo la égida del Banco Mundial y del FMI, y en conformidad
con el Consenso de Washington, la privatizacién de gran parte de las empresas
estatales y de sectores que éstas dominaban. En los 12 anos siguientes, bajo el
comando de la coalicién liderada por Luiz Indcio Lula da Silva y Dilma Rousseff,
se fueron configurando nuevas formas de intervencién estatal en la economia,
sea a través de asociaciones directas entre empresas privadas y estatales, de lo
que el sector eléctrico es ejemplo, sea a través de un masivo soporte financiero
estatal a empresas privadas — nacionales y extranjeras. No serfa exagerado
decir que, en el periodo de 2003 a 2016, el BNDES protagonizé procesos de
concentracién, centralizacidn e internacionalizacién de capitales, balizando
y condicionando decisiones publicas y privadas de inversiéon. Condiciones
econdmicas externas relativamente favorables, asociadas a un nuevo modelo
politico-institucional, ampliaron los margenes de intervencién y multiplicaron
las formas de “activismo” estatal, a pesar de las élites econdémicas cuyo sentido
comun solo invoca al vademécum neoliberal.

sEn qué medida un nuevo modelo habria sido ensayado en este perio-
do? La pregunta no parece destituida de pertinencia, sobre todo cuando se
echa luz sobre lo que algunos autores han llamado de “desindustrializacién”
0 “reprimarizacién” de la economia brasilefna. O cuando se tiene en vista las
nuevas y agresivas formas que asumieron las inversiones de grandes grupos
econémicos brasilefios, tanto en Latinoamérica como en Africa, reanimando
asf algunas tesis que, en los lejanos afios 1970, sugerfan la emergencia de un
“sub-imperialismo” brasilefio.

A partir de 2003, en un contexto global de fuerte crecimiento de las
llamadas “economias emergentes”, particularmente China e India, cuando la
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retomada del crecimiento se afirmaba y la nueva cualidad de insercién global
del pais en la economia internacional empezaba a exhibir trazos mas nitidos,
el BNDES surgié como agente central y decisivo de los procesos econdmicos,
territoriales, ambientales y, ;por qué no arriesgar?, geopoliticos. Desde entonces,
el Banco protagonizé dindmicas de concentracion y centralizacion de capitales,
apoyando de manera decisiva la internacionalizacién de grandes grupos, y fue
el principal soporte de los ambiciosos programas de inversion reunidas bajo
el label del Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC).

Asi, mds que mero ejecutor de politicas emanadas de otros centros de-
cisorios, el BNDES podria ser considerado uno de los principales centros de
formulacién, definicién y ejecucion de programas de inversion y, en conse-
cuencia, un centro decisivo en la conformacién de las dimensiones politico-
-institucionales, socioeconémicas y territoriales de la economia y la sociedad
brasilenas en este inicio de siglo.

A partir de este conjunto de hipétesis, se ha realizado entre 2012 y 2016
el Programa de Investigacién “BNDES, financiacién publica y capital privado:
dimensiones politico-institucionales, socioecondmicas y territoriales”. Contando
con un equipo multidisciplinar e interinstitucional, el Programa tenia el objetivo
de identificar, reunir y sistematizar datos que posibilitasen lanzar las bases para
investigaciones mds profundizadas en las siguientes direcciones:

1. Investigacion y anélisis de la historia y la realidad institucional del BNDES;

2. Identificacién y anélisis de los procesos decisorios en el BNDES, asi
como de sus relaciones con el aparato gubernamental y con grupos
econémicos privados;

3. Compilacién y evaluacion de las intervenciones del BNDES como agente
de estructuracién del territorio;

4. Compilacién y analisis de la accién del BNDES como soporte y vector
del proceso de internacionalizacién de corporaciones brasilefias;

5. Identificacién y andlisis del rol de BNDES en la reestructuraciéon del
sector’ eléctrico brasileno;

7 El Programa fue coordinado por el profesor Carlos Vainer (IPPUR/UFR]) y conté con la participa-
cion de los siguientes investigadores: Carla Hirt (ge6grafa y doctora por el IPPUR/UFR]), Deborah
Werner (economista y doctora por el IPPUR/UFR]), Fldvia Braga Vieira (master en Sociologia por
la UFRR]), Javier Ghibaudi (profesor de Economia de la UFF), Juliana Ferreira Romero (ge6grafa
y doctoranda del IPPUR/UFR]) y Luis Fernando Novoa Garzon (profesor de Ciencia Politica de la
UNIR). Integraron el equipo de investigacion los siguientes alumnos de licenciatura: Aline Cardoso,
André Flores, Felipe Siston, Felipe Velloso, Gabriel Magalhaes, Juan Carlos Phillips y Juliana Melo.
Por fin, el equipo conté con la participacién de Igor Laltuf (licenciado en economia por la UFF) y
Maria Jalia Giménez (profesor en Ciencias Sociales por la UFRR]). El Programa tuvo apoyo de la
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6. Buisqueda, compilaciéon y andlisis de las relaciones del BNDES con mo-
vimientos sociales y entidades sindicales;

7. Estudio de la trayectoria de la cuestion ambiental en las politicas y
directivas del BNDES, con foco especial en la constitucion, gestiéon e
intervenciones del Fondo Amazonia.

Ademads de una extensa buisqueda de datos en documentos oficiales del
Banco, en periddicos especializados y en la prensa, y de la revision de la litera-
tura, el Programa de Investigaciéon contempld algunas otras actividades, a saber:

+ Revision bibliogréfica acerca de las relaciones entre Estado-capital-
empresariado en Brasil y el papel histérico del BNDES en esta articula-
cion. A partir de esta revision se redact6 el articulo “Burguesia, Estado y
desarrollo capitalista en Brasil a partir de 1930: interpretaciones y debates”,
que fue presentado y debatido, en abril de 2013, con la presencia de los
profesores Virginia Fuentes (Fiocruz), Carlos Branddao (IPPUR/UFR]) y
Jodo Roberto Pinto (UniRio). El texto, publicado en 2016, estd disponi-
ble en: https://periodicos.unifap.br/index.php/pracs/article/view/2065.

« Entrevistas con intelectuales destacados en la temadtica del desarrollo
nacional: profesores Maria da Concei¢ao Tavares, Carlos Lessa, Carlos
Frederico Le6n Rocha, Carlos Brandao, Ricardo Bielschowsky.

+ Organizacion de la Sesion Libre “BNDES: el Banco, el territorio y el medio
ambiente” en el XV ENANPUR - Encuentro Nacional de la Asociacién
Nacional de Posgraduacién en Planificacién Urbana y Regional, en mayo
de 2013. La Sesién fue compuesta por los profesores Carlos Brandao,
Clélio Campolina, Mauricio Borges y Tania Bacelar.

+ Entrevistas con directivos y técnicos del BNDES®.

Fundacién Ford, y becas de investigacion para estudiantes también fueron concedidas por FAPER],
PROPPG/UFRR] y UFE.

8 Fueron realizadas las siguientes entrevistas: Mauricio Borges — Director, Jodo Carlos Ferraz — Director,
Ana Claudia Alem — Jefe del Departamento de Investigaciones Econdmicas, Alexandre Siciliano —
Gerente Sectorial del Departamento de Energia Eléctrica y Energias Alternativas, André Barros da
Hora — Gerente Sectorial del Depto de Papel y Celulosa, André Pompeo Mendes — Gerente Sectorial
del Departamento de Petréleo y Gas, David Kupfer, Marcelo Miterhof y Felipe Marques — Grupo de
Politica Industrial, Flavia Kickinger — Jefe del Departamento de Evaluacién, Innovacién y Conocimiento,
Guilherme Martins — Gerente del Area de Medio Ambiente, Helena Tenério Veiga — Departamento
de Prioridades, Luiz Antonio Pazos — Gerente del Departamento de Articulacién, Paulo Faveret —
Superintendente de Recursos Humanos, Pedro Sergio Landim — Gerente Sectorial del Departamento
de Minerfa, Raphael Stein y Martin Ingouville — analistas del Area de Medio Ambiente, Simone Saliese
— Gerente del Area Internacional, Leonardo Pamplona — Gerente del Departamento de Economia
Solidaria.
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Las hipétesis iniciales del trabajo de investigacion estaban ancladas en la
percepcién de que el Banco, a lo largo de la historia del desarrollo econémico
nacional, tuvo un papel preponderante. La literatura especializada indica abun-
dantemente que, atn en el segundo gobierno Vargas, periodo de su creacion,
y més profundamente desde el Plan de Metas del gobierno JK, el BNDES se
consolidé como importante think tank del desarrollo del pais’. Este liderazgo
se debié fundamentalmente a dos aspectos.

El primero ha sido el protagonismo estatal en la formulacién e implemen-
tacién de las politicas de industrializacién y modernizacién de la economia y
de la sociedad brasilenas, protagonismo ampliamente anclado en la capacidad
de financiacién de estas politicas. Una vez que el capital privado, en el pais,
nunca se hizo cargo de la financiacién de medio y de largo plazo, esta tarea les
tocd a las instituciones financieras estatales. Sin desmerecer a las demads insti-
tuciones — tales como Banco do Brasil, BNH (posteriormente Caixa Econdmica
Federal) y los bancos estaduales y regionales —, fue el BNDES que asegur6, en
mds momentos y con recursos mas abultados, la financiacién de las politicas
de desarrollo.

El segundo aspecto se refiere a la capacidad del Banco de producir interna-
mente la planificacién de tales politicas. Este aspecto estd directamente relacio-
nado con la composicion de su cuerpo técnico, considerado en la bibliografia
especializada como altamente capacitado y con libertad de formulacién y accién™.

Asi, desde los anos 1950 el Banco habria estado en el centro de la formula-
cién y ejecucion de las politicas de desarrollo, liderando las acciones del Estado
¥, casi siempre, reemplazando a la burguesia y al empresariado nacionales en su
esperado rol modernizador e innovador. Sin embargo, en los anos 1990 el Banco
habria perdido su papel de liderazgo. El periodo inflacionario de los 1980 y la
adopcion de la ortodoxia neoliberal en los afios 1990 (privatizaciones, ajuste
fiscal y financiacién al sector privado, con destaque para sectores exportadores
y con control extranjero) habrian relegado al BNDES a una posicioén secundaria
en la planificacién macroeconémica nacional'' (COSTA, 2011; BATISTA, 2002).

La llegada de la coalicién liderada por el Partido de los Trabajadores al

9 Ver entre otros: MARTINS, Luciano. Estado capitalista e burocracia no Brasil pos 64. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1985. La historia del BNDES, sus fases y procesos, es més presentada detenidamente en
el Capitulo 1 de esta publicacion.

10 Ver, entre otros: IANNI, Octavio. Estado e capitalismo. S. Paulo: Brasiliense, 1975; y MARTINS,
Luciano. Industrializagdo, burguesia nacional e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Saga, 1968.

11 Ver, entre otros: COSTA, Karen Fernandez. Metamorfoses: o papel do BNDES na reordenagdo da
economia brasileira. Campinas/SP: Tesis de Doctorado, 2011; y BATISTA, Jorge Chami. O BNDES e
o desenvolvimento brasileiro. Forum Nacional: Estudos e Pesquisas, n° 39. Rio de Janeiro, Septiembre
de 2002.
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gobierno federal, en 2003, fue celebrada como un cambio en la politica de
desarrollo nacional. En lo que respecta al papel del BNDES, esas expectativas
de cambio de rumbo en la macroeconomia parecian cumplirse. Los recursos
crecieron y, en consecuencia, las posibilidades de desembolsos y financiacion.
Internamente, hubo grandes cambios. Durante el periodo de la presidencia de
Luciano Coutinho (2007-2016), por ejemplo, el cuerpo técnico aument6 de
200" para 2.800 empleados, tras una secuencia de concursos y contrataciones.
Todo sugerirfa un incremento del protagonismo intelectual y politico del Banco.

Los resultados del Programa de Investigacién “BNDES, financiacién pa-
blica y capital privado: dimensiones politico-institucionales, socioeconémicas
y territoriales” confirman en parte esta percepcién. Por otro lado, entrevistas y
analisis de documentos también permitieron concluir que, a la vez que desem-
penaba en algtn nivel un papel de planificacién, el BNDES se mantuvo, a lo
largo del periodo, fiel al cumplimiento de lo esperado por las organizaciones
financieras: analisis de riesgo, garantias rentabilidad.

A partir del andlisis de este doble perfil (banco/agencia de desarrollo), se
pueden afirmar algunos puntos:

1. Desde 2003 se verifica una presencia mayor del Estado y del BNDES en la
economia nacional, apoyando y asegurando el crecimiento econémico:
financiando al Banco, financiando a las empresas, financiando al propio
Estado.

2. El modelo de acumulacidén capitalista en Brasil no se alteré profunda-
mente en el periodo reciente, pero el Banco cambié: mas recursos, nuevos
actores, nuevos territorios de actuacion.

3. El capitalismo brasilefio seria menor sin el BNDES, asi como la presen-
cia internacional de la economia brasilefia también habria sido menos
expresiva, especialmente en América Latina y en Africa.

4. Al contrario de orientar el rumbo del pais, el Banco es mds bien orientado
por otras instancias del gobierno y de la sociedad, presentaindose como
poco capaz de generar nuevas dindmicas en el desarrollo brasilefo.

5. Asimismo, se presenta poco capaz de engendrar dindmicas territoriales
consistentes con una estrategia nacional de integracion regional.

6. Al lado de su papel concentrador y centralizador, el BNDES también

12 El namero reducido se dio en funcién de la jubilacién de cerca de 700 funcionarios de carrera en
los afios anteriores. Informaciones sobre el cuerpo técnico del BNDES — su historia y composicién
actual — fueron obtenidas en la literatura especializada, asi como en entrevistas con técnicos del Banco
e intelectuales. Esta reflexion acompand el Programa de investigacién como sub-proyecto, pero no
se volvié una reflexién mds acabada en esta publicacion, pues no se pudo cumplir el objetivo inicial
de realizar un survey con el actual cuerpo técnico.
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implementé politicas originales en el periodo, ampliando su presencia
a través, por ejemplo, de la Tarjeta BNDES, y aumentando su apoyo a
instancias gubernamentales (estados y municipios).

7. Aunque los recursos para el desarrollo social sigan siendo parte poco
expresiva de los desembolsos totales del Banco, durante el periodo ana-
lizado, la “S” del BNDES cont6 con mds recursos que en cualquier otro
momento de su historia.

Cada uno de los puntos aqui enunciados es detenidamente analizado
en los capitulos de esta publicacién. El Capitulo 1, “Una aproximacién a la
economia politica del BNDES en el periodo 2003-2014: sectores productivos,
grupos empresariales y el debate sobre su accién”, de autoria de Javier Ghibaudi
y Igor Laltuf, tras presentar un histérico del papel del BNDES en los principales
proyectos politicos para el desarrollo del pafs, hace un andlisis general de la
accion del Banco en el periodo 2003-2014. El objetivo principal es comprender
las “caracteristicas mds visibles dentro de la articulacion entre Estado, elites y
acumulacién de capital en Brasil contempordneo”.

Carla Hirt y Javier Ghibaudi, en el Capitulo 2, “El Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social y la insercién internacional de la economia
brasilefia (2003-2014)”, analizan las acciones internacionales del BNDES en el
periodo estudiado. Los autores destacan la relacién del Banco con grupos de
capital extranjero con filiales en Brasil, su actuacién en apoyo a la expansién
internacional de empresas con sede en el pais, y su expansién internacional
institucional, con la apertura de oficinas y subsidiarias del BNDES fuera del pais.

En el Capitulo 3, “El BNDES en Brasil: un andlisis de las operaciones y
de los discursos institucionales desde la década de 19907, Carla Hirt evalda las
transformaciones y las retéricas institucionales del BNDES desde 2003, tras
un breve examen de la década anterior. A partir de un andlisis general de las
operaciones del Banco, presenta los resultados institucionales para, luego, exa-
minar las operaciones en los ultimos anos, dibujando un cuadro sintético con el
alcance y el perfil del Banco en la promocién del desarrollo durante el periodo.

En el Capitulo 4, “BNDES: proceso decisorio por substracciéon (2003-
2014)”, Luiz Fernando Novoa Garzon analiza las dindmicas de toma de decision
que involucran al BNDES en el periodo comprendido entre 2003 y 2013. Al
contrario de simplemente dibujar un “organigrama formal” de las tomas de
decisidn, el estudio revela tres esferas de estos procesos: del Banco, en el Banco
y para el Banco. “El primero trata del proceso interno y formal propiamente
dicho, el segundo trata de espacios semiformales forjados en el BNDES por
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capitales y bloques de capital, y el tercero se refiere a agendas construidas fuera
del Banco y para éI”.

Deborah Werner discute, en el Capitulo 5, “La actuacién del BNDES en
la politica del sector eléctrico brasileno: 2002-2014”, las diferentes dindmicas
de la relacién del Banco con el sector eléctrico. Basada en el analisis de los
contratos de operaciones directas e indirectas del BNDES, la autora destaca el
papel central del Banco, desde 2004, en la financiacién de iniciativas destina-
das a expansion de la matriz energética, desarrolladas por la asociacion entre
empresas publicas y privadas.

En el Capitulo 6, “BNDES, medio ambiente y Fondo Amazonia”, Juliana
Ferreira Romeiro analiza, haciendo un rescate histérico, cdmo la cuestiéon
ambiental fue progresivamente inserida en el campo de preocupaciones y
directrices del BNDES, asi como los limites de la actuacién del Banco en este
terreno. Frente al importante rol que ha desempefiado el Fondo Amazonia en
la constitucion de esa temdtica, también fue realizado un breve andlisis de su
constitucion y de los proyectos apoyados.

Por fin, Flavia Braga Vieira y Maria Julia Giménez analizan en el Capitulo 7,
“Conlflictos y didlogos entre movimientos sociales y el BNDES”, cémo la cuestién
social ha sido reformulada internamente, mostrando asimismo los repertorios
de accién empleados por la sociedad civil organizada para introducir deman-
das sociales e incidir en las politicas del BNDES durante el periodo estudiado.

El BNDES es heredero de la tradicién intelectual y politica del nacional-
-desarrollismo, basada en la generosa e inquebrantable creencia de que el
capitalismo periférico (paises subdesarrollados o dependientes) seria capaz de,
gracias a una decisiva y permanente presencia del Estado, superar los obstaculos
estructurales al desarrollo, y, en consecuencia, realizar el tan deseado catch up, o
sea, lograr niveles de productividad, competitividad, integracién social y territo-
rial préximos a los presentados por los paises centrales. Este desarrollo tendria
como beneficio generar procesos virtuosos que llevarian a la afirmacién de la
autonomia nacional, a la modernizacién econémica y social, y a la superacién
de las graves desigualdades sociales y regionales. El BNDES naci6 y vivid, salvo
durante el periodo neoliberal de los annos 1990, para asegurar los fundamentos
financieros de esta utopia desarrollista. Este libro pretende contribuir para una
indispensable evaluacion rigurosa de los resultados de la opcién desarrollista.
sHace sentido, todavia y siempre, después de siete décadas de “desarrollo”,
desconocer que este ha sido un mecanismo de produccién y reproduccién
ampliada de las desigualdades sociales y regionales? ;Hace sentido seguir bus-
cando una burguesia nacional con vocacion para liderar un proyecto nacional
de desarrollo auténomo, desconociendo tanto los limites econémico-financieros
y geopoliticos, cuanto, y sobre todo, las realidades politico-institucionales e
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ideolégicas que parecen condenar a las elites dominantes, y, en consecuencia,
al pais, a modelos de reproduccion continuada y ampliada de la condicion de
sociedad periférica y dependiente, la mas desigual del mundo?

La presentacion de los resultados del Programa de Investigacién “BNDES,
financiacién publica y capital privada: dimensiones politico-institucionales,
socioeconémicas y territoriales” no podria terminar sin agradecer a todos los
que, de diferentes modos, dieron su aporte y su apoyo. Primero, a la Fundacién
Ford, que asegurd los fondos necesarios para la investigacién y para esta pu-
blicacién, y a Aurélio Vianna Jr., Oficial de Programa de la Fundacién Ford en
Brasil, colega que, respetuoso de nuestra autonomia y libertad intelectual y de
investigacion, nos incité con sus dudas y reflexiones. Cabe también registrar
nuestro reconocimiento a los numerosos colegas académicos, intelectuales que
se dispusieron a dialogar con nosotros, a leer nuestras reflexiones parciales y a
comentarlas en entrevistas, reuniones y seminarios durante estos afos.

Por fin, de manera muy especial, debemos agradecer al cuerpo técnico y al
Directorio del BNDES, que no solamente nos suministraron datos de manera
ejemplarmente republicana, como estuvieron siempre abiertos al didlogo y fueron
absolutamente generosos en compartir con nosotros su tiempo, sus dudas, sus
convicciones. En muchos afios de investigacion sobre politicas gubernamentales,
junto a muchas agencias e instituciones gubernamentales, jamds encontramos
tanta disponibilidad, tanto espiritu publico y tanto respeto a la investigacion
académica, siendo atin mds virtuosos nuestros interlocutores porque conocian
muchas de nuestras criticas a las politicas del Banco.

Una nota final, indispensable. Los resultados de nuestras investigaciones
vienen a publico en un contexto econémico, politico y cultural profundamente
distinto al que habia cuando estas fueron realizadas. A algunos, esta publicacién
puede parecer anacrénica, pues habla de procesos decisorios, politicas, practi-
cas y acciones de un tiempo encerrado por el golpe parlamentar-judicial que
destituy6 a la Presidenta Dilma Rousseft y entroniz6 un gobierno ilegitimo,
que, a espaldas de la poblacion, y sin haber sido elegido para tanto, promueve
la entrega del patrimonio publico y pisotea derechos sociales conquistados por
nuestro pueblo a lo largo de muchas afos de lucha. En ese contexto, el BNDES
retoma y profundiza las opciones que marcaron los anos 1990, rebajado a
instrumento de sustentacién de la sistematica y decidida transformacién de la
nacién en botin a ser liquidado a precio vil.

Por esta razén, quizd muchos crean que no seria el momento de discutir
y criticar politicas realizadas por los gobiernos Lula y Dilma, cuando asistimos
a la transformacion de los poderes ejecutivo y legislativo en meros lacayos de
intereses privados segmentados. Es nuestra conviccién, sin embargo, que el
estudio, el andlisis y la discusion de lo que pasé durante los gobiernos liderados
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por el Partido de los Trabajadores son fundamentales, més atin en un momento
de derrota como el que viven las fuerzas populares, democrdticas y progresistas.
Siacompafiar y resistir a las politicas liquidacionistas de Temer son tareas prio-
ritarias, es importante cuestionar las esperanzas alimentadas por un pretenso
social-desarrollismo que, como su antecesor, el nacional-desarrollismo, se mostré
incapaz de desafiar las estructuras econdmicas, politicas e institucionales que
hacen del desarrollo un camino aparentemente sin retorno hacia la miseria y
la barbarie. Quiza otro hubiese sido el desenlace, si el BNDES, y el gobierno, en
general, hubiesen apostado menos en las alianzas con las grandes corporaciones
y mads en los sectores populares organizados que defendian otras politicas y
otros caminos. Esta puede ser una gran y valiosa leccién. Aunque no hubiese
sido este el objetivo principal de la investigacion cuando se inici6, el analisis de
lo que hizo el BNDES quizd ayude a repensar y reinventar caminos y proyectos.

Carlos Vainer y Flavia Braga Vieira
Noviembre de 2017
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Capitulo 1

Uma aproximacao a economia politica
do BNDES no periodo 2003-2014

Setores produtivos, grupos empresariais
e o debate sobre sua a¢ao

Javier Ghibaudi e Igor Laltuf

Introdugao

Ao longo de sua histdria, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES)'! tem articulado e, por isso mesmo, permite observar ele-
mentos chave das relacdes entre Estado, elites e acumulagio de capital no Brasil.
Fundado em 1952, foi concebido e tem efetivamente operado como 6rgao de
inducio e financiamento, e as vezes de planejamento, da industrializa¢ao lide-
rada pelo Estado. Mesmo quando foi usado para financiar e gerir o processo de
privatizagoes da década de 1990, o BNDES tem sido institui¢ao fundamental,
motor e espelho dos diferentes projetos de desenvolvimento econémico e de
inser¢ao internacional do pais.

Com a chegada ao governo federal de Luis Indcio Lula da Silva e da
coalizdo liderada pelo Partido dos Trabalhadores (PT) , a partir de 2003, o
Banco reafirmou-se e consolidou-se como instrumento de politica econdmica,
ampliando de maneira expressiva sua fun¢ao de financiador do investimento
de longo prazo, tanto publico quanto privado. No final da década de 2000, o
BNDES respondeu por quase um tergo do total de financiamento das grandes
corporagdes com atividades no Brasil (CARNEIRO, CARVALHO, 2010), al-
cangando aproximadamente 20% do total de investimentos feitos anualmente
no pais®. Em 2014, os desembolsos anuais de seus empréstimos chegaram a
representar mais de trés vezes os do Banco Mundial e mais de 7 vezes os do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)?.

No debate publico e académico, o Banco ganhou visibilidade como
promotor e protagonista da estratégia de “internacionaliza¢dao” orientada para

1 O Banco foi criado como Banco Nacional de Desenvolvimento Economico — BNDE — sendo o termo
Social adicionado somente no ano de 1982. Para facilitar a leitura utilizaremos sempre seu nome e
sigla atual - BNDES.

2 Segundo ntimeros do Centro de Estudos do Ibmec (CEMEC) publicados na matéria SOARES, L.
“Enxugamento do BNDES pode afetar investimento” em Jornal Valor, 09/12/2013. No mesmo sentido,
ver o depoimento do presidente do BNDES no Senado (COUTINHO, 2014, p. 9).

3 Segundo publicac¢do oficial do BNDES, no ano de 2014, o Banco desembolsou US$ 70.703 milhdes
diante dos US$ 9.423 milhdes do BID e U$S 18.761 milhdes do Banco Mundial. (BNDES, 2014, p. 66).
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apoiar grandes empresas, vistas como aptas a competir no mercado global,
e que acabaram sendo chamadas “grandes campeas”. Igualmente marcante
foi a retomada do investimento publico em infraestrutura — incluindo casos
polémicos como a construgdo de grandes barragens e operagdes urbanas para
megaeventos esportivos. Deste modo, nao é estranho que o BNDES seja objeto
e expressao de aliangas e conflitos entre sujeitos politicos e fracoes de classe,
desde sua histérica articulagdo com grandes grupos empresariais até sua mais
recente rela¢ao, mais conflituosa que colaborativa, com movimentos sociais que
se apresentam como diretamente atingidos pelos financiamentos da institui¢ao.

Este capitulo tem por objetivo realizar uma primeira aproximagio a
acao do BNDES no periodo 2003-2014, quando o pais foi governado por uma
coalizdo liderada pelo Partido dos Trabalhadores, tentando identificar suas
caracteristicas mais relevantes para uma andlise das articulacoes entre Estado,
elites e acumulagao de capital no Brasil contemporaneo.

A pesquisa partiu de uma revisao da bibliografia sobre Estado, elites e
acumulacdo no Brasil, e, mais especificamente, sobre o papel do BNDES. Foram
analisados dados estatisticos e relatérios do Banco e se realizaram entrevistas com
membros de seus quadros técnico e dirigente. Finalmente, os resultados foram
construidos e discutidos pelo grupo de pesquisa coordenado pelo Prof. Carlos
Vainer?, no Ambito do ETTERN — Laboratdrio Estado, Trabalho, Territorio
e Natureza do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da
Universidade Federal do Rio de Janeiro.

O trabalho se inicia com uma breve resenha retrospectiva sobre o lugar
do BNDES nos diferentes projetos politicos para o desenvolvimento do Brasil.
Analisa, posteriormente, a acao do Banco a partir de 2003, destacando seu papel
no campo de projetos de desenvolvimento em disputa. Finalmente, observando
o debate publico sobre o BNDES, busca-se entender como as mudangas e per-
manéncias da acdo do Banco tém expressado, sustentado e promovido aliangas
e conflitos entre classes e fragcdes de classe.

Breve histoérico da trajetéria do BNDES na acumulagao de capital no Brasil
O BNDES, criatura do nacional-desenvolvimentismo: infraestrutura e
planejamento para a industrializacao tardia

A criagao do BNDES, em 1952, foi parte de um projeto politico que tinha
como objetivo a constru¢ao de um Estado, nacional, moderno e industrializado,

4 A andlise de estatisticas e elaboragao de figuras e tabelas contaram com a coordenagao de Igor Laltuf,
a dedicagao do bolsista Emerson Thiago Silva de Melo e a colaborac¢do dos estudantes Allan de Souza
e Paloma Fonseca, todos da Universidade Federal Fluminense.
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num pais que até a década de 1930 se caracterizava por profundos particularismos
regionais, cardter rural e inser¢do internacional como economia agroexporta-
dora. Com a chegada de Getulio Vargas a Presidéncia, em 1930, inaugurou-se o
periodo que a historiografia resume como “Era Vargas”, marcada por processo
intenso e amplo de transformagoes econdmicas e sociais, que para muitos
autores inclui o governo Juscelino Kubitschek — JK (1956-1960), e que iria ser
encerrado violentamente com o golpe de Estado de 1964°.

E nesta “era” que foram criados desde herdis nacionais e feriados pa-
trios até normativas, empresas e instituicdes de cardter nacional, procurando
conformar um “povo nacional” e desenvolver relagdes capitalistas industriais
com uma forga de trabalho mais homogénea e disciplinada. Parte essencial do
projeto de construcdo da Nagdo, ela mesma uma criatura do Estado Nacional,
cabia ao Estado liderar o processo da industrializagdo tardia, concebida como
unico caminho para modernizar a sociedade, superar as dualidades estruturais,
e romper a dependéncia (periférica) que caracterizaria aos paises de América
Latina, segundo a proposta da entio influente Comissio Econdémica para a
América Latina — CEPAL —, de seu patrono Raul Prebisch e seu mais notavel
seguidor, Celso Furtado.

Colocada entre as propostas do relatério da Comissao Mista Brasil-Estados
Unidos (CMBEU), de 1951, a criagao do BNDES tinha como primeiro obje-
tivo fundamentar o trabalho técnico e politico do planejamento econdémico,
para, em seguida, financiar o investimento de longo prazo®. No governo JK,
o Banco comandou o conhecido Plano de Metas, cujo slogan era “50 anos [de
desenvolvimento] em 5, tendo promovido investimentos publicos para criar
ainfraestrutura de transportes — rodovias — e energia, bases do ansiado desen-
volvimento industrial.

As circunstancias que cercaram o nascimento do Banco nao sao casuais.
Em que pese o contexto nacionalista da época, Vargas tinha favorecido lagos
de cooperagdo técnica e financeira com os Estados Unidos da América — EUA,
desde o ingresso do Brasil no campo dos Aliados, durante a 2a Guerra Mundial,
quando se implantou a primeira sidertirgica de porte do pais. Do mesmo modo,
especialmente no governo JK, o Estado incentivou a ampliagao da presenca de
multinacionais americanas e europeias. Por outro lado, o Estado brasileiro criou,
no periodo, empresas-chave para a extracdo de recursos estratégicos como o
petréleo — Petrobrés — e minério — Companhia Vale do Rio Doce. Dessa forma,

5 Para um estudo sobre a Era Vargas, ver, entre outros: DEMIER, 2013; DRAIBE, 2004; FAUSTO, 1976.

6 Para um primeiro estudo das trés primeiras décadas do BNDES, ver: TAVARES, M. C. (org.) Memdrias
do Desenvolvimento n° 4: “O papel do BNDE na industrializagdo do Brasil — Os anos dourados do
desenvolvimentismo, 1952-1980”. Rio de Janeiro, setembro de 2010, ano 4, n° 4.
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o capital estrangeiro, através das filiais locais, o Estado e as industrias ligadas
ao capital nacional privado constituiriam o denominado tripé do desenvolvi-
mento brasileiro, no¢ao que iria acompanhar o debate académico e politico
até a atualidade’.

O BNDES no desenvolvimentismo conservador da Ditadura Militar: fi-
nanciamento publico para a formagdo dos grandes grupos privados nacionais

Com o golpe de Estado de 1964 abriu-se uma nova era, de ditadura militar,
que vai até 1988, quando se aprova uma nova constitui¢cao®. Sob este regime,
em suas diversas fases, teve continuidade a intervengao estatal para favorecer
a industrializacio e o crescimento econdémico. Em contraposi¢io ao periodo
anterior, visto pelos novos governantes como “populista”, a ditadura ampliou as
desigualdades sociais, com arrocho salarial e repressao as organizagoes sindicais
e politicas ligadas aos setores populares.

Neste processo, que diversos autores qualificam como “moderniza¢ao
conservadora” (FIORI, 2001), o governo militar privilegiou dar continuidade a
formacio de um sistema de empresas publicas no setores de energia — Eletrobras
—, comunicag¢des — Telebrds — e de insumos industriais considerados estratégicos
— como a siderurgia. Enquanto estas empresas comegavam a protagonizar o
investimento e o planejamento publico, o BNDES passava a se concentrar no
financiamento da industria de propriedade privada nacional, primeiramente
no setor do ago e depois em setores de base em geral. Sua fonte de recursos foi
crescendo a partir de fundos de origem tributdria, sendo ilustrativa a destinacdo
para o BNDES, desde 1974, de parte significativa da arrecadagao dos impos-
tos ancorados nas relagdes salariais, recurso fundamental para o Banco até a
atualidade. O BNDES retomou sua importancia como autoridade de politica
economica com o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento — IT PND —
no governo do Geral Geisel (1974-1979). Este plano procurava dar um novo
impulso ao tripé do desenvolvimento e fomentar a substituicao de importagoes
na industria de base e bens de capital, sob a lideranga de empresas estatais. O II
PND e a economia brasileira, dependentes do crédito internacional ao Estado
brasileiro e suas empresas, entraram em crise com as mudangas nas condi¢oes
financeiras internacionais e a eclosao da chamada “crise da divida”, no comego
da década de 1980.

Era nesse contexto que, em 1985, 0 pais comegava sua transi¢ao, mesmo que
de forma parcial e ainda restrita, ao regime democritico. O segmento industrial

Sobre as origens desta relagao tripartite ver, por exemplo, Lessa, Daln: 1982.

8 Para muitos atores a Ditadura Militar se encerrou em 1985, com a posse de um presidente civil — José
Sarney. Aqui se considera que o regime militar somente se encerra com a revogagao da constituicdo
de 1969 e aprovagao de uma nova constitui¢ao, mesmo porque o José Sarney era um candidato aceito
pelo regime e eleito segundo as regras do estado de excegdo, isto é, indiretamente.
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privado nacional estava relativamente consolidado nos setores favorecidos pela
politica estatal das décadas precedentes: de um lado, as inddstrias que tinham
sido favorecidas durante o II PND, no setor de insumos bésicos — energia,
siderurgia e petroquimica; de outro lado, no setor da construgao civil e obras
publicas, privilegiado desde o inicio da ditadura. O setor financeiro privado
nacional também tinha crescido e se concentrado sob a prote¢ao governamental
(TAVARES; ASSIS, 1985). Os agentes deste setor quase sempre se mantiveram a
margem do financiamento do investimento de longo prazo, se especializando no
endividamento externo a juros baixos e no empréstimo doméstico com amplas
margens de lucro. Nesse campo de relagcdes, 0 BNDES aparecia consolidado
como a principal fonte financeira para o investimento, subsidiado, de longo
prazo ao setor privado. Embora fragilizada, essa fun¢do do Banco ndo seria
questionada no contexto de crise fiscal ao longo da década de 1980.

O neoliberalismo brasileiro e o aparente paradoxo de uma maior presenca
estatal: o BNDES como sécio-proprietario do capital privado

Na década de 1990 desembarcaram e afirmaram-se no Brasil o discurso
e as propostas de reforma de cunho neoliberal, fundamentalmente nos dois
mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). De manei-
ra explicita, procurava-se “virar a pagina da Era Vargas™ e romper com uma
tradi¢do de intervencionismo estatal visto como ineficiente e populista, e que
se havia mantido sob a ditadura militar (FIORI, 2001) (BASTOS, 2012).

Nada de novo numa narrativa que, como em outros paises latino-america-
nos, justificou a ado¢do dos fundamentos do chamado Consenso de Washington
(WILLIAMSON, 1990): abertura comercial e financeira, desregulamentagao
dos mercados internos e privatiza¢des. Operou-se um reagrupamento de
grande parte dos grupos empresariais que tinham se beneficiado do “desen-
volvimentismo”, mantendo, de todo modo, o forte apoio de recursos estatais.
Paradoxalmente, a privatizaciao das grandes empresas estatais nos setores de
comunicag¢oes, infraestrutura de transporte, distribui¢ao de energia e siderurgia
— foi feita com financiamento e em sociedade com o BNDES, ou seja, com o
préprio Estado. O BNDES foi também o érgao responsével por gerir o Plano
Nacional de Desestatizagdo (PND). O Banco, e os entdo criados Fundos de
Pensdo dos trabalhadores das empresas que continuaram ptblicas — como o
Banco do Brasil e a Petrobras — se converteram nos principais sécios dos gru-
pos privados nacionais, que tinham seu ntcleo e origem na construgao civil,
nos insumos bdsicos e na agroindustria. Para além da copropriedade formal,

9 Declaragoes de Fernando Henrique Cardoso citadas em FIORI, 2001, p. 283.
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o novo complexo de empresas surgidas das privatizagdes ficaria sob comando
real e efetivo dos grupos privados favorecidos'®.

O BNDES no periodo 2003-2014: social-desenvolvimentismo e
conglomerac¢ao

A narrativa social-desenvolvimentista e o BNDES

Quando Luis Inécio Lula da Silva assumiu a presidéncia em 2003, o co-
mando da politica fiscal e monetaria continuou sob influéncia de vertentes
ortodoxas e manteve pressupostos considerados basicos do periodo anterior:
a procura de um superavit fiscal primdrio significativo (4,25% do PBI) e altas
taxas basicas de juros como forma de controlar a inflagao dentro de um sistema
de metas — inflation targeting. Por outro lado, entretanto, dirigentes e defensores
da escola estrutural-desenvolvimentista — que apoiavam um papel mais ativo do
Estado no planejamento e no investimento — passaram a ocupar postos chave
em 6rgaos encarregados de politicas setoriais, na Caixa Econdmica Federal
(responsavel pelo financiamento imobilidrio) e, principalmente, no BNDES.

Cresceu dentro do governo, sobretudo entre estes dirigentes e também nas
suas institui¢cdes de origem — como os institutos de economia das universidades
Estadual de Campinas (UNICAMP) e Federal do Rio de Janeiro (UFR]) — uma
narrativa sobre a implanta¢do de novas diretrizes para o desenvolvimento,
criticando o governo anterior pela falta de planejamento econémico e pela per-
sisténcia das histdricas e fortes desigualdades sociais''. Comecou a ser defendida
uma maior influéncia estatal na gestao dos grandes grupos econémicos, cuja
configuragdo estava marcada pelas recentes privatizagdes, e na recuperacao da
infraestrutura econémica do pais. No ambito externo, e também questionando
uma anterior aproximacao aos EUA, o0 novo governo anunciou a busca de uma
maior independéncia dos centros tradicionais e o objetivo de colocar o Brasil
como poténcia regional e referéncia nas relagdes Sul-Sul. Estas diretrizes per-
mitiram a diferentes analisas e dirigentes afirmar que comecava a se configurar
uma nova proposta de projeto nacional de desenvolvimento. Este, entendiam,

10 Em perspectiva liberal-conservadora, pesquisas sobre os agentes concretos da acumulac¢do de capital
no Brasil a partir das privatiza¢des destacam que o Estado ampliou sua participagdo nos ativos econé-
micos em beneficio de seus sécios privados, que seriam escolhidos a partir de critérios “clientelisticos”
(LAZZARINI, 2011). Esta interpreta¢do serd examinada mais adiante, no capitulo 4. Para uma visao
critica do neoliberalismo a partir de uma perspectiva progressista, ver Wilson Cano (1999).

11 O novo governo promoveu politicas redistributivas, como as de transferéncia de renda no programa
Bolsa Familia, a valoriza¢ao do saldrio minimo e dos pagamentos da previdéncia, e programas de
universalizagdo do acesso a energia elétrica. Para um maior detalhamento destas medidas e seus efeitos
ver SALAMA (2012) e SINGER (2012).
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poderia ser denominado neocorporativista — em sentido positivo (DA COSTA,
2012) — ou social-desenvolvimentista (BASTOS, 2012) e teria como base de
apoio os setores populares e fragdes da grande burguesia beneficiadas pelas
mudangas de politica (BOITO, 2012).

Neste sentido, parece inquestiondvel ter emergido, nesse momento, uma
narrativa “social-desenvolvimentista” e um campo de agentes que a anunciou
e promoveu. Dentro deste campo, e especificamente entre os dirigentes do
BNDES e uma parte dos economistas do governo Lula, afirmava-se o obje-
tivo de fomentar conglomerados industriais-financeiros de origem nacional.
Independentemente da sua pertinéncia tedrica, seus formuladores interpre-
taram que uma especificidade negativa do Brasil em compara¢ao com outras
experiéncias de “capitalismo tardio” — como o caso alemao e o mais recente de
Coréia do Sul — seria o carater “incompleto” de seu desenvolvimento capitalista,
que nao teria atingido uma etapa de maior centraliza¢ao e desenvolvimento
por causa da auséncia de um capital financeiro que articulasse e liderasse a
acumulacao industrial (MIRANDA; TAVARES, 1999). Segundo estes analistas,
na industrializa¢do tardia brasileira, nem o capital estrangeiro nem o capital
privado nacional tentaram ter um rol semelhante, sendo o Estado o principal
financista do desenvolvimento, mas nunca em condi¢des ou com vontade po-
litica de comandar em termos reais o processo de acumula¢ao (LESSA, DAIN,
1982) (MIRANDA; TAVARES, 1999) (TAVARES, 2000).

Para os defensores do projeto social-desenvolvimentista, a fun¢ao do BNDES
seria liderar e completar essa conglomera¢ao. Como se podera verificar a seguir,
esse seria o foco da a¢ao do Banco na ultima década, principalmente apds a
eclosdo da crise financeira internacional em 2008, e se manteria, mesmo que
com menor intensidade, no primeiro mandato da presidente Dilma Rousseff'?.

A origem e volume dos recursos do BNDES: um protagonismo em aumento

O BNDES contava, em 2003, com ferramentas de financiamento ji con-
solidadas e que podem ser classificadas em dois grupos: a) as operagdes de
empréstimos do Banco, a taxa de juros subsidiada, mediante Operagdes Diretas
e Indiretas, quando seus recursos sao intermediados pela banca comercial®, b)

12 A este objetivo central somam-se, por um lado, a procura de uma nova inser¢ao internacional da
economia brasileira a partir da internacionaliza¢io dos conglomerados considerados nacionais; e, por
outro lado, o esfor¢o por fortalecer a infraestrutura dentro do Brasil e para a sua integragao fisica com
paises de América do Sul, sendo os executores e principais beneficiados esses mesmos conglomerados.

13 O critério do Banco para distinguir entre operagoes diretas de indiretas é seu valor, sendo que em
2014 eram consideradas como diretas as superiores a R$ 20 milhdes. Entre as operagdes indiretas, o
Banco distingue as Indiretas nao automdticas, que, ao precisar de autorizacao prévia do BNDES, se
assemelham, para nosso interesse de andlise, as operagdes diretas, como se destacara a seguir.
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a aquisi¢do de participagcdes em empresas, principalmente mediante o fundo
BNDESPar, conformado em 1982 e com antecedentes na década de 1970. A
este conjunto de ferramentas somaram-se trés medidas chave. Por uma parte, a
efetiva implantacao de uma normativa de 2002 que autorizava o financiamento
do BNDES a empresas sediadas no Brasil também para seus investimentos
fora do pais — o que antes era vedado. Por outra parte, o refor¢o de recursos
financeiros e técnicos para projetos de infraestrutura, especialmente quando o
Banco passou a ser o gestor do Programa de Acelera¢ao do Crescimento (PAC),
criado em 2007 pelo governo federal. Finalmente, como parte da politica eco-
nomica do governo de resposta a eclosdo da crise financeira internacional em
2008, o BNDES criou o Programa de Sustenta¢ao do Investimento (PSI), em
junho de 2009 e vigente até o final do periodo aqui analisado, com o objetivo
de injetar recursos com um nivel maior de subsidios de forma a segurar os
niveis de formagao de capital da economia e seu crescimento.

Numa primeira andlise, nao ha duvidas do ganho de poder financeiro ou-
torgado ao BNDES. Seu volume de empréstimos, a pregos constantes de 2014,
mais do que se duplicou entre 2007 e 2010, chegando a quase R$ 170 bilhoes
correntes nesse ano (aproximadamente U$S 85 bilhdes') duplicando também
a sua participacao em rela¢ao ao PIB do pais (ver Figura 1). Do mesmo modo, o
valor das participagoes acionarios do BNDESPar passou de 25 bilhdes em 2007
a mais de 100 bilhdes correntes (U$S 50 bilhoes) em 2010, valor que decresce
posteriormente por conta de variagdes na cotagdo no mercado.

Desta forma, a politica de expanséo foi intensificada a partir de 2008. A
crise financeira internacional, para muitos autores, teria sido a oportunidade
para que grupos com ideias desenvolvimentistas dentro do governo obtivessem
maior influéncia, ndo somente nos bancos publicos, mas também revertendo
alguns dos principios da politica macroecondmica até o final do segundo go-
verno Lula (SERRANQO; SUMMA, 2012).

14 Para fins expositivos, serd considerada a taxa de cdimbio média durante cada ano em anélise tendo
como referéncia os documentos do Banco Mundial (ver http://datos.bancomundial.org/indicador/
PA NUS.FCRF/countries/1W-BR?display=graph; tltimo acesso em 07/07/2014).
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Figura 1. Empréstimos do BNDES — Desembolsos Anuais, 2002-
2014 (em R$ bilhoes de 2014 e em % do PIB)*
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Fonte: elaboragdo propria com base no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE) e estatisticas operacionais
do BNDES.
* Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, ano referéncia 2014.

Junto ao aumento do volume de empréstimos e maior peso relativo no PIB,
os recursos do BNDES apresentaram uma outra importante mudanga: a sua
origem. Aos ja significativos fundos ligados aos impostos as relagoes de trabalho
(FAT, PIS-PASEP), somaram-se transferéncias diretas do Tesouro Nacional, com
um aumento expressivo depois de 2008. Se estes recursos representavam menos
de 8% dos ativos do Banco em 2007, com R$ 13 bilhoes correntes, chegaram a
representar um 53% em 2012 e 57,2% em 2014, com R$ 470 bilhoes correntes.

Figura 2. Ativos do BNDES segundo fonte dos recursos, 2007-2014 (em %)
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Fonte: elaboragao prépria com base em relatérios anuais do BNDES 2007-2009 e estatisticas disponiveis em http://www.bndes.
gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/ BNDES_Transparente/Fontes_de_Recursos/(tiltimo acesso em 23/05/2016) .
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As atividades econdmicas beneficiadas: um padrao de financiamento
em favor das commodities que permanece e se aprofunda com a tentativa de
conglomeragio

Dentro deste volume crescente de recursos, e para decidir quais atividades
econOdmicas deveriam ser priorizadas, o BNDES declara em seus relatérios
seguir os principios de politica industrial elaborados nas instancias ministe-
riais as que, formalmente, o Banco estd subordinado. Trés grandes programas
de politica industrial se sucederam desde 2003. O PITCE (Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comercio Exterior) de 2003 a 2008, sem grandes resultados,
defendia o apoio a setores de inovacao e maior valor agregado. O PDP (Politica de
Desenvolvimento Produtivo), de 2008 a 2011, passou a priorizar explicitamente
o refor¢o de atividades nas quais se considerava que o Brasil teria vantagens
comparativas e teriam possibilidade de trazer contribui¢des mais imediatas em
termos de balan¢a comercial e crescimento no momento de crise internacional,
a saber: setores extrativistas ou de escassa incorporagao de valor aos recursos
naturais — mineragdo, petréleo e gés, hidroeletricidade — e setores que agrega-
riam mais valor, mas também intensivos em recursos naturais — agroindustria,
siderurgia, papel e celulose, petroquimica. O PBM (Plano Brasil Maior), iniciado
em 2011, manteve as diretrizes do anterior, agregando uma nova tentativa de
apoio a setores com maior inovagao tecnoldgica'.

A andlise dos desembolsos de empréstimos (Tabela 1), dos contratos
assinados de operacdes diretas e indiretas nao automaticas e da carteira de
participagoes do BNDES (Tabela 2) mostram como, de forma concreta e in-
tensa, 0 BNDES beneficiou as atividades do segundo programa (PDP). Trata-se
dos setores que o banco denomina como Infraestrutura — principalmente de
energia e transporte — e de Insumos Bésicos — petrdleo, petroquimica, papel e
celulose, cimento e siderurgia. No setor que o Banco classifica como Industria,
sobressaem os setores de alimentos e bebidas. Em outras palavras, as atividades
financiadas correspondem ao que autores como Medeiros (2015) denominam
commodities industriais e seus investimentos associados — Infraestrutura — e
que, junto com as commodities agricolas — pouco significativas na carteira do
Banco —, seriam os setores produtivos privilegiados no padrao de crescimento
do Brasil no periodo em estudo.

15  Para uma anélise destes programas e o lugar do BNDES ver GARZON, L. E. N. “A esfinge, o BNDES
e as ‘campeas’ que nos devoram”. In Correio cidadania. 03 de Maio de 2013. Para uma analise con-
centrada no PBM, ver o capitulo 4 do mesmo autor nesta publicagao, assim como uma visao mais
ampla desenvolvida na sua tese de doutorado (GARZON, 2015).
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Tabela 1: Empréstimos do BNDES — Desembolsos por Setor
Produtivo, 2002-2014 (em R$ bilhoes de 2014). ***
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* Industria de transformagao exclui insumos basicos.

** Servigos excluem infraestrutura, administragao publica, telecomunicagdes e informagao.

*** Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, ano referéncia 2014.

Fonte: elaboragdo prépria com base em estatisticas operacionais do BNDES. Setores produtivos agregados segundo
Classificagao Nacional de Atividades Econdomicas (CNAE2.1) do IBGE.

A composi¢ao do BNDESPar nos anos de sua maior expansao também
mostra concentragao em setores de commodities industriais — petréleo, mine-
racao, energia, papel e celulose — e no setor de frigorificos. Aparecem depois,
com um peso bem menor, atividades classificadas na Area Industrial do Banco:
alimentos e bebidas, material de transporte — automdveis, 6nibus e caminhdes
— e telecomunicagdes. Os dois primeiros setores, além de se beneficiarem do
mercado interno em expansao no periodo, apresentavam uma grande capaci-
dade de exportacio, envolvendo filiais de multinacionais. Ja a importincia do
setor de telecomunicagdes explicar-se-ia pela participagdo do BNDES a partir
do processo de privatizacoes na década de 1990.

Tabela 2 . BNDESPar — Carteira de Participa¢oes por Setor
Produtivo, 2003-2014 (em R$ bilhoes de 2014)*
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* Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, ano referéncia 2014.
Fonte: Elaboragdo prépria com base nas demonstragdes financeiras do BNDESPar de 2003 a 2014. Inclui o total de instru-
mentos de participagdao em empresas (Agdes, Debéntures, Fundos e outros) em valores contébeis.
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Desta forma, e muito além do discurso institucional do BNDES, que recorre
a palavras de ordem como sustentabilidade e inovagao, ndo houve maiores mu-
dangas no perfil de atividades econdmicas financiadas pelo Banco. Basicamente,
permaneceram privilegiadas as mesmas que sairam fortalecidas das décadas desen-
volvimentistas, se mantiveram estdveis na década de 1980 e que na década de 1990
ganharam ativos e recursos financeiros do Estado —atividades de infraestrutura,
insumos bdasicos e telecomunica¢des — ou tiveram significativa participacio de
capital estrangeiro — alimentos e bebidas, bens de capital de transporte.

A articulacao entre Estado e fra¢des de classes no padrao de financiamento
do BNDES: permanéncia dos grandes grupos privados, mudangas no interior
do Estado e a op¢ao pelas associa¢des publico-privadas

Para observar o padrao nao jé das atividades, mas dos grupos empresa-
riais efetivamente contemplados pelo BNDES, foram reunidas informagdes
complementares aos 40 principais contratos de operagoes diretas, e indiretas
nao automaticas, assinados entre 2002 e 2014°.

Esta andlise permite observar mudangas significativas na forma de articu-
la¢do entre o BNDES, outras instincias estatais e grupos empresariais privados.

No que diz respeito as articulacdes ao interior do Estado, o Banco pas-
sou a ser uma importante fonte de recursos para as grandes empresas que
continuaram estatais — Petrobrds e Eletrobrds —, representando uma mudanga
significativa com respeito a décadas anteriores, e sendo chave para grandes
programas de investimento associados a descoberta das reservas do Pré-Sal e a
expansao do setor elétrico. Do mesmo modo, e também mostrando uma nova
diretriz, o Banco passou a financiar entidades da administracio publica, como
governos estaduais e, em menor medida, municipais'’. Os governos estaduais e

16  Considerando que se trata de um Banco de financiamentos de Investimentos de Longo Prazo, o estudo
dos contratos assinados em cada ano para operagdes diretas e indiretas ndo automadticas oferece a
vantagem de observar as agdes mais concretas e imediatas dentro do periodo de estudo. J4 a trajetéria
dos desembolsos mostra os pagamentos realizados pelo Banco e que envolvem, portanto, decisdes
de contratagdes feitas no passado. Os contratos de Operagdes Diretas do Banco entre 2002 e 2014
estipulam para seus clientes, em média, dois anos de caréncia — prazo para o devedor fazer o primeiro
pagamento — e seis anos para amortizagdo dos empréstimos, chegando a oferecer, como no caso dos
numerosos projetos de infraestrutura, mais de 25 anos de amortizagio. Os dados apresentados nos
figuras 3, 4 e 5 e a seguir envolveram a pesquisa de informac¢des ndo disponiveis nas estatisticas do
BNDES, fundamentalmente relacionadas & composi¢ao aciondria dos clientes finais dos financiamen-
tos, e foi realizada nos 40 maiores contratos de cada ano, o que representa uma amostra que supera
0 80% do valor contratado pelo Banco anualmente.

17 A constitui¢do do Brasil sancionada em 1988 outorgou uma autonomia significativa, a0 menos formal-
mente, aos entes federados (estados) e também aos municipios, descentralizando e responsabilizando
para ambos grande parte dos servigos de satide, educagdo e transporte, entre outros servicos basicos.
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municipais passaram a contar com recursos expressivos, seja de forma direta,
seja mediante contratos com o Banco do Brasil e a Caixa Econdmica Federal,
gestores de programas de politicas ptiblicas mais especificos em articulagao
com os entes federados (ver Figuras 3 e 4).

Figura 3. Empréstimos do BNDES — 40 Principais Operag¢des contratadas
pelo BNDES, por tipo de cliente*, 2002-2014 (em R$ bilhoes de 2014)**
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* Adm. Publica: governo estadual ou municipal. No caso da Unido, inclui apenas SENAI e SEST; Empresa publica: empresas
que a administragdo publica e/ou as empresas publicas detenham mais de 50% do controle aciondrio; Empresa privada:
empresas que a administragao publica e/ou as empresas publicas detenham menos de 40% do controle aciondrio; Associagao
publico-privada: administragao publica e/ou empresa publica possuem de 40% a 50% do controle aciondrio.

** Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, ano referéncia 2014.

Fonte: Elaboragdo prépria com base nas operagdes diretas do BNDES 2002-2014.

Figura 4. Empréstimos do BNDES — 40 Principais Operagdes contratadas pelo
BNDES, Principais grupos beneficiados*, 2002-2014 (em R$ bilhdes de 2014)**
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* Calculado pela participagdo aciondria do grupo econdmico sobre a empresa financiada. Nao necessariamente indica
controle do grupo sobre a empresa financiada.

** Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, ano referéncia 2014

Fonte: Elaboragdo propria com base nas operagdes diretas do BNDES 2002-2014
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Em relagdo ao setor privado, entre os beneficiados pelos contratos se
destacam os grandes conglomerados privados com apoio estatal configurados
na década de 1990 — Vale do Rio Doce e Telemar. Nestes grupos, ainda, a pre-
senga do Estado surgida das privatizacdes ampliou-se com a agao do BNDES:
tanto pelo ganho de influéncia mediante o aumento de empréstimos, quanto
patrimonialmente, com o crescimento nas participagdes do BNDESPar.

Talvez mais significativa mudanga em relacio ao setor privado tenha sido
o expressivo financiamento para grandes projetos realizados por Sociedades de
Propésitos Especificos (SPE), em que se associaram grandes grupos privados
nacionais e grandes empresas publicas. Nestas SPEs, por imposicdo legal — do
ano 2004 —, o controle aciondrio tem de ser dos sécios privados, o que lhes
permite nao se subordinar as estritas normas de licitagdes e funcionamento
operacionais de entes publicos — vigentes desde a década de 1990. A maioria
de recursos das SPEs, entretanto, continua estatal, pois, junto com a participa-
¢do direta de entes publicos, também ¢é significativa a presenca de fundos de
pensao ligados a empresas ptblicas e do préprio BNDESPar, dentre os sdcios
considerados “privados”. Deste modo, o Banco foi chave na expansido de uma
nova modalidade de investimento, a qual o governo recorreu no periodo para
aumentar o investimento publico respeitando o marco regulatério neoliberal
vigente desde a década de 1990, como expoe Werner no capitulo 5 e, mais
detalhadamente, em sua tese doutoral (WERNER, 2016)*8,

As novas articulacoes do BNDES com associa¢oes publicas privadas se
expressam de forma significativa no ja mencionado Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC). Este programa foi considerado prioritario pelo governo
federal desde sua implantagao em 2007 e aparece como coerente com a conglo-
meragdo impulsionada pelo Banco. O PAC comegou limitado a grandes projetos
de geracdo de energia e infraestrutura de logistica, sendo que posteriormente
ampliou seu escopo para obras de infraestrutura urbana — interven¢oes em favelas,
transportes e outros servicos publicos. Se a a¢ao do BNDES foi fundamental
para o PAC, como seu gestor responsavel, os recursos do PAC também o sdo na
trajetéria do Banco entre 2007 e 2014. Os projetos do Programa para a geragao
de energia e de infraestrutura — tanto logistica quanto urbana — ascendiam a
mais de R$ 300 bilhoes, com mais de 50% de participa¢ao do BNDES, segundo
dados do relatério do Banco para o ano de 2011. Nesse ano, ainda, o Banco
emprestou efetivamente mais de R$ 20 bilhoes para projetos incluidos no PAC.

Os empréstimos especificos a 6rgaos da Administragdao Publica, gran-
de parte dos quais incluidos no PAC, priorizaram obras de infraestrutura,

18  Para uma analise retrospectiva do papel do BNDES no investimento no Brasil, ver a tese doutoral de
Carla Hirt (2016).
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sobretudo relacionadas a provisao de servigos publicos — o que o Banco
denomina Infraestrutura Social (ver Figura 5). Envolveram, também, fi-
nanciamentos para “melhoras de gestdo” de 6rgaos publicos e programas
de investimentos mais amplos aprovados dentro dos or¢amentos estaduais.
Este aporte tinha relevancia especial em virtude, vale lembrar, das fortes
limitagdes dos governos subnacionais para ampliar seus investimentos
desde a implantagédo, na década de 1990, das chamadas leis e normativas de
“responsabilidade fiscal”.

Figura 5. Empréstimos do BNDES — 40 Principais Operagoes contratadas pelo
BNDES, Area de Infraestrutura Social*, 2002-2014(em R$ bilhdes de 2014)
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Fonte: Elabora¢do Propria com base em estatisticas operacionais do BNDES 2002-2014.

* Refere-se a0s projetos financiados e que cumprem os critérios adotados em 2012 pelo BNDES para definir a Area de
Infraestrutura Social. Abrange assim projetos nas dreas de saude, educagao, seguranga, mobilidade, saneamento e gestao
publica que tenham como clientes finais os governos estaduais ou municipais. Também inclui as arenas da Copa do Mundo
de 2014 e projetos do programa de moradia Minha Casa Minha Vida.

** Valores deflacionados pelo IGP-DI ano referéncia 2014.

Pode-se mencionar, finalmente, que os valores dos contratos de emprés-
timos (ver Figura 3) mostram um declinio no ano de 2014. Esta queda, a mais
acentuada que na trajetdria dos empréstimos desembolsados pelo Banco (ver
Figura 1), poderia ser explicada por uma diminui¢ao geral na economia brasileira
em termos de projetos para futuros investimentos. Trata-se de uma tendéncia
a verificar e que excede o recorte temporal desta pesquisa.

A modo de sintese, portanto, constata-se que os principais destinatdrios
dos recursos do BNDES no periodo foram grupos de capital nacional privado,
empresas estatais federais, organismos da administragdo publica e as diferentes
associagoes especificas entre os dois primeiros. O tnico segmento de grupos
econdmicos dominantes nao favorecido no periodo pelo Banco foi o capital
privado no setor financeiro. Este segmento continuou como intermediario dos
recursos do BNDES nas operag¢des indiretas de empréstimos mas, segundo
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reclamam, percebendo uma taxa que nao lhes resultaria em maiores beneficios".
Poder-se-ia sugerir que esta seja a razao de serem esses os setores de onde se
originavam as maiores criticas a atuacdo do BNDES no periodo em estudo,
como se analisard a seguir.

O debate publico sobre 0 BNDES: as disputas entre fracoes da classe dominante
e a atualizacao do embate entre desenvolvimentistas e liberais

O exame do debate publico em relagdao ao papel do BNDES no periodo
permite uma primeira identificagdo do campo de apoios e de oposi¢ao envol-
vendo diferentes fracdes da classe dominante. Este campo pode ser observado
tanto no discurso de organizac¢des representativas de classe quanto nas andlises
de instituicoes académicas a essas relacionadas. Estudos sobre a economia
politica brasileira recente, como os de Boito (2012) e Torres Filho e Da Costa
(2012), sao também Tteis para comecar a iluminar este campo de forgas, a ser
mais bem elucidado no capitulo 4, de autoria de Luis Novoa Garzon.

Segundo Boito (2012), podem ser identificadas fragoes da grande burguesia
brasileira que apoiariam o projeto “social-desenvolvimentista” em geral, e a a¢do
do BNDES em particular; e outra fragao abertamente contraria, aqui denominada
de “liberal conservadora”. Entre as primeiras o autor identifica uma articulagao
de empresarios das grandes empresas privadas nacionais, com fortes lagos com
o Estado. Entre as segundas, apareceriam as fragoes de classe nacionais aliadas a
conglomerados estrangeiros, mais especificamente na area financeira.

Este conflito politico, ainda, se reflete e inspira numa discussdo ideoldgica
de longa tradi¢ao no debate econdmico no Brasil. Como bem resumem Torres
Filho e Da Costa (2012), a corrente liberal-conservadora tem como fundamento
ideoldgico mais geral e abstrato a defesa de um mercado autorregulado. Nesse
marco, esta corrente vé o BNDES como um agente que, financiado em ultima
instincia pelo setor privado — via impostos —, retiraria recursos deste setor (o
que denominam crowding-out) para redistribui-los a partir de critérios volunta-
ristas e discriciondrios, indiferentes aos sinais de mercado. Instituicoes publicas,
como o BNDES, pela sua aversdo a dinAmica do mercado, seriam inerentemente
“ineficientes” e deveriam dar mais espago as institui¢cdes privadas de financia-
mento. Criticam, deste modo, o aumento significativo dos recursos do Banco,
que ndo precisam da autorizagao do poder legislativo e que teriam significado
no periodo um maior nivel de subsidios para grupos econdmicos especificos.
Estes argumentos, com ampla divulga¢do na imprensa corporativa, sdo elabora-
dos fundamentalmente em think-tanks como o Instituto de Estudos de Politica

19 Ver a matéria MARQUES, Felipe. “Bancos aceleram repasses do BNDES” Jornal Valor, 29/05/2014.
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Econdmica Casa das Garcas e o Instituto Brasileiro de Mercado de Capitais
(IBMEC). Sao defendidos por organizagdes de classe e empresas lideres do setor
financeiro com maior associagdo com o capital estrangeiro, como a Associagao
Nacional de Bancos de Investimento (ANBID) e o Banco Itau-BBA (TORRES
FILHO; DA COSTA, 2012). Entre seus representantes, a maioria com trajetoria
de dire¢ao no setor financeiro privado, mas também publico, na década de 1990,
existe uma linha mais extrema que (auto)critica o fato de néo ter privatizado o
BNDES quando deteve controle do poder executivo, na tltima década do século
XX. Existe uma parcela desta corrente, mais moderada, que reclama a diminui¢ao
gradual, mas significativa, da influéncia do BNDES. Em conjunto, de todo modo,
coincidem em caracterizar ao Banco como uma “caixa preta” de recursos publicos
outorgados de forma “clientelista” a grupos empresariais préximos ao governo
(LAZZARINTI, 2011). Questionam, ainda, o apoio do BNDES a rela¢des econo-
micas com paises do Sul, em detrimento de uma maior liberdade de comércio
com os paises centrais e, segundo afirmam, tirando recursos nao somente do
setor privado, mas da economia brasileira em seu conjunto®.

Os “desenvolvimentistas”, em contraposi¢ao, partindo do reconhecimento
de que haveria falhas de mercado afirmam a necessidade de planejamento e
incentivos estatais para assegura-lo o desenvolvimento e a competitividade
do capitalismo “nacional”, especialmente em paises periféricos como o Brasil.
Particularmente, seus partiddrios defendem a importancia do BNDES como
Banco de Fomento ao investimento de longo prazo que, sustentam, seria
insuficiente se dependesse de bancos de investimentos privados. Afirmam
que o Banco permite um crowding-in, expandindo a acumulac¢ao de capital e
multiplicando os efeitos dos recursos ptblicos com resultados estruturais e de
longo prazo na economia e também nas contas publicas no prazo curto e médio
— com crescimento da arrecadagao tributdria a partir do funcionamento dos
projetos financiados. Em rela¢do a internacionalizagdo de empresas, afirmam
que se trata da consolidagdo de grupos nacionais com efeitos multiplicadores
fronteiras adentro do Brasil. Nesta posi¢ao defendem ainda o carater transpa-
rente dos empréstimos do BNDES, pois, como entidade financeira e publica,
seguiria rigorosos critérios de fiscalizagdo do Banco Central e de 6rgaos de
auditoria, principalmente do legislativo. Representantes desta corrente sao
oriundos de centros heterodoxos do pensamento econdémico brasileiro, de

20 Ver como exemplo destes argumentos: MENDES, Marcos. “Financiamento do BNDES para obras
no exterior”. Jornal Valor, 03/06/2014. Volta-se a esta questdo no capitulo 2 de Carla Hirt e Javier
Ghibaudi.
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inspiragao keynesiana e estruturalista, e ocuparam cargos de dire¢ao no Banco
no periodo aqui em estudo 2'.

A a¢do do BNDES, no periodo estudado, recebeu o apoio de grandes
organizag¢oes de classe ligadas a industria, como a Federacao de Industrias de
Sao Paulo (FIESP), a Confedera¢ao Nacional da Industria (CNI) e também de
organizagdes patronais do setor de bens de capital e da construgao. As empresas
que integram estas organizag¢des, ndo custa lembrar, obtiveram significativos
financiamentos do Banco. Esta alianca concreta se refletiu, mesmo que de
forma menos evidente, no debate publico, uma vez que muitos dos principais
dirigentes dessas organiza¢des manifestaram e divulgaram em documentos
seu apoio a politica governamental (BOITO, 2012). Seus departamentos de
imprensa, tradicionalmente criticos do nivel de despesas publicas, mantiveram
cerimonioso siléncio frente ao crescimento do Banco e sairam em sua defesa
em momentos de intensificacdo do debate piblico®.

Consideragoes finais

A andlise retrospectiva e o estudo das a¢cdes mais recentes do BNDES
oferecem elementos para uma primeira compreensio de elementos de per-
manéncia e mudanca do Banco como sujeito, mas também como objeto de
disputa, na acumulagao de capital no Brasil. Aspectos mais visiveis — volume
de recursos e atividades beneficiadas — e outros menos evidentes — padrao
de grupos empresariais favorecidos — mostraram uma permanéncia, inten-
sificada, do BNDES como fonte de recursos para a acumulagao de grandes
grupos que centralizam o capital e o concentram em setores de commodities
industriais e investimentos associados. Nesta continuidade e amplia¢do de seu
papel de financista da acumulacio privada com recursos publicos, 0o BNDES
buscou gerar e apoiar a consolida¢do nacional e expansao internacional de
conglomerados considerados de origem nacional. Com esse objetivo, e para
além da narrativa governamental que, sob os governos dirigidos por coalizoes
lideradas pelo Partido dos Trabalhadores, questionava o periodo neoliberal, o
Banco paradoxalmente parece ter reforcado com empréstimos e participagdes

21 Para um exemplo deste debate, ver as apresentagdes publicas do presidente do BNDES Luciano
Coutinho (2014,2015a e 2015b) e a polémica publicada no jornal Valor entre Ferraz (2014) e Garcia
(2014).

22 No debate eleitoral das elei¢des presidenciais de 2014, organizagdes como a Associa¢do Brasileira
de Mdquinas e Ferramentas (ABIMAQ), entre outras, sairam em defesa aberta do BNDES e a sua
politica. Ver MOURA e SOUZA, Marcos de. “Setores da industria reagem a critica de Aécio a créditos
subsidiados”. Jornal Valor, 08/05/2014. Certamente o clima econémico e, sobretudo, politico alterou-
-se profundamente a partir da crise e impedimento do governo Dilma Roussef, assim como se seus
desdobramentos posteriores, 0 que escapa aos limites deste capitulo.
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aciondrias os mesmos grupos econdmicos que sairam fortalecidos do processo
de privatizagoes e abertura externa do Brasil na década de 1990. Muitos des-
ses grupos, por sinal, estdo entre os que tinham se beneficiado de forte apoio
estatal na ditadura militar. Por outra parte, e independentemente do discurso
institucional do Banco e dos Programas de Politica Industrial, que enfatizavam
ainovac¢ao tecnolégica e a sustentabilidade ambiental e social, os conglomera-
dos favorecidos no periodo 2003-2014 se concentravam e se concentram em
atividades intensivas em recursos naturais.

O incentivo a conglomeracao indicaria, portanto, uma continuidade em
termos de padrao de atividades economicas e setores empresariais favorecidos.
A mudanga teria acontecido na intensidade e dimensao do apoio, medidas pelo
volume de recursos para empréstimos e participacdes aciondrias. Este incremento
quantitativo quando comparado a periodos anteriores é justificada pelo campo
que se reivindica social-desenvolvimentista como uma forma de assegurar maior
comando estatal na economia e maior consisténcia de alguns global players
nacionais. A mesma interpretacio é feita no campo liberal-conservador, que
critica o que vé como um crescimento artificial, que ndo seria decorrente de
ganhos efetivos de competitividade, mesmo que signifique uma intensificagao
do padrio de acumulacio vigente®.

Embora sejam marcantes as permanéncias hd algumas mudancgas que
merecem atengdo, sobretudo por suas possiveis consequéncias em termos de
apoios e reagdes das fracoes da classe dominante.

De um lado, ndo hd como desconhecer que em sua a¢ao de conglomera-
¢ao o BNDES tem atuado como agente do Estado para estimular a provisao
de infraestrutura, particularmente a partir da politica do PAC. Nesse sentido,
teria recuperado algumas das fungdes que foram as suas no primeiro periodo
de funda¢iao do Banco — especialmente no governo JK —, quando estabelece-
ra diretrizes e recursos para a expansdo energética e logistica do pais. Nesta
funcao, inclusive, o BNDES comegou a estabelecer novas relagoes dentro da
burocracia estatal, afirmando-se, e isso foi novo, como fonte de recursos para
investimentos de governos estaduais e municipais. Por este viés, viabilizava
um pouco mais de autonomia com respeito as normas de austeridade fiscal
estabelecidas na década de 1990.

Estas a¢Oes estariam a indicar uma ruptura respeito ao periodo anterior,
quando se defendia o “fim da Era Vargas” e o definhamento progressivo do

23 Como bem analisara Michal Kalecki no seu classico artigo “Aspectos politicos do pleno emprego”,
fracdes da classe capitalista tendem se opor a uma maior presenc¢a do Estado, mesmo que esta lhes
permita obter maiores lucros (KALECKI, 1943). Volta-se a esta questdo no capitulo 4.
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papel do financiamento estatal em favor do protagonismo do financiamento
privado, num ambiente de desregula¢ao do mercado.

Por outro lado, observa-se que empresas publicas, sobretudo do setor
de Energia, como Petrobrés e Eletrobras, que tinham suas préprias fontes de
financiamento, obtiveram no BNDES, a partir de 2008, contratos significativos.
Finalmente, também se expandiram os financiamentos para projetos em que
se associaram empresas publicas e privadas e, também, fundos de pensio dos
trabalhadores de empresas publicas.

A partir desta primeira apresentacio, pode-se afirmar que o BNDES re-
for¢ou de maneira expressiva, no periodo 2003-2014, seu lugar central como
financista da acumulag¢ao de capital no Brasil, embora isso ndo tenha nunca
representado uma oposi¢ao aos grandes grupos industriais, antes pelo contrario
aconteceu em seu apoio e em estreita associagdo com eles.
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Capitulo 2

O Banco Nacional de Desenvolvimento
Economico e Social e a insercao internacional
da economia brasileira (2003-2014)

Javier Ghibaudi e Carla Hirt!

Introdu¢ao: o BNDES e a insercao internacional do Brasil em questao

O padrio e a dindmica da inser¢ao no sistema capitalista internacional tém
sido uma questdo cara ao pensamento econdmico latino-americano, ao brasileiro
em particular. Desde a andlise da Comissao Economica para a América Latina e
o Caribe(CEPAL), e para todos aqueles que aderem a sua andlise estruturalista,
a trajetdria da nossa formagao econdmica estaria caracterizada pela condigao
tardia de constituicao de um capitalismo industrial e sua condicao periférica.
Essa andlise se entrelaca com uma proposta politica de desenvolvimento das
estruturas produtivas com maior autonomia do centro e uma maior influéncia
do Estado a partir do planejamento e do fomento para alavancar o processo
de acumulagido. Dessa perspectiva, para os estruturalistas caberia a bancos
publicos o estimulo ao investimento de longo prazo,de modo a permitir uma
industrializagdo e uma redefini¢ao da forma de inser¢ao internacional que
rompesse com a condi¢do de economia periférica.

A partir de 20032, sobretudo no periodo 2008-2014, o BNDES sustentou
uma politica de incentivo a formagao de conglomerados, sendo os recursos
estatais consagrados ao fortalecimento de empresas de capital privado e de
origem nacional. Dirigentes, assessores e referéncias intelectuais ativas no Banco,
nesse periodo, declarados estruturalistas e desenvolvimentistas, assumiram a
defensa da estratégia de conglomeragdo como forma de completar o desenvol-
vimento do capitalismo tardio no Brasil. Nesta proposta, a internacionalizagio
dos conglomerados nacionais viria fortalecer a competitividade e inser¢ao mais
autOnoma do Brasil na economia mundial, conferindo ao Estado nacional maior
capacidade de negociagdo nos acordos e féruns globais, apoiado em alguns
global players.Tal iniciativa envolveu a operacionalizagao de normativas do
Banco para financiar projetos de investimento no exterior. Também significou
a ampliacdo das linhas jd existentes de recursos para exportacao de empresas

1 Agradecemos a ajuda para a sistematiza¢do e apresentacao de dados estadisticos dos bolsistas Igor
Laltuf e Emerson Thiago Silva de Melo, ambos da Universidade Federal Fluminense (UFF).
2 Ver Capitulo 1.
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que teriam capacidade de maior atuagao no exterior, além do significativo
fortalecimento das mesmas fronteiras adentro.

Este apoio incluiu ndo s6 empréstimos, mas também importantes recursos
do BNDESPar para as vulgarmente denominadas “campeds nacionais’, como
destacado no Capitulo 4. Em consisténcia com as diretrizes declaradas da
diplomacia brasileira no periodo, o Banco incentivou fortemente também as
relagdes econdmicas com paises da América Latina e Africa.

A internacionalizagdo, tal como assumida pelo BNDES, tem sido alvo das
criticas dos aderentes a corrente liberal-ortodoxa’. No caso dos estimulos aos
projetos no exterior, especificamente, estes afirmam que existe um movimento de
crowding-out adicional: recursos sairiam nao s6 do setor privado, mas também
da economia nacional e seguiriam critérios politicos sem retornos para o pais
(MENDES, 2014). O favorecimento dos paises do Sul, ainda mais, desviaria
o0 Brasil dos fluxos comerciais e de investimento com os paises centrais, que,
argumentam, seriam possiveis se respeitado o livre-comércio.

A estratégia de internacionalizagdo tem sido também objeto de questiona-
mentos de movimentos sociais e intelectuais criticos, que criticam praticas que
favoreceriam grandes grupos ligados a servigos de engenharia e a produgado de
commodities, em detrimento de comunidades tradicionais (indigenas, ribeirinhos,
pescadores) e suas economias locais, atingidas e, quase sempre, deslocadas e/ou
desestruturadas (GARCIA, 2011 e 2012) (INSTITUTO ROSA LUXEMBURG
STIFUNG, 2009). Segundo esta vertente, grandes projetos de infraestrutura
teriam fortalecido iniciativas intensivas em territ6rio e aprofundado o papel
primario exportador dos paises latino americanos.Para autores como Virginia
Fontes, o Brasil, como “o tltimo dos primeiros”, integraria, em posi¢ao subalterna,
um grupo desigual de paises capital-imperialistas, “praticante e dependente de
uma corrida alucinada de concentra¢do de capitais que, a cada passo, escancara
crises sociais dramaticas” (FONTES, 2010, p.359).

Diante das criticas dos neoliberais, os partidarios da politica do BNDES,
além de defenderem a contribui¢do para as relagdes internacionais e o for-
talecimento da economia nacional no longo prazo, destacaram o retorno de
recursos também em prazo mais imediato, por se tratarem de financiamentos
dirigidos a atividades de empresas brasileiras, segundo norma explicita do
Banco*. Em referéncias as criticas de movimentos sociais, até o ano de 2014 o
Banco destacou em seus relatérios ptiblicos e entrevistas de seus dirigentes o

3 Esta corrente retomou o controle da politica econdmica e do BNDES a partir do golpe de estado que
derrubou o governo de Dilma Roussef e levou ao poder Michel Temer, em agosto de 2016, quando
a pesquisa ja se havia concluido.

4 Ver, entre outros, os depoimentos do presidente do BNDES (COUTINHO, 2014 e 2015).
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respeito as normativas sociais e ambientais, sua coeréncia com as diretrizes da
diplomacia brasileira e sua énfase na atua¢ao com paises do Sul.

O debate politico e académico acerca do papel em termos de inser¢iao
internacional, tem, entretanto, negligenciado uma dimensao: a relagdo do
Banco com o capital estrangeiro, notadamente com as filiais de empresas trans-
nacionais, tradicionalmente considerados parte do tripé do desenvolvimento
nacional, junto com os capitais estatal e privado brasileiros. Os investimentos
que esse segmento realiza no Brasil sao também importantes para entender a
forma de inser¢ao internacional do pais, mas tém recebido pouca atengao seja
dos relatérios do BNDES, seja das manifestacoes, ortodoxas ou heterodoxas,
neoliberais ou estruturais-desenvolvimentistas.

O objetivo deste artigo é ampliar e qualificar este debate, analisando as
mudangas e permanéncias da estratégia e agao do BNDES mais diretamente
relacionadas a inser¢do internacional da economia brasileira no periodo 2003-
2014. Foram analisados documentos e estatisticas do Banco, realizadas entrevis-
tas com alguns dirigentes, assim como foram discutidas matérias jornalisticas
e pesquisas sobre a temadtica. A apresentacao dos resultados comeca por esta
Introdugdo e continua com uma breve revisdo da andlise jd apresentada sobre
a agao do BNDES em apoio a conglomeragdo®, focalizando especificamente a
relagdo do Banco com os grupos de capital estrangeiro com filiais no Brasil. Em
seguida, serdo examinadas as a¢does do Banco em apoio a expansao internacio-
nal de empresas sediadas no Brasil mediante incentivos a suas exportagoes, a
seus investimentos no exterior e com a abertura de escritérios e subsididrias
do Banco fora do pais. Nas Consideracdes Finais sao retomados os principais
argumentos do capitulo e esbogcada uma agenda de pesquisa.

O padrao de financiamento do BNDES em seu conjunto: continuidade
de uma inser¢ao internacional periférica

A discussio sobre os setores produtivos com maior dinamismo na econo-
mia brasileira apds 2003 é tao ampla quanto marcada polémicas e desacordos.
Como objeto comum das diversas interpretagoes, entretanto, aparece a maior
importancia relativa dos setores produtores de commodities industriais e agri-
colas e os investimentos associados a estas atividades, notadamente em infra-
estrutura de transporte e energia (MEDEIROS, 2015). Tanto na configuragao
de um padrao de desenvolvimento, quanto, sobretudo, nas formas de inser¢ao
internacional da economia, economistas de diversas orientagdes discutem
sobre a existéncia de uma possivel “reprimariza¢do” da economia brasileira

5 Ver também Capitulos 1 e 4.
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(BRESSER-PEREIRA, 2010) (CANO, 2010) e de um “desadensamento” de
cadeias produtivas (CARNEIRO, 2008).

Dentro dessa problematica, e reconhecendo o BNDES como instrumento
fundamental de politica econdmica, pode ser ampliada a anélise dos capitulos
precedentes sobre o perfil dos empréstimos e participa¢des aciondrias do Banco.

O objetivo, agora, é destacar qual é padrao de inser¢ao estimulado pela
acdo mais ampla e geral do BNDES.

A conglomeragao com base em commodities industriais e seus investimentos
associados: o maior predominio de grupos nacionais em setores de menor
valor agregado.

Como destacado no Capitulol, é notéria a expansao dos recursos totais
do Banco a partir de 2003, e sobretudo a partir de 2008, no contexto da crise
financeira internacional. Em termos de setores produtivos, esses recursos se
concentraram em commodities industriais, como evidenciam os empréstimos
desembolsados pelo Banco e nas suas participagdes aciondrias (BNDESPar).

Continuando a andlise dos grupos empresariais financiados nas operagoes
diretas do Banco (ver Capitulo 1), é possivel identificar a nacionalidade das ma-
trizes, lembrando que embora sé financie empresas sediadas no Brasil,o Banco
ndo discrimina a nacionalidade dos grupos aos quais estas pertencem. Dessa
forma, dos 40 maiores contratos anuais de Operagdes Diretas®, distinguiram-se
as empresas pertencentes a grupos empresariais cuja matriz estd sediada no
Brasil — aqui designados de grupos nacionais— e as empresas que pertencem a
grupos com matriz no exterior — grupos estrangeiros. Sem desconhecer a rica
discussao sobre a pertinéncia desses termos (capital nacional x capital estrangeiro,
burguesia nacional etc.) no capitalismo contemporaneo, dada a intensificagao
de seu carater transnacional e maior peso da acumulagao financeira, a adogao
da linguagem nao apenas facilita a exposi¢ao, como permite buscar elementos
empiricos que subsidiem o debate sobre a pertinéncia ou nao da consideragao
da “nacionalidade do capital”’

6 Amostra que representa, em média, mais de 80% do valor anual dessas operagdes no periodo 2002-
2014. Diferente do Capitulo 1, para esta analise sobre nacionalidade dos clientes financiados, exclu-
imos da amostra o contrato de R$ 9,87 bilhdes assinado em 2013 pelo BNDES com a PETROBRAS
NETHERLANDS B.V. (PNBV) — subsidiéria nos paises baixos da Petrobrés. Este financiamento foi
destinado a construgdo de Plataformas, mas sem especificagdes em termos do pais dos eventuais
fornecedores, nem do local de execugdo dessa construgao.

7 Para fins de anélise estatistica, a nacionalidade do cliente final foi estabelecida de acordo com a
nacionalidade de sua composi¢ao societdria, sendo determinada quando a participagdo aciondria
apresentasse 50% ou mais oriundo de uma mesma nacionalidade. Quando nenhuma nacionalidade
atingiu esse percentual, o cliente final foi considerado “multinacional” e registradas as diversas na-
cionalidades participantes.
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A identificacdo do destino dos recursos do Banco em Opera¢des Diretas
indica o predominio de grupos com matriz no Brasil, numa proporgao relati-
vamente estavel no periodo 2002-2014:

Figura 1. Empréstimos do BNDES — 40 principais operagoes contratadas pelo BNDES,
por nacionalidade do cliente final*, 2002-2014 (%, segundo R$ bilhdes de 2014)**
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* Considera-se que o cliente final financiado é: Nacional quando os sécios com matriz do Brasil somam mais de 50% da
composi¢ao aciondria; Misto, quando os sécios com matriz no Brasil tem uma participagao igual a 50%; Estrangeiro, quando
0s socios com matriz em paises estrangeiros superam o 50%; Néo Especificado, quando ndo se encontraram informagoes
significativas sobre a nacionalidades dos s6cios.

** Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, ano referéncia 2014.

Fonte: Elaboragdo propria com base nas operagdes diretas do BNDES 2002-2014.

Esse predominio proporcional dos grupos nacionais, entretanto, apresenta
varia¢des segundo o setor produtivo analisado. Seguindo a classificagao opera-
cional do BNDES em 20123, verifica-se que os grupos nacionais intensificam
sua maior participagdo relativa nas Areas de Infraestrutura (transporte e ener-
gia), Infraestrutura Social (servicos basicos) e Insumos Basicos (commodities
industriais).

8 As dreas operacionais do BNDES agrupam os setores produtivos financiados segundo critérios do
Banco e que variam ao longo do tempo. A fins de constituir uma base de comparagao, reclassificamos
0s 40 maiores contratos de cada ano segundo os critérios das Areas Operacionais do Banco no ano
de 2012: Industrial; Insumos Bésicos; Infraestrutura; Infraestrutura Social; Agropecudria e Inclusao
Social; Meio Ambiente. As duas dltimas categorias foram pouco expressivas em termos de valores
financiados ao longo do periodo em estudo e por isso ndo aparecem nas figuras apresentadas.
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Figura 2 .Empréstimos do BNDES - 40 principais operagdes contratadas pelo
BNDES, por nacionalidade do cliente final, Subconjunto Areas Operacionais BNDES
“Infraestrutura” e “Infraestrutura Social”, 2002-2014 (%, segundo R$ bilhoes de 2014)*
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* Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, ano referéncia 2014.
Fonte: Elaboragdo prépria com base nas operagdes diretas do BNDES 2002-2014.

Figura 3. Empréstimos do BNDES - 40 principais operag¢oes contratadas pelo
BNDES, por nacionalidade do cliente final, Subconjunto Area Operacional
BNDES “Insumos Basicos™, 2002-2014 (%, segundo R$ bilhoes de 2014)**
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* O alto valor da Nacionalidade Mista em 2004, deve-se ao Cliente Final Veracel Celulose S/A, onde estavam associadas o
grupo Fibria (Brasil) e StoraEnso (Suécia e Finlandia). No ano de 2003, o BNDES nao catalogou como Insumos Basico
nenhum de seus 40 maiores contratos. E no ano de 2013 néo foi considerado para anélise o contrato com Petrobras
Netherlands (ver nota 3)

** Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, ano referéncia 2014.

Fonte: Elaboragdo prépria com base nas operagdes diretas do BNDES 2002-2014.

O que o Banco define em 2012 como “Area Industrial” é, de fato, a que

apresenta maior valor agregado, pois inclui os setores de equipamentos e bens
de capital assim como as inddstrias de transformacao, excluidos os insumos
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basicos. E nesta drea onde os grupos com matriz no exterior ganham em par-
ticipa¢ao, particularmente entre os anos de 2011 e 2012.

Figura 4. Empréstimos do BNDES - 40 principais operagoes contratadas pelo
BNDES, por nacionalidade do cliente final, Subconjunto Area Operacional
BNDES “Industrial”, 2002-2014 (%, segundo R$ bilhoes de 2014)*

& Nacional Estrangeiro = Misto
T
0%
B0

70%

3004 B2% 83% a10¢

760
]

il

60% 7
S04
40%

ki

1
E
7 g
L. |

"8 18%
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2000 2010 2011 2012 2013 2014

30%
' . 220

it 19%)
9%

E
22% E
17%

L 0%

NIRRT R RRMIE D
[
(=
£

D n

* Valores deflacionados pelo indice IGP-D], ano referéncia 2014.
Fonte: Elaboragdo prépria com base nas operagdes diretas do BNDES 2002-2014.

Essa tendéncia é ratificada quando se observa as atividades industriais
financiadas pelo Banco, mas seguindo a classificagio CNAE II° do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Nos setores de maior valor agre-
gado'’, os grupos com matriz no exterior, mesmo que ainda minoritarios,
ganham em participagao relativa no periodo:

9 Classificagao Nacional de Atividades Econdmicas versao II.

10 Consideramos como setores com maior valor agregados aos grupos C25 a C30 da classificagio CNAE
1I do IBGE: 25 fabricagao de produtos de metal, exceto maquinas e equipamentos; C26 fabricagao de
equipamentos de informadtica, produtos eletronicos e épticos ; C27 fabricagdo de maquinas, apare-
lhos e materiais elétricos ; C28 fabricagdo de maquinas e equipamentos ;C29 fabricagao de veiculos
automotores, reboques e carrocerias ; C30 fabrica¢do de outros equipamentos de transporte, exceto
veiculos automotores..
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Figura 5. Empréstimos do BNDES - 40 principais operagdes contratadas pelo
BNDES, por nacionalidade do cliente final, Subconjunto setores C25-C30
(Classificagao IBGE-CNAE II), 2002-2014 (%, segundo R$ bilhoes de 2014)*
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* Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, ano referéncia 2014.
Fonte: Elaboragao propria com base nas operagdes diretas do BNDES 2002-2014.

Figura 6. Empréstimos do BNDES — 40 principais operagoes contratadas pelo
BNDES, por nacionalidade do cliente final, Subconjunto setores C25-C30
(Classificagao IBGE-CNAE II), participagao relativa anual, 2002-2014 (em %)*
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* Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, ano referéncia 2014.
Fonte: Elaboragdo propria com base nas operagdes diretas do BNDES 2002-2014.

O setor de méquinas e equipamentos de transporte, um dos setores de
alto valor agregado mais importantes dentro do financiamento do Banco, a
presenca de capital estrangeiro ganha ainda maior relevancia:
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Figura 7. Empréstimos do BNDES — 40 principais operacgdes contratadas pelo
BNDES, por nacionalidade do cliente final, Subconjunto setores C29-C30
(Classificagao IBGE-CNAE II), participagao relativa anual, 2002-2014 (em %)*
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* Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, ano referéncia 2014.
Fonte: Elaboragao prépria com base nas operagdes diretas do BNDES 2002-2014.

Atente-se, agora, para as nacionalidades dos sécios que participam nos

projetos financiados, segundo a regiao."!

Figura 8. Empréstimos do BNDES — 40 principais operagdes contratadas pelo
BNDES, por regiao da nacionalidade dos sicios de cada cliente final, participacao
relativa anual, Subconjunto clientes finais estrangeiros, 2002-2014 (em %)*
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* Valores deflacionados pelo indice IGP-D], ano referéncia 2014.

** Por se tratar de analise restrita ao subconjunto de clientes finais estrangeiros, na categoria América do Sul nao ¢é con-
siderado o Brasil.

Fonte: Elaborag¢do prépria com base nas operagdes diretas do BNDES 2002-2014.

11

Nesta anélise mais detalhada, e dentro dos clientes finais considerados aqui como estrangeiros, é apre-
sentada a nacionalidade de todos e cada um dos grupos empresariais que compdem o capital societério
da empresa financiada. Para as agdes negociadas em bolsa e com proprietédrio nao identificado nao
foi atribuida nenhuma nacionalidade. O grupo empresarial sécio foi considerado de nacionalidade
“mista” quando, dentro da sua prépria composi¢do, ha sécios de diferentes nacionalidades e nenhum
tem mais de 50% de participagdo. Distinguiu-se ainda entre grupo “misto com participag¢ao de acio-
nistas brasileiros” e “misto estrangeiro” quando ndo foram identificados scios sediados no Brasil.
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E evidente o predominio dos paises da Europa Ocidental, tradicional
centro na relagao periférica da América Latina, seguido pelos Estados Unidos
e com uma presenga ainda incipiente da Asia. Trata-se principalmente de ati-
vidades industriais de maior valor agregado, como equipamentos e maquinas
de transporte e, em menor medida, do setor de energia.

Desta forma, se os grupos nacionais sao claramente mais favorecidos no
setor de commodities industriais e infraestrutura, os grupos estrangeiros ganham
em participagdo para setores de maior valor agregado. Em termos regionais,
mostram a importéncia, nesses setores, das empresas com matriz em paises
centrais tradicionais. Em termos da nacionalidade dos grupos financiados, os
maiores volumes e a politica de conglomeragao, intensificada apds a crise finan-
ceira internacional, ndo significaram uma marginaliza¢do dos financiamentos
para filiais de grupos estrangeiros. Ao contrario, continuaram a sua participa-
¢ao relativa nos empréstimos do Banco e nos setores de maior valor agregado.

O BNDES, portanto, ratifica e reproduz o padrdo de inser¢do internacional
que caracteriza a economia brasileira a partir de 2003 — produgao nacional de
commodities industriais e investimentos associados, e participagao filiais de
multinacionais nos setores de maior contetido tecnoldgico. Isso nao obstante,
foram desenvolvidas algumas ag¢des, embora de forma muito limitada, que
pretendiam introduzir algumas alterag¢des no padrao tradicional de inser¢ao
internacional.

Os financiamentos do BNDES especificos para a expansao internacional
de empresas: a limitada tentativa de um outro padrao de insercao

Tanto no debate politico quanto no préprio discurso institucional do
BNDES, no periodo estudado a questao da inser¢ao internacional da econo-
mia brasileira se restringiu basicamente ao apoio a expansao internacional de
empresas sediadas no Brasil e, mais especificamente, as diretrizes e recursos
de fomento a exportag¢des e investimentos diretos no exterior (IDE). Mesmo
que parcial, o estudo deste conjunto de a¢oes complementa a andlise anterior,
sobre a rela¢ao do Banco com o capital nacional e estrangeiro e a inser¢ao in-
ternacional da economia brasileira. De igual modo, apesar de constituir uma
percentagem minoritaria dos recursos do BNDES, foram agdes relevantes tanto
por sua trajetdria, quanto por evidenciar inteng¢des e disputas relacionadas a
presenca de empresas e do préprio BNDES no exterior'.

12 Nao por acaso, e apesar de seu peso relativamente pouco expressivo, este tipo de agdo se transformou
em um dos alvos preferenciais da critica neoliberal.
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De fato, e como bem analisado por membros do Banco na Revista BNDES,
essas agoes envolveram também mudancas de normativas e de estrutura do
BNDES, conformando uma estratégia de “internacionaliza¢do” do préprio
Banco (GUIMARAES et al., 2014). Dois escritérios foram abertos no exterior
com o objetivo declarado de apoiar tanto as exportagdes e investimentos no
exterior quanto facilitar as parcerias com governos, associagdes empresariais e
agéncias de financiamento internacionais em regides consideradas prioritdrias.
Um escritdrio foi inaugurado em Montevidéu, Uruguai, em 2009, com foco na
América Latina, especialmente América do Sul, e outro em Johanesburgo, Africa
do Sul, em 2013, como parte do apoio as agdes no continente africano’. Para
facilitar a obtengao de recursos externos para o BNDES, foi também inaugurada
uma subsididria em Londres, em 2009, com autonomia para realizar operagoes
financeiras e captar recursos. Em termos do organograma do BNDES, no ano
de 2008 o estatuto foi modificado para criar a Area Internacional, da qual
passou a depender a Direcao de Comércio Exterior e, a partir de 2013, a entao
criada Diregao para América Latina, Caribe e Africa, reforcando as diretrizes e
prioridades internacionais do Banco explicitadas também no seu Planejamento
Corporativo 2009-2014. Este conjunto de a¢des foi defendido e comparado pelos
dirigentes e funciondrios do Banco com os exemplos de internacionalizagdo
de Bancos de Desenvolvimento de paises como Japdo, Alemanha, Coréia do
Sul, India, China e Russia“.

A seguir, sdo analisadas a trajetdria e as principais caracteristicas do apoio
do BNDES as exportagdes e aos investimentos no exterior de empresas sediadas
no Brasil. Interessa entender o tipo de inser¢ao internacional que teria sido
fomentada no periodo em estudo e em que medida seguiu, ou tentou mudar,
o padrao de inserc¢ao estimulado pela a¢ao mais geral do Banco analisado na
se¢ao anterior.

13 A escolha de Montevidéu, segundo o BNDES, se explicou também pelo fato de ser a sede das secre-
tarias gerais do Mercosul e da Associagdo Latino-americana de Integragao (ALADI), do Parlamento
do Mercosul, e de ter escritorios do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), do Banco
de Desenvolvimento de América Latina (CAF) e da CEPAL. O escolha da cidade de Johanesburgo,
dever-se-ia ao fato de ter o mercado financeiro mais desenvolvido do continente e permitir o contato
com o Development Bank of Southern Africa — banco de desenvolvimento do governo sul-africano,
com foco no financiamento de projetos de infraestrutura, e a Industrial Development Corporation —
instituicdo financeira estatal focada no apoio a industria, além do fato de a Africa do Sul ser parte da
articulagio internacional dos BRICS (Brasil, Russia, China e Africa do Sul). Ver documentos oficiais do
Banco: (http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/O_BNDES/A_Empresa/
internacional.html) e sua descrigdo e analise em GUIMARAES et al. (2014)

14 Ve, entre outros, os depoimentos do presidente Luciano Coutinho (COUTINHO 2014 e 2015) e o
artigo ja citado de GUIMARAES et al. (2014.)
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Composicao e trajetéria dos recursos especificos para apoio a exportacao:
focos regionais e produtivos

Dentre as agdes mais especificas para a expansao internacional de empresas,
0 apoio as exportagdes envolve uma maior quantidade de recursos e antiguidade.
Comegou em 1990, com a linha Finamex, focada no setor de bens de capital
— incluindo aeronaves. Em 1997 passou a se denominar Exime ampliou seu
escopo aos setores de servicos de engenharia (constru¢ao), produtos quimicos,
téxteis, eletronicos, calcados, couro e alimentos (GUIMARAES et al. 2014). Até
0 ano de 2014, considerava-se a principal fonte de financiamento, de meio e
longo prazo, para as exportagdes brasileiras (ibidem, p. 58-59).

A linha Eximé dividida entre Pré-embarque e P6s-Embarque. Na primeira
modalidade, o crédito é concedido na fase de produg¢ao da mercadoria a ser
exportada. Na modalidade Pés-Embarque, o crédito é concedido na fase de co-
mercializagao da mercadoria'®. Quanto ao mutudrio do empréstimo, a opera¢ao
pode ser via supplier’s credit (crédito ao exportador) — o crédito é direcionado
ao vendedor da mercadoria exportada; ou pode ser via buyers credit (crédito
ao importador) — o crédito ¢ dirigido ao comprador do produto ou servigo.

O Exim alcangou uma média de 12% dos desembolsos anuais no perio-
do 2003-2014, sendo que constituia 35,5% desse total no ano de 2003, e teve
uma média de 8% no periodo 2010-2014'°. Como a maior parte das linhas de
financiamento do BNDES, o Exim tem como fonte de recursos, ou funding, o
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e oferece taxas subsidiadas préximas
a Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP). Da mesma forma, a exigéncia de na-
cionalidade para os financiamentos refere-se somente a empresa beneficiada
estar sediada no Brasil, podendo ser filial de um grupo estrangeiro.

Em termos de setores produtivos, nos niimeros agregados do Exim Pré e
Pés-Embarque, ao longo do periodo 2000-2014 se destacam os equipamentos de
transportes — avioes, veiculos e carrocerias — e outras maquinas e equipamentos
(industrial, agricola e de gera¢do e transmissao de energia). Nesse sentido, nos
recursos restritos ao apoio a exporta¢ao, o padrao de atividades econémicas
financiadas se diferencia significativamente daquele favorecido pelos desembolsos

15 “Ha dois tipos de crédito no mercado de financiamento as exportagdes: o pré-embarque e o pds-em-
barque. O primeiro destina-se ao financiamento da produgao, ou seja, o capital de giro (matéria-prima
e mao de obra) utilizado para a produgdo dos bens que serdo exportados. O pés-embarque refere-se ao
financiamento da comercializagdo do bem que serd exportado, o que permite ao exportador oferecer
melhores condi¢des de prazo de pagamento ao importador, contribuindo para o posicionamento do
produto no exterior [Catermol (2005)]” GUIMARAES et al., 2014, p. 56.

16  As oscilagdes desse participagdo podem ser atribuidas nao somente as prioridades dos desembolsos
do BNDES, mas também as flutuacdes do tipo de cambio, sendo que os projetos financiados pelo
Exim sdo contratados em US$ e pagos segundo a sua cotagdo no momento de desembolsos.

70



totais do Banco, sobretudo pela menor presenga das commodities industriais.
Observa-se de todo modo, em conformidade com o padrdo mais geral, uma
participacao significativa e crescente dos recursos para exportagdao do setor
de “servicos de construcdo”(Infraestrutura) a partir de 2007— questao a ser
detalhada mais adiante. Do mesmo modo, apds a eclosdo da crise financeira
internacional houve um aumento significativo dos recursos totais para expor-
tagao, com um maximo em 2010, ano em que também ganharam importancia
0 apoio a exportacao dos setores de insumos basicos.

Figura 9. Empréstimos do BNDES — Desembolsos do Exim
(Pré e Pos-embarque), Setor Produtivo, 2000-2014, (em US$ mil)
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Fonte: Elaborag¢do prépria com base nas estatisticas operacionais do BNDES 2000-2014.

Para a andlise dos grupos empresariais financiados e paises envolvidos,
podem ser observados os clientes e valores dos empréstimos do Exim Pés-
embarque’’. Nestes financiamentos, houve significativas mudangas em termos
de grupos empresariais, paises destinatarios e tipo de mutudrios ja a partir de
2003e, sobretudo, apds a crise financeira internacional que eclodiu em 2008.

Como é possivel observar nas Figuras 10 e 11, apesar de ter diminuido
significativamente o nimero de operag¢des realizadas, os valores totais desem-
bolsados anualmente nio acompanharam tal diminui¢do — o que demonstra
que houve uma concentra¢ao de recursos em uma quantidade menor de em-
presas beneficiadas.

17 Até o fechamento desta pesquisa, esse tipo de dados para o Pré-embarque nao eram disponibilizados
pelo Banco. As contratagdes Pré-embarque eram divulgadas de forma individual, a partir da pesquisa
por CNPJ de cada empresa e sem especificagdo de seu valor. Os desembolsos do Exim Pés-embarque
envolvem uma média de 36% dos recursos Exim para o periodo 2003-2014.
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Figura 10.Quantidade total de operagoes realizadas no produto
BNDES Exim P6s-embarque, 1998 — 09/2014

Categoria das contratages referentes a desembolsos no
apoio a exportacdo pelo BNDES Pds-embarque
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Fonte: elaboragdo propria a partir de estatisticas operacionais do BNDES.

Observando mais especificamente o periodo posterior a crise de 2008, a
tendéncia é de uma concentracio de recursos nas cinco empresas que recebem
o maior volume de desembolsos.

Figurall. Empréstimos do BNDES — Desembolsos do Exim
P6s-Embarque, por empresa beneficiada, 2009-2014 (em US$ milhoes)
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nas estatisticas operacionais do BNDES 2009-2014.
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Entre os grupos empresariais favorecidos nos créditos P6s-embarque,
observa-se a significativa importancia de grupos nacionais de engenharia civil
e de filiais de multinacionais no setor de bens de capital de transporte. Trata-se
de holdings ja presentes entre os maiores destinatarios pela agao geral do Banco,
como destacado nas se¢des anteriores e no Capitulo 1. A tnica, e significativa,
exce¢do foi a EMBRAER, empresa de produgdo de avides de origem estatal
privatizada em 1994.

Observando o destino das exportagdes financiadas pelo Exim Pds-
Embarque, destaca-se a presenca dos paises de América Latina — principalmente
América do Sul — e Africa — principalmente dos paises de colonizagdo portu-
guesa. O apoio a exportagdes para essas regides comega a crescer jd a partir de
2007, sendo o destino dominante até o ano de 2013.

Figura 12. Empréstimos do BNDES — Desembolsos do Exim
Pés-Embarque, por regiao de destino, 1998-2014, (em US$ mil)
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Fonte: Elaboragao prépria com base nas estatisticas operacionais do BNDES 1998-2014.

A andlise por setor produtivo e distribuicao geogréfica das exportagoes
mostram como esse crescimento se deu, sobretudo, a partir de projetos de
Infraestrutura na América Latina e Africa, aonde sdo exportados os “servigos
de engenharia civil”. O apoio a exportagao de bens de capital, historicamente
priorizados pelo Exim, mesmo que diminuindo a sua participagao relativa,
continuou sendo significativo.
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Figura 13. Empréstimos do BNDES — Desembolsos do Exim P6s-Embarque,
por setor produtivo e regiao de destino, 1998-2014, (em US$ mil)
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Fonte: Elaborag¢do prépria com base nas estatisticas operacionais do BNDES 1998-2014.

Uma outra mudanga significativa diz respeito aos importadores dos
produtos e servigos, ganhando em importancia o financiamento do BNDES a
governos nacionais. O crescimento comega a ser notdrio a partir de 2007. Se
durante o segundo governo de Fernando Henrique Cardoso (1998-2002) so-
mente 1% das operagdes tinha como mutudrios governos de outros paises, esta
porcentagem aumentou progressivamente para 8,8% no primeiro governo de
Luis Indcio Lula Da Silva (2003-2006), 33,7% no seu segundo governo (2007-
2010) e 36,1% no primeiro governo Dilma Rousseff (2011-2014).

Em termos de periodizag¢do, portanto, é a partir de 2007 que sao visiveis no
Exim Pés-Embarque as principais mudangas em termos de volume de recursos,
atividades econdmicas, grupos empresariais e, sobretudo, regides de destino.
Como no caso da trajetéria mais geral do Banco, analisada no Capitulo 1, essas
modifica¢des foram aceleradas apds a eclosao da crise internacional de 2008
e, mesmo declinando levemente, ndo sio modificadas no periodo presidencial
de 2011-2014.

A mudanca nas regides de destino das exportacoes apoiadas pelo BNDES
foi notoria e coerente com as reformas de estatuto e de estrutura do Banco
ja mencionadas. Incluiu-se entre estas iniciativas a abertura de escritdrios e
subsididrias, que decorreram de decisdes que comegaram a ser elaboradas
também a partir de 2007. Coincidiu, como sublinham documentos do Banco
e andlises de seus membros e dirigentes, com as diretrizes diplomaticas do
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Ministério de Rela¢des Exteriores (MRE), do Ministério de Desenvolvimento
e Comércio Exterior (MDIC) e da prépria Presidéncia da Reptblica'®.

Na América Latina, os paises priorizados eram os da América do Sul,
sendo que o escritério em Montevidéu foi planejado e inaugurado em meio
a forte estimulo a integragao regional, com projetos como a Iniciativa para a
Integracao da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) e articulagoes
politicas como a Unido de Na¢oes Sul-Americanas (UNASUL)". Na Africa,
ganharam relevancia os financiamentos para projetos em paises de coloniza¢ao
portuguesa, com destaque para Angola, e como parte de um conjunto mais amplo
de iniciativas de expansio politica e econdmica do Brasil na regido, entre as que
se incluiu a inauguragao do escritério em Johanesburgo. Do mesmo modo, o
carater geopolitico dessas diretrizes do governo brasileiro, que teve no BNDES
uma das suas ferramentas fundamentais, ajuda a compreender o crescimento
de governos nacionais como mutudrios dos financiamentos.

O financiamento para Infraestrutura no exterior como caso significativo
das mudancas no apoio a exportagao.

O setor da Infraestrutura, como acima sugerido, permite observar o pa-
drao das principais mudangas verificadas no apoio a exportagao em termos
de grupos financiados, paises e mutudrios no exterior, além de ser o setor que
maiores recursos obteve nesse quesito nos ultimos anos do periodo em estudo.

Como jé foi apontado, houve uma concentragao de recursos do BNDES
Exim Pé6s-embarque em uma quantidade menor de operagdes, que se deram
no ramo que o Banco denomina como servigos de engenharia. As contratagdes
realizadas apoiaram, em sua grande maioria, a realiza¢ao de obras de infraes-
trutura, e, como em qualquer outra operagao financiada pelo BNDES Exim, o
unico condicionante, além da andlise de crédito, é que a empresa contratada
esteja sediada no Brasil. Neste contexto, parece totalmente consistente que di-
rigentes e técnicos do Banco afirmem tratar-se de financiamento a exportagao

18  Em seu discurso de posse para o segundo mandato na Presidéncia da Republica, o entdo presidente
Lula destacou que um dos perfis do seu governo seria marcado por “priorizar os lagos com o Sul
do mundo.” (DA SILVA, 2007). A respeito dos paises latino americanos, pode-se citar documento
oficial do Ministério de Rela¢des Exteriores do Brasil, “De acordo com a Orientagao Estratégica do
Governo, o fortalecimento da integragdo sul-americana constitui objetivo prioritdrio. O Brasil busca
uma integracao real e efetiva da América do Sul, que propicie condi¢des para o desenvolvimento de
todos os paises da regido. Esse compromisso tem permitido uma intensificagdo do didlogo politico,
do comércio e da cooperagao entre os paises sul-americanos. (...) (Orientagdo estratégica do Ministério
das Relagoes Exteriores, Plano Plurianual 2008-2011. Brasilia, 4 de maio de 2007).

19 Essarelagao é explicitada em Guimaraes et al. (2014). As articulages mais concretas dos financiamentos
do BNDES com o projeto da ITRSA sugerem um estudo mais aprofundado que foge dos limites deste
capitulo.
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de bens e servigos por parte de empresas nacionais, e ndo, como querem 0s
criticos, financiamento a construgao de obras de infraestrutura no exterior®.

As imagens que seguem ilustram para onde foram direcionadas essas
exportagoes e quais foram as empresas envolvidas.

Figura 14. Contratagao de servigos de engenharia, 2007-2010
(Quantidade de operagoes e de recursos em US$ por pais)
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Fonte: Elaboragdo e adaptagdo a partir de dados do BNDES. In: http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/
Institucional/BNDES_Transparente/consulta_as_operacoes_exportacao/painel_consulta_pos_embarque_obras.html.
Acesso em 21/07/2015

20 O caso mais rumorosamente explorado pela grande imprensa tem sido o do financiamento re-
lacionado a constru¢ao do Porto de Mariel, em Cuba (ver, por exemplo, O Globo, 14/04/2017,
https://oglobo.globo.com/brasil/lula-pressionou-bndes-aprovar-financiamento-de-porto-em-
-cuba-diz-emilio-odebrecht-21210100; O Globo, 9/07/2016, https://oglobo.globo.com/brasil/
governo-temer-investiga-financiamento-porto-em-cuba-19679862).
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Figura 15. Contratagio de servigos de engenharia, 2011- 05/2015.
(Quantidade de operagdes e de recursos em US$ por pais)
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Fonte: Elaboracdo e adaptagdo a partir de dados do BNDES. In: http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/
Institucional/BNDES_Transparente/consulta_as_operacoes_exportacao/painel_consulta_pos_embarque_obras.html.
Acesso em 21/07/2015.

Como mostram as Figuras 14 e 15, Angola e Argentina foram os principais
destinos em termos de contrata¢do de servigos de engenharia junto ao BNDES.
Contudo, estes paises se diferenciaram no que diz respeito ao mutuério. O
governo argentino recorreu ao BNDES somente 2 vezes, sendo que nas demais
vezes os contratantes foram empresas. No caso angolano, o governo foi o mu-
tudrio de todas as demandas. Desse modo, o BNDES repassou o dinheiro da
operacao diretamente para as empresas que executarao os servigos, e 0 governo
assumiu a divida com o Banco.

O aumento nas operagoes vinculadas a servicos de engenharia teve um
impacto significativo no Exim P6s-Embarque e ocorreu, sobretudo, em paises

77


http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/BNDES_Transparente/consulta_as_operacoes_exportacao/painel_consulta_pos_embarque_obras.html
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/BNDES_Transparente/consulta_as_operacoes_exportacao/painel_consulta_pos_embarque_obras.html

priorizados pela diplomacia brasileira e nos principios que nortearam as mu-
dangas em termos de recursos e estrutura do Banco, como acima destacado.

O seletivo e incipiente apoio aos investimentos “brasileiros” no exterior:
flexibiliza¢dao dos termos de nacionalidade e refor¢o do padrao de insercao
segundo “vantagens competitivas”

A outra forma de a¢do especifica para a expansao internacional de em-
presas foi o apoio a seus investimentos diretos no exterior (IED) — para novos
projetos ou aquisicoes de ativos —, porém com recursos bem menores que 0s
consagrados ao financiamento para as exportagdes. Este tipo de agao tornou-
-se permitida gracas a uma mudanga de estatuto em 2002, operacionalizada
inicialmente mediante participagoes aciondrios via BNDESPAR. A partir de
2005,se abriu também uma linha de financiamento especifica.

Nesta linha de empréstimos, os critérios em termos de nacionalidade
e setor produtivo também foram mudando. No come¢o, 0s empréstimos se
restringiam a empresas sob controle nacional, com capacidade de geracdo de
divisas, atuantes no setor industrial de consumo e bens de capital. Em 2007,
certa flexibiliza¢ao das condi¢des da linha de apoio ao IED levou a que se
substituisse a obrigatoriedade de incremento de exporta¢des por “contribui¢do
para o desenvolvimento econémico e social”, sem restri¢oes de setor produtivo
e com o critério de nacionalidade ampliado a empresa ou subsidiaria brasileira,
mas com o maior s6cio nacional?'. Diferente também do apoio as exportacoes,
o funding do financiamento dos empréstimos para IED sao as capta¢des em
moeda estrangeira do BNDES feitas no mercado internacional, oferecendo
para as empresas taxas semelhantes a estas captagdes, portanto superiores as
de TJLP, vigente para a maioria dos financiamentos do Banco®.

Segundo os dados apresentados por membros do Banco em publicagao da
instituicao, o somatdrio dos recursos da linha financiamento e da participacio
aciondria via BNDESPar para IED no exterior somaram R$ 10,8 bilhges entre
2005 e junho de 2014, permitindo 19 operagdes (11 via participacao aciondria e

21 Como detalham Guimaries et al., “As diretrizes iniciais estabeleciam [até 2007] que as beneficidrias
deveriam ser empresas brasileiras exportadoras, de controle nacional, que desenvolvessem atividades
industriais e que fossem produtoras de bens de consumo ou bens de capital, refletindo novamente
a preocupagio com a vulnerabilidade externa da economia brasileira, naquela época. Atualmente,
permite-se o acesso a linha de internacionalizagio por empresa ou subsididria brasileira, independen-
temente da atividade econdmica desempenhada e desde que o maior acionista seja de capital nacional
(2014, p. 58, grifos nossos). No artigo e documentagdo do BNDES ndo encontramos maiores precisoes
sobre o que se considerava mais especificamente como “controle nacional” antes de 2007.

22 Estaseria, para funciondrios do Banco entrevistados, uma das razdes para o relativamente pequeno
volume destas operacdes de crédito por falta de interesse das empresas.
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8 via financiamento),na sua maior parte direcionas para aquisicdes de empresas
no exterior (GUIMARAES et al., 2014, p. 63). Em termos de setores produ-
tivos, o setor claramente mais beneficiado foi o agroindustrial (frigorificos),
seguido pelo setor farmacéutico, de tecnologia de informacio e de insumos
bésicos (quimica e petroquimica). Em termos regionais, predominam também
as operagdes na América Latina, mas com significativa presenca de Estados
Unidos e Australia, justamente, segundo membros do Banco, por apresentarem
“vantagens competitivas no setor agroindustrial similares as observadas no
Brasil” (GUIMARAES et al., 2014, p. 64). Entre os projetos de maior volume
e repercussdo sdo citados: a aquisi¢do por parte do conglomerado JBS-Friboi
da filial argentina da Swift-Armour (frigorifico de origem norte-americano)
por US$ 80 milhdes; a aquisi¢do do mesmo grupo das empresas frigorificas
Swift&Co e Pilgrim’sPrideCorp nos Estados Unidos, por U$S 4,5 bilhdes; assim
como a expansio do laboratério farmacéutico Eurofarma na América do Sul
mediante a compra de diversos laboratérios na regiao (ALEM; MADEIRA,
2010) (GARCIA, 2011 e 2012). Do mesmo modo, é destacado o financiamento
para Braskem — empresa controlada pelo grupo Odebrecht em sociedade com
a Petrobrds — para implanta¢ao de Polo Petroquimico em Veracruz, México
(GUIMARAES et al., 2014).

Dessa forma, as operagoes para IED, em comparagao com o padrao dos
financiamentos para as exportagdes, seguiram em certa medida o mesmo
conjunto de paises contemplados, mas com maior presenca das atividades de
Insumos Bésicos e do Setor Agroindustrial. Chama a atencao, especialmente,
que esta presenca seja justificada, por membros do Banco, pela “existéncia de
vantagens comparativas” dos grupos brasileiros. Explicita-se, deste modo, a
visao que justifica, e em grande medida ajuda a compreender, o padrao de
financiamentos mais gerais do Banco: priorizar o incentivo aos setores de
commodities industriais e seus investimentos associados, pois estes seriam os
que apresentariam as maiores “vantagens” no sistema econémico internacio-
nal. Assim, a despeito do discurso da inovagdo e sustentabilidade, o BNDES
reforcou uma inser¢ao da economia brasileira baseada na produgao intensiva
em recursos naturais,.

Consideragoes finais

Os documentos ptblicos do BNDES e o debate politico-académico limitam
a questao da inser¢ao internacional aos apoios a projetos de investimento fora do
pais e as exportagdes, entendidos como fundamentos da “internacionalizacdo”
Diante desse senso comum, e sem ignorar essas agdes mais restritas, na segunda
sessao deste capitulo foi analisada a relagdo entre o conjunto de recursos e normas
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do BNDES e o padrao estimulado de crescimento e inser¢ao internacional da
economia brasileira.Destacou-se, nesse sentido, que a tentativa de estimulo a
conglomeragdo por parte do BNDES significou uma reafirmagao da forma de
inser¢do internacional tradicional, intensiva no uso de recursos naturais.

No mesmo sentido, foi possivel identificar que os financiamentos do
Banco para os setores com maior valor agregado continuaram envolvendo, em
proporc¢ao significativa, filiais dos grupos multinacionais atuantes no Brasil ha
décadas e reiterando a divisao ja presente na constitui¢ao do tripé do desenvol-
vimento que caracteriza a industrializa¢do brasileira a partir da década de 1950.

Foi, nos setores de commodities industriais e seus investimentos associados
— infraestrutura — onde os grupos de origem nacional foram beneficiados de
forma significativa pelos desembolsos totais do Banco. Foi fundamentalmente
dessa forma que conseguiram melhores condi¢oes para concorrer com a pro-
dugdo estrangeira dentro e fora do Brasil. Isso nao obstante, nunca é demais
sublinhar que os financiamentos especificos para apoiar a a¢ao internacional
desses grupos (exportacdes e IED) apenas se aproximaram de uma décima parte
dos recursos do Banco, introduzindo, destarte, alteragdes bastante timidas no
padrao de financiamento do Banco.

Esta verificacao empirica e estabilidade e permanéncia parece contrariar
as pretensoes manifestas de alterar os padroes de insercdo internacional da
economia brasileira. Ela também parece incompativel com depoimentos de
dirigentes e técnico do Banco que afirmaram nao ter havido no periodo estudado
qualquer orientag¢do no sentido de preservar o modelo tradicional de inser¢ao
internacional. Resta a hipdtese de que a estabilidade, de facto, das estratégicas
efetivamente realizadas, sejam consequéncia nao casual de negociagao e linhas
de agdo configuradas em outras esferas. Como explicitado por Luis Novoa no
Capitulo 4, ndo se podem negligenciar os trés circulos decisérios emaranhados
em relacdo ao BNDES: do Banco, no Banco e para o Banco. No primeiro, que
trata do processo interno e formal propriamente dito, devem ser contextua-
lizadas as respostas de muitos dos membros entrevistados por esta pesquisa,
quando argumentaram que nao houve nenhum tipo de direcionamento para
beneficiar determinado setor, empresa ou pais. Ou seja: de que o Banco se limita
aresponder as demandas, e que ndo pode privilegiar ou negligenciar determi-
nado setor, caso o pedido se enquadre nas normas do Banco. O segundo circulo
decisério trata de espagos semiformais forjados no BNDES por capitais e blocos
de capital. E nesse sentido que se poderia interpretar a abertura dos escritérios
do BNDES em 2009 e 2013, respectivamente, em Montevidéu e Johanesburgo.
Com esta a¢ao, o proprio Banco passou a atuar captando negdcios para as
empresas, promovendo encontros entre empresarios e divulgando produtos
e servicos brasileiros no exterior, seguindo, em outras palavras, a premissa de
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que cabe aos bancos de desenvolvimento acompanhar a internacionaliza¢ao de
seus clientes (GUIMARAES et al., 2014). O terceiro circulo refere-se as agendas
construidas fora do Banco e para ele, seja através de politicas diplomadticas
governamentais, ou de iniciativas forjadas a partir do préprio mercado de
capitais, que induzem agdes e reagdes por parte de varios agentes — incluindo
os que atuam de dentro do Estado. E nesse sentido que pode ser interpretada
a limitada tentativa de estimulo as relacoes com paises do Sul — notadamente
América Latina e Africa —e a tentativa de expansao internacional dos setores
de infraestrutura e da agroindustria no periodo aqui em estudo.

Neste sentido, emerge uma agenda de pesquisa que venha se consagrar ao
exame da relagdo do BNDES com as empresas que financia e sao paradigmé-
ticas do padrao de inser¢do internacional vigente — tanto de origem nacional
quanto estrangeiro. Resulta instigante, também, compreender melhor suas
relacdes concretas — de cooperagao e disputa — com agentes chave do sistema
financeiro internacional, tanto no 4mbito latino-americano quanto no campo
que inclui as articulagdes no marco dos BRICS, especialmente em relagdo com
a crescente influéncia da Republica Popular de China.

A forma de inser¢do internacional da economia brasileira e o papel de um
Banco Publico da trajetéria e porte do BNDES na sua configuracao, envolvem
articula¢des e disputas entre classes e fracoes de classe, em rela¢ao e dentro do
Estado, e diretamente vinculadas ao padrdo de acumulagdo de capital. Trata-
se de processos politicos que configuram tendéncias abertas e em disputa, e o
conhecimento do que efetivamente tem sido feito, livre de preconceitos e pos-
tulagdes aprioristicas, se transforma em elemento fundamental para propiciar
um debate ptblico qualificado e transparente.
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Capitulo 3

O BNDES no Brasil: uma analise das
operacoes e dos discursos institucionais
a partir da década de 1990

Carla Hirt

O Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) é um
banco estatal brasileiro que foi considerado recentemente como uma das maiores
agéncias de fomento do mundo, tendo se consolidado como um instrumento
ativo tanto da politica interna quanto da politica externa do governo. Trata-se de
uma instituicdo emblematica, através da qual é possivel entender como e quais
projetos politicos e econdmicos foram postos em pratica desde a sua criagao. Este
trabalho resulta de pesquisa em que se procurou realizar um resgate da trajetéria
do Estado brasileiro, dos blocos no poder e dos ideédrios de desenvolvimento que
guiaram as politicas governamentais e definiram as estratégias e projetos espa-
ciais de Estado desde a criagdo do Banco'. Neste capitulo se examina sobretudo
o periodo que se inaugura em 2003 e se encerra no ano de 2014.

Antes de entrar no exame desse periodo, algumas anotac¢des rapidas sobre
as duas décadas que o antecederam, marcadas pela ascensdo da perspectiva
neoliberal, cuja hegemonia se afirma nos anos 1990. Marcado por uma inten-
sa disputa ideoldgica, econdmica e politica, este periodo viu se articularem e
contraporem diferentes segmentos das classes dominantes, no mais das vezes
defendendo interesses fragmentarios, “corporativos”, carentes quase sempre
de algo que pudesse merecer a grandiosa designacdo de “projeto nacional”.
Alguns autores sugerem que a grande burguesia interna industrial, sobretudo
a paulista, desejava em algum grau a manuten¢do do Estado planejador que
continuasse implantando investimentos e ampliando os mercados internos.
Nesta linha de andlise, a grande burguesia comercial e, sobretudo, a bancéria-
-financeira (SALLUM, 1996, 1999, 2000 e 2003; FILGUEIRAS, 2000, 2005 e
2012) ter-se-iam articulado em torno de uma proposta de desenvolvimento
vinculada a “um processo de liberalizacao comercial e financeira que integra-
ria o pais aos movimentos de globaliza¢ao dos espagos, buscando aproveitar

1 Os resultados gerais dessa pesquisa encontram-se na tese de doutorado intitulada O lugar e o papel do
BNDES no desenvolvimento brasileiro, realizada no Programa de P6s-Graduagio em Planejamento Urbano
e Regional, da Universidade Federal do Rio de Janeiro, sob a orientagdo do professor Carlos Vainer.
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brechas existentes para a promocao de alguns setores dindimicos da economia
nacional” (PINTO, 2010, p. 237).

O fato inconteste é que nos primeiros anos da década de 1990 o pais
avancou aceleradamente na via da reforma do Estado e do chamado ajuste
estrutural, com privatiza¢des, abertura comercial e financeira (iniciadas du-
rante o governo Collor), sem que despontasse um projeto de desenvolvimento
nacional, substituido quase sempre pela mimetizagdo da retdrica neoliberal
das agéncias multilaterais (Banco Mundial, FMI etc.)?. De acordo com Pinto
(2010), mesmo com uma fragao bancdria-financeira cada vez mais influente
nas politicas governamentais, ainda nao se verificava a supremacia incontestavel
de uma fragdao dominante entre aquelas que compunham o bloco no poder
no Brasil. Isso viria a ocorrer sob o governo Fernando Henrique Cardoso, que
sintonizou “com as orientagdes daquilo que Chesnais denomina capitalismo
mundial financeirizado (CHESNAIS, 1998a; 1998b, apud SALLUM JR, 2000)°.

Ou seja: foi no governo de FHC que se definiu um bloco no poder de viés
neoliberal, que se caracterizava pela hegemonia da fragdo bancéria-financeira
frente as demais fragoes do bloco dominante. Este contava também com as
fracdes industriais nacionais, que se inseriram de forma subordinada aos
movimentos da grande burguesia bancéria-financeira externa — representada
pelos fundos de pensao, os fundos mutuos de investimentos e os grandes bancos

2 Mesmo com a definigao de uma hegemonia neoliberal nao hé a definigao de projeto de desenvolvi-
mento nacional. Ao contrario, como aponta Vainer (2007), hé a abdicagdo de qualquer projeto de
desenvolvimento nacional. No contexto da globalizacdo contemporéaneo, os setores burgueses hege-
monicos — e mesmo os ndo hegemonicos — ndo acreditam em “desenvolvimento nacional” e, como
consequéncia, ndo se articulam em torno de um “projeto de desenvolvimento nacional”, nem mesmo
em torno de um “projeto nacional de desenvolvimento globalizado”. Eles abdicaram da na¢do. Com
a fragdo reinante estreitamente vinculada as ideias de desenvolvimento local, de empreendedorismo
territorial, de atragao de capitais, de marketing urbano e de planejamento estratégico, ha a “submissao
da nagdo fragmentada a uma globalizagao que se projeta sobre os lugares. Com o apoio de consultores
internacionais ou de agéncias multilaterais que elaboram e difundem a retérica do planejamento
competitivo e das estratégias territoriais empreendedoristas, o neolocalismo competitivo, espécie de
“paroquialismo mundializado”, constitui ele também vetor da fragmentacao” (p. 7).

3 Com a implementagao do Plano Real no governo de Itamar Franco e consolidado nos dois mandatos
de FHC, o modelo neoliberal se fortaleceu no Brasil, num contexto em que “a fragao dominante
mundial da grande burguesia bancaria-financeira internacional sediada, sobretudo, em Wall Street —
‘autodeclarada’ no poder por meio das institui¢des ‘supranacionais) sob forte influéncia estadunidense
e das poténcias europeias — exigem politicas de estabilizagdo para os paises latino-americanos. O Plano
Real se inseriu na familia de planos de estabiliza¢do adotados em toda América Latina ao longo dos
anos 1990. De fato, o modelo liberal brasileiro nasceu como uma necessidade construida a partir de
exigéncias globais consubstanciadas pelo movimento de globalizagao financeira e de reestruturagao
produtiva; contudo, o plano tornou-se vidvel apenas a partir da adesdo das fragées dominantes brasileiras
[...]. O bloco no poder brasileiro havia definido o projeto de desenvolvimento a ser seguido: o modelo
neoliberal de integragdo passiva aos movimentos da globalizagio” (PINTO, 2010, p. 241-242).
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multinacionais, e nacional — representada pelos os grandes grupos econdmicos-
-bancdrios-financeiros nacionais que sobreviveram ao processo de globalizagao
devido a sua capacidade competitiva ou a associacdo subordinada a capitais
estrangeiros (FILGUEIRAS, 2006, apud PINTO, 2010, p. 242).

A estratégia liberalizante privilegiou a esfera financeira frente as ativida-
des produtivas e comerciais em fun¢do das politicas de juros altos e cambio
sobrevalorizado — que funcionaram como “bombas de suc¢ao dos recursos do
Estado e das atividades produtivas e comerciais para os detentores, locais ou
estrangeiros, de capital financeiro” (SALLUM JR. 2003, p. 46).

Assim, ao longo da década de 1990 e inicio dos anos 2000, houve a con-
solidagao de um bloco no poder com idedrio neoliberal, cuja hegemonia era
exercida pelo capital financeiro. Progressivamente, este que bloco no poder foi
se articulando nos drgaos estatais que detinham o poder de ditar os rumos do
desenvolvimento nacional e de representar os préprios interesses sob a retérica
do pragmatismo, objetividade e tecnicidade — que espraiariam suas benesses ao
conjunto da sociedade. Apesar de sua clara consolida¢do no poder ter ocorrido
durante os dois mandatos do PSDB, viu-se que tal movimento ndo ocorreu
de uma hora para outra, assim como nao foi exclusivamente dependente dos
rumos da politica partiddria e dos ocupantes da presidéncia. Em alguns casos, o
idedrio neoliberal foi sendo propagado dentro do préprio Estado antes mesmo
de se ter uma clara hegemonia no interior do bloco no poder e de se ter definido
o grupo politico que ocupariam os mais altos cargos estatais — como no caso
de algumas recomendagoes que partiram do préprio BNDES e de seu corpo
técnico ainda na década de 1980 e inicio da década de 1990.

Diante das sucessivas crises ao final do governo FHC (politicas, partidarias
e econdmicas), em 2003, pela primeira vez na histdria brasileira, foi eleito no
pais um presidente de origem popular, que trouxe para junto de seu governo
nomes fortes da esquerda politica e intelectual brasileira.

Contudo, é preciso evitar a confusdo entre as dinAmicas da cena politica
— circunscrita no campo dos partidos, e as dindmicas no plano das praticas
politicas de classe que, apesar de poderem interpenetrar-se, nio formam uma
unidade indissociavel*.

4 Apoiando-se em Poulantzas e Marx, Teixeira e Pinto (2012) apontam que o bloco no poder expressa a
especificidade histérica através da configuracao datada das relagdes entre as classes dominantes no Estado
capitalista. Tal especificidade histérica por um lado estabelece a relagdo entre, “um jogo institucional
particular inscrito na estrutura do Estado capitalista, jogo que funciona no sentido de uma unidade
especificamente politica do poder de Estado” e, por outro lado,“uma configuragao particular das rela-
¢oes entre classes dominantes: essas relagdes, na sua relagao com o Estado, funcionam no seio de uma
unidade politica especifica recoberta pelo conceito do bloco no poder” (POULANTZAS,1977, p. 224,
apud TEIXEIRA e PINTO, 2012, p. 918). A hegemonia pode ser restrita ou ampla. Quando ela é exercida
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Dito isso, neste texto serd abordado o que transcorreu no 4mbito do BNDES
diante das transformacdes na cena politica nacional, mais especificamente no
que diz respeito ao idedrio presente da retérica oficial da instituicao, através
de andlise dos planos e relatérios institucionais. Serdo apreciados os desem-
bolsos do Banco, o volume de operagoes, de desembolsos e perfil dos mesmos,
discutindo-se como estes se apresentam diante das politicas governamentais e
dos projetos e estratégias espaciais de Estado.

O BNDES

Nesta secdo serdo inicialmente abordadas as transformagdes e as retdricas
institucionais do BNDES a partir de 2003. Em seguida, se apresentam os resul-
tados institucionais, a partir de uma anélise geral das operag¢des do Banco, para,
posteriormente, se examinarem as opera¢gdes do BNDES nos dltimos anos. O
resultado pretendido é de um quadro sintético que delineie o alcance e do perfil
do Banco na promog¢ao do desenvolvimento durante o periodo.

As transformacdes e retorica institucional do BNDES

Com o inicio do governo Lula e a chegada de Carlos Lessa a presidéncia
do BNDES, ocorreram visiveis transformagdes na instituigao. Discordancias e
conflitos sobre os rumos que o Banco emergiram. Tais discord4ncias comegaram
a ser expostas ja no momento em que Lessa recebeu o cargo do ex-presidente
da institui¢ao, Eleazer de Carvalho Filho. Na ocasiao, ndao obstante o ritual
da solenidade, o novo presidente fez duras criticas a antiga gestao, afirmando
que desde principios da década de 1990 o Banco teria progressivamente ade-
rido a uma politica neoliberal, “que resultou numa série de privatizagoes® que
‘desmantelaram setores estratégicos, como o de energia”. Além disso, Lessa ja
afirmava que os critérios de avaliagao de risco das empresas que procuravam

somente internamente ao bloco no poder dominante, esta seria do tipo restrita. Quando a hegemonia
alcanga o conjunto da sociedade (dominantes e dominados), tratar-se-ia da hegemonia ampla — que
nao elimina a luta de classes — pois os interesses especificos de cada fragao de classe nao sao eliminados.
Importante entdo ¢ destacar que: “O bloco no poder é formado pelas classes (e fracdes) que ocupam
0 16cus da dominacio da luta politica de classes, ou seja, que tém areas de poder (centro de poder =
poder real) no seio do Estado |[...] ele participa do espago de dominagao politica. De maneira geral,
a fracdo ou classe dominante a exercer a hegemonia restrita ao bloco no poder também é aquela que
assume a hegemonia ampla. A regra geral da dupla fungdo de hegemonia de uma determinada fragao
dominante depende, no entanto, da conjuntura das forgas sociais” (TEIXEIRA e PINTO, 2012, p. 919).

5 Durante sua gestao, o BNDES comprou parte das agdes da Valepar (holding da Vale do Rio Doce),
para que ela ndo deixasse de ter o cardter de empresa nacional, e para que a empresa japonesa Mitsui,
em caso de compra de a¢des, ndo adquirisse poder de veto no conselho da Vale. Na ocasido, Lessa foi
muito criticado por Palocci e Furlan.
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a institui¢do iriam mudar, uma vez que o BNDES ndo é um banco de investi-
mentos e, portanto, ndo deve se guiar pelas mesmas orientagdes.

Mais que uma mera redefini¢do de diretrizes, era o conceito mesmo de
banco (publico) de desenvolvimento que estava no cerne do debate sobre
opgoes e estratégias:

Para um banco de investimentos, o negécio bom para uma empresa com
alta classificacdo de seguranca é bom para o banco e, logo, para o pais.
J& o banco de desenvolvimento inclui numa missao muito mais ampla e
complexa que as recomendagdes tipicas de um banco de investimentos.
Porém, se delas tornar-se serventudrio, cancela seus propésitos maiores
(VALOR ECONOMICO, 17/03/2003).

Com isso, Lessa também tomava distancia de Fernando Furlan, escolhido
por Lula para assumir o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio,
que defendia que o BNDES deveria ter o mercado de capitais como prioridade
(FOLHA DE SAO PAULO, 18/01/2003).

Embora nao tenha langado nenhum novo plano estratégico durante sua
gestao, Lessa se opds claramente aos planos aprovados na gestao anterior.
Tratava-se, em sua visdo, de resgatar os objetivos originais para os quais o Banco
havia sido criado, dos quais se teria afastado durante o “interregno neoliberal”
Isso ficava evidente jd na “Mensagem do Presidente” Carlos Lessa no Relatorio
Anual de Atividades do BNDES em 2003:

O ano de 2003 marcou o reencontro do BNDES com suas origens de ban-
co criado e orientado para ancorar o desenvolvimento brasileiro. [...] na
década de 1990, entretanto, ocorreu uma profunda inflexdo na dinAmica
do Banco, que, em face da orientagdo superior da politica econdmica,
se desviou de suas atividades tradicionais de suporte ao setor produtivo
novo para se tornar, prioritariamente, um gestor da transferéncia de ativos
publicos para o setor privado. [...] o BNDES cumpriu disciplinadamente o
seu papel, mas o papel que lhe foi atribuido estava em contradi¢dao com as
suas finalidades legais e histdricas. Com a nova orientagao politica derivada
da elei¢ao do presidente Luis Indcio Lula da Silva, esta diretoria entendeu
como sua tarefa prioritdria redefinir a estratégia do Banco. [...] A década
de 1990 nos legou um banco de desenvolvimento que se tornava progres-
sivamente um banco de investimento com estritos critérios de mercado.
N6s colocamos como objetivo imediato restaurar plenamente o banco
de desenvolvimento como brago operacional de politicas industriais, que
também tiveram de ser recuperadas no novo contexto politico. (Relatério
de Atividades do BNDES, 2003)
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Assim, Carlos Lessa deixava clara a perspectiva de retomar o tradicional
papel do Banco como agéncia de fomento a industria e ao desenvolvimento
nacional. Também desde o principio de sua gestao, Lessa defendia a integra¢ao
do Brasil com paises da América do Sul e da Africa, em consonancia com a
prioridade geopolitica fixada desde o primeiro momento do novo governo.

O entdo presidente do BNDES fazia duras criticas a politica macroecond-
mica adotada por Palocci. Assim, o Banco foi se apresentando “como um foco
de oposi¢do a politica macroeconémica, adotada pelo governo, e como um
bunker desenvolvimentista, que pretende resgatar ideias como ‘planejamento,
‘formulagao de politicas industriais’ e ‘setores estratégicos’ e, por conseguinte,
praticas que as utilizem” (COSTA, 2006, p. 12).

Embora tenha sido bastante ortodoxa a gestao do tandem Antonio
Palocci-Henrique Meirelles, respectivamente no Ministério da Fazendo e
Presidéncia do Banco Central, houve algumas alteragcdes nas regras estrita-
mente privatistas herdadas do governo anterior. Em particular, em 2003 o
Governo Federal modificou a legislagao que limitava os financiamentos do
BNDES ao setor publico. Além disso, para conceder empréstimos a Embraer,
o BNDES passou a exigir que o indice de nacionalizagdo de pegas e compo-
nentes de seus avides aumentasse para 55%. O Banco determinou também
que os investimentos estrangeiros em setores como mineragao e siderurgia
deveriam ter, necessariamente, o BNDES como s6cio do projeto com poder
de veto (COSTA, 2006, p 14).

COSTA (2006) chama aten¢ao para o perfil de alguns dos principais
opositores a gestao de Carlos Lessa: i) Pérsio Arida, André Lara Resende
e Edmar Bacha, ex-presidentes do BNDES, que produziram um texto de-
fendendo que os recursos do FAT deixassem de ser administrados pelo
BNDES e passassem a ser repassados diretamente para os bancos privados;
ii) Edward Amadeo, ministro do trabalho no governo Fernando Henrique,
que se alinhou 2 mesma proposta; iii) Henrique Meirelles®, entdo presidente
do Banco Central, que dizia serem os créditos direcionados (empréstimos da
Caixa Econémica Federal, crédito rural, e do BNDES) uma das trés causas
dos altos spread cobrados pelos bancos privados — tese que foi contestada em
artigo produzido pelo corpo técnico do BNDES; iv) Joaquim Levy, secretario
do Tesouro Nacional, que levantou essa questio em reunides do Conselho
Fiscal do FAT; V) o FMI, cuja missdao questionou o fato de os juros da TJLP
serem inferiores aos da Selic, sob a argumentag¢do que assim o BNDES estaria

6 Meirelles foi escolhido por Michel Temer para ser Ministro da Fazenda do Brasil ap6s o golpe de
Estado de 2016.
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competindo com o sistema financeiro privado,além de também ter defendi-
do que recursos do FAT fossem repassados diretamente a bancos privados.
Além disso, a instituicdo passou a receber criticas relativas a uma suposta
baixa eficiéncia, sob a alegacdo de lentidao na aprovacido de empréstimos e
de desrespeito ao orcamento. Tanto Lessa quanto o corpo técnico do Banco
rebatiam as criticas, e apresentavam dados institucionais demonstrando que
tanto os desembolsos quanto o or¢amento cresciam a cada ano, superando
os de gestdes anteriores.

Diante de tamanha pressdo para o esvaziamento de recursos do Banco, e
do alinhamento do presidente do Banco Central a tais propostas, Lessa reagiu
de forma intensa, apresentando-se publicamente como um frontal adversario do
que denunciava como sendo um movimento para desmontar, ou pelo menos,
paralisar a acdo desenvolvimentista e nacional do BNDES'. Ficava claro que a
partir do momento em que o Banco tentava afirmar uma politica autdbnoma
em relacdo ao Banco Central, a Fazenda e a politica macroecondmica, além de
resgatar alguns principios de viés desenvolvimentista, o BNDES passava a ter
questionada a sua eficiéncia, e sua funcao.

Em 18/11/2004, nesse contexto Lessa foi demitido, assumindo Guido
Mantega, até entdo era ministro do Ministério do Planejamento. Segundo
Darc Costa, entdo vice-presidente do BNDES, a demissao de Lessa resulta-
ram das pressdes exercidas sobretudo pelas multinacionais e pelos bancos
privados. As multinacionais estariam desgostosas pelo fato de o BNDES ter
comegado a cobrar aval da matriz para a aprovagdo de empréstimos. Parte
do empresariado nacional também estaria descontente, pois esperavam que
o Banco desse garantias para a liberagdo de empréstimos. Sobre isso, Darc
Costa argumenta: “O dinheiro do BNDES é do povo brasileiro e nao o espago
de acumulagdo primitiva para meia duzia de empresarios”®. Apontado como
um dos principais estrategistas do Banco e entusiastas da integragao fisica
entre paises sul-americanos, Darc Costa deixou o0 BNDES em 20 de novem-
bro de 2004, assumindo Demian Fiocca, que havia sido assessor de Mantega
no Ministério do Planejamento’® — decisdao que teria desagradado Furlan. O
Relatério Anual de Atividades do BNDES de 2004, ja assinado por Guido

7 Nunca é demais lembrar que a nova gestao contrariava frontalmente as diretrizes que haviam transfor-
mado na o BNDES, na década de 1990, em plataforma financeira da privatiza¢do e do cumprimento
das metas de liberalizagao (COSTA, 2006), razao pela qual seu controle (e a perda do controle) tenham
sido objetivo de tao drdua disputa.

8 Folha de Sédo Paulo: “Vitéria ortodoxa: Multis tiraram Lessa do BNDES, diz Darc”. Em: wwwl1.folha.
uol.com.br/fsp/dinheiro/fi2111200422.htm
9 Enquanto esteve no Ministério do Planejamento, Fiocca coordenou a elaboragio e as negocia¢des do

projeto de lei das Parcerias Publico-Privadas (PPPs).
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Mantega, destacava que com o novo ciclo de estabilidade macroeconémica
e crescimento inaugurado no Brasil em 2003,

...0 BNDES estard em condi¢des de prosseguir, em 2005 e nos anos seguin-
tes, a trajetoria que se tragou ainda no inicio do atual governo, quando
abandonou a fugaz experiéncia de banco de investimento para retomar,
com uma visao atualizada do Brasil e do mundo, o destino histérico de
ser o banco de desenvolvimento de todos os brasileiros (Relatério Anual
de Atividades do BNDES, 2004, p. 12).

Em junho de 2004, ainda antes da saida de Lessa, teve inicio um novo
processo de planejamento do Banco, o chamado Sistema de Planejamento
Integrado para o Desenvolvimento (SPID), que, de um lado, contou com a
participacdo ndo s6 dos quadros de dire¢dao, como ocorrera na gestao anterior,
mas também de técnicos de varias areas da instituicao, e, de outro lado, foi
conduzido em parceria com a iniciativa privada. A partir do SPID foi criado o
Plano Trienal 2005 — 2007.

Diferentemente de planos anteriores, que trabalhavam com a perspectiva
de cendrios econdémicos,o SPID adotava desafios e metas setoriais'® como eixo
estratégico e assumia ser necessdrio voltar ao planejamento de longo prazo,
inspirado no processo de planejamento ocorrido na década de 1970, sob a
Ditadura Militar. Esta era mais uma clara a oposi¢ao ao Plano 2000 — 2005.

Como resultado do Plano, foram criadas no Banco sete cAmaras téc-
nicas, quais sejam: Infraestrutura'’, Setores Produtivos, Comércio Exterior,
Inclusdo Social, Fontes de Recursos para Retomada do Desenvolvimento,
Relagoes Institucionais e Gestao Organizacional Interna. Através de Grupos de
Trabalho, diagndsticos e andlises por setores ou temas passaram a ser produ-
zidos, contendo propostas de politicas, programas e projetos. Algumas destas
propostas abordavam temas novos na casa como, por exemplo, capitalizagao
institucional (diante da perspectiva de mudanca regulatdria) e integracao
latino-americana. Em 2005 teve inicio o Projeto A¢io para Gestao Integrada
de Recursos (AGIR), que buscava padronizar e automatizar os processos do
Banco de forma a aumentar a eficicia administrativa e operacional. Os re-
sultados foram sentidos no préprio ano de 2005, com aumento de 75% nas

10 Esta orientacdo setorial, contudo, negligenciava a dimensao territorial dos projetos.

11 Cabe destacar que em 2004 ocorreu uma mudang¢a no marco regulatério da infraestrutura de ou-
torga onerosa para leiloes. A partir disso, foram estabelecidas normas para licitagao e contratagao de
PPPs. Isto impulsionou obras de infraestrutura, que passaram a contar com novas modalidades de
financiamento, a exemplo do Project finance, e reforou as orientagdes e os desembolsos do BNDES
para este setor.
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classificagdes de risco efetuadas, “além da manutencio de uma carteira de
financiamentos com qualidade superior a média de mercado das institui¢oes
financeiras” (Relatério Anual de Atividades do BNDES de 2005).

“A despeito do discurso de desmontar o planejamento anterior, algumas
questdes introduzidas nos processos anteriores (énfase na eficicia administra-
tiva e operacional) foram mantidas” (CASTRO, 2014, p 251). Tendo em vista
as pressoes para a redugdo de recursos associada que vinham associadas as
criticas a “ineficiéncia”, entende-se a preocupacao do AGIR em dar uma respos-
ta também operacional aos criticos. Assim, através dessa e de outras medidas
(ver Tabela seguinte), o Banco reduziu significativamente o prazo médio de

processamento das operagdes.

No Relatdrio Anual de Atividades de 2005, vinha reafirmada a “correcao
de rota”, gragas a qual se restaurou a estrutura setorial , e abandonou-se a
estrutura em vigor entre 2001 e 2002, que contemplava dreas de produtos e

areas de clientes!'?.”

Ainda, neste relatério foram divulgadas algumas diretrizes e medidas
institucionais que visavam tornar o BNDES o “Banco do Desenvolvimento de
Todos os Brasileiros”:

12 Respectivamente responsdveis pela anélise e contratagdo das operagdes, e por receber as consultas
e pelo relacionamento com potenciais tomadores. Esta divisdo de fungdes, caracteristica de bancos
comerciais e de investimento, tinha como foco basicamente a rentabilidade, e fazia com que os téc-
nicos analisassem operag¢des dos mais diversos setores, com prejuizos a especializacao setorial, que é
fator importante para o conhecimento de dificuldades e de peculiaridades e para uma efetiva atuagao
desenvolvimentista do BNDES.
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Tabela 1- Medidas institucionais para tornar o BNDES o
“Banco do Desenvolvimento de Todos os Brasileiros”

viabilizar investimentos que beneficiem
trabalhadores, produtores e pequenas em-
presas nacionais com atuacdo colefiva.

das deliberactes de enqua-
dramento do Comité de
Enquadramento e Crédito.

& | Democratizar o acesso aos recursos do BNDES | Aumentar a agilida- Reduzir o custo dos emprésti-
5 de de atuacdo mos para sefores prioritdrios
[=)
Aprimoramento do Cartdio BNDES, que Acompanhamento de Introdugiio de vdrios niveis de
havia sido instituido na gestiio de Lessa. indicadores de desempenho | remuneracdio bdsica (acima da
Em 2005 houve a expansdo do crédito das Areas Operacionais TILP), reflefindo distintos graus
as empresas de pequeno porte. pela Alta Administracéio, de prioridade atribuidos aos
inclusive o prazo médio de | diversos setores da economia,
tramitacdo das operacdes. | e variedade de modalidades de
financiamento. Ex: Inovaciio,
bens de capital, e programas
agricolas do governo federal.
Aprovacéio do novo Programa Processamento, em ambiente | Introduciio de um gradiente
de Microcrédito (PMC) on-line, a partir de abril de risco de crédito, com base
de 2005, de fodas as ope- | na clussificaciio de risco de
racdes da Linha FINAME. crédito das empresas.
(redenciamento de cooperativas centrais de Estabelecimento de limite
crédito rural para atuarem como agentes de crédito de até RS 900
financeiros do BNDES e da FINAME. milhdes para clientes de pri-
meira linha néo-financeiros.
£ | (riacio do Programa de Invesfimentos Eliminacdo da necessidade
2 | Coletivos Produtivos (Proinco), para de aprovaciio, pela Diretoria,

Lancamento do fundo Papéis de indice Brasil
Bovespa Il (PIBB I1), que superou os resultados
do lancamento do PIBB I, efetuado em 2004.
Esse fundo visa democratizar o acesso o
mercado de capitais brasileiro, priorizando

0s pequenos investidores mediante a alo-
cacdo de 75% da oferta para o varejo.

Inicio do projeto Agir

(riagdio do Programa de Dinamizacgio
Regional (PDR), em substituictio a
diversos programas regionais

Destinaciio de RS 300 milhdes para o Programa
de Financiamento Cidaddo Conectado —
Computador para Todos, desfinado a financiar
a aquisicio de computadores pela populacdo

Fonte: Relatério Anual de Atividades do BNDES de 2005
Com a saida de Palocci do Ministério da Fazenda e sua substituigao por

Mantega em margo de 2006, a presidéncia do Banco ficou nas maos de Demian
Fiocca.
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Durante esta nova gestao, as diretrizes do Banco seguiam sendo as previstas
no Plano trienal, e envolviam: a supera¢ao dos estrangulamentos e expansao
da capacidade instalada em Infraestrutura e Industria de Base, a democrati-
zac¢do do crédito e do crescimento, a promoc¢do da inovacio e da competiti-
vidade e a contribui¢ao para a sustentabilidade do crescimento. Esta tltima
diretriz enfatizava a atuagdao no comércio exterior por meio do BNDESexim,
com a prioridade de promover a integracao de infraestrutura na América do
Sul, a drea de Mercado de Capitais, a realizacao de operagdes com Fundos de
Investimento em Participagdes (FIP), sobretudo nos fundos de private equity*
e de venture'* capital.

No que diz respeito a integra¢ao sul-americana, o BNDES deu prossegui-
mento as atividades iniciadas em 2003, quando incorporou o apoio a integra-
¢do da América do Sul as suas atribuicoes, em consonancia com a prioridade
concedida a regiao na politica externa brasileira. A atua¢ao do BNDES foi se
consolidando em duas vertentes: agdes institucionais'® e apoio financeiro as
exportagoes.

Com a saida de Furlan do MDIC e a entrada de Miguel Jorge, houve tam-
bém mudancas na presidéncia do BNDES. O novo ministro demitiu Fiocca,
que se desligou da instituicdo em abril de 2007. Contudo, apds esta iniciativa,
Miguel Jorge nao conseguiu aprovagao de nenhum de seus indicados para a
presidéncia do BNDES', pois foram considerados muitos ligados ao mercado
financeiro. Para manter o BNDES como uma institui¢do de fomento, Lula
decidiu nomear Luciano Coutinho.

No final do primeiro semestre de 2007 teve inicio o processo de planeja-
mento para o periodo de 2009 — 2014. Antes que explodisse a crise econdmica

13 Uma modalidade de atividade financeira na qual institui¢ces investem em empresas que ainda nao
sdo listadas em bolsa de valores, objetivando alavancar seu crescimento.

14 Todas as classes de investidores de risco sao chamadas de venture capital. Os fundos de venture capital
investem em empresas de médio porte para alavancar seu crescimento, geralmente para fazer, no
futuro, uma grande operagdo de venda, fusdo ou abertura de capital.

15  Com destaque para o Protocolo de Cooperagdo entre o BNDES e o Fondo Financiero para el Desarrollo
de la Cuenca del Plata (Fonplata), o Acordo de Cooperagao com o Banco de la Republica Oriental
del Uruguay (Brou), ampliagdo da gama de institui¢des financeiras na América do Sul com limite
de crédito para operar com o BNDES e, finalmente, o suporte as atividades de monitoramento e
iniciativas de promogao comercial intrarregional, promovidas pelo MDIC e MRE.

16 Segundo noticia do Valor Econémico de 19/04/2007, Lula teria se irritado com a forma como o novo
ministro anunciou a decisdo de demitir Fiocca, e também com o vazamento de nomes de sua lista
de candidatos ao cargo. Miguel Jorge havia anunciado que submeteria ao presidente uma lista de
nomes do mercado financeiro, o que poderia significar transformar novamente o BNDES em banco
um de investimentos, ap6s todo o esfor¢o em fazé-lo voltar a sua fun¢ao de banco de fomento. (Valor
Econémico: “Coutinho, indicado por Lula, é o novo presidente do BNDES”, 19/04/2007. In: http://
www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/476185/noticia.htm?sequence=1. Acesso em 02/01/2016.

95



mundial e num contexto de otimismo, com crescimento elevado, aumento
dos investimentos, do emprego e da renda, observou-se a necessidade de dotar
“o Banco dos meios e recursos necessarios para fazer face aos novos desafios”
(RAMALHO, CAFE e COSTA, 2010, p. 93).

Ao longo de 2008, na fase final de elaboragao da estratégia corporativa, a crise
financeira mundial comegava a ganhar grandes proporgdes, e o Planejamento
Corporativo do BNDES enfrentava seu primeiro desafio: flexibilidade para
enfrentar mudangas no ciclo de expansao da economia.

Diferentemente de processos de planejamento anteriores, partiu da
Presidéncia e da Alta Administra¢do do Banco a orientag¢do para que o foco de
atencdo deste plano fosse o proprio BNDES. A construgao e implementagao
do processo de planejamento levou um ano, sob orientacdo de consultoria
externa. Foi adotada a metodologia de planejamento estratégico corporativo,
estabelecendo-se Cenarios Mundo-Brasil, definindo a missio, a visiao de futuro
e a determinagado de orienta¢des estratégicas. Foi ampla e marcante a partici-
pacio do quadro de funciondrios (mais de 600 pessoas).

Definiu-se como missao: “Promover o desenvolvimento sustentdvel e
competitivo da economia brasileira, com geragdo de emprego e reducio das
desigualdades sociais e regionais” A chamada visdo de futuro foi enunciada
como segue:

... ser o (e ndo um) banco do (e nao de) desenvolvimento do Brasil e refe-
réncia pela exceléncia de seu trabalho, pela capacitacao técnica e inovativa
de seus funciondrios, que deverdo estar sempre prontos para enfrentar os
desafios colocados para o BNDES. Uma visao de uma institui¢io de Estado,
pronta a implementar as diretrizes do governo eleito democraticamente
pela sociedade brasileira: “Ser o Banco do desenvolvimento do Brasil,
instituicdo de exceléncia, inovadora e proativa ante os desafios da nossa
sociedade” (RAMALHO, CAFE e COSTA, 2010, p. 96).

A prioridade foi atribuida a infraestrutura, devendo os investimentos
estarem vinculados a uma interveng¢ao de cardter estrutural e integrada no
territorio, abandonando-se o apoio a projetos de infraestrutura isolados de seu
contexto. Os protagonistas seriam as empresas brasileiras, bem como o setor
publico estadual e municipal.

Neste ponto cabe ressaltar a omissao da participacio da sociedade civil or-
ganizada, seja na defini¢ao das prioridades e das estratégias de desenvolvimento,
seja na defini¢ao de projetos que possam atingir grupos sociais determinados,
acarretando seu deslocamento forcado e/ou a desestruturagdo de seus modos
de vida e de apropriacao/uso do territério. O desenvolvimento escolhido pelos
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“protagonistas desta estratégia” continua a apresentar-se como algo externo
que se impde as populagdes locais (VAINER, 1992).

Outras diretrizes adotadas pelo plano foram: a andlise integrada dos
projetos, ou seja, os procedimentos de avaliagdo de crédito consideram agora
nao somente os ativos tangiveis (risco), mas também os ativos intangiveis
(estratégias de competitividade e crescimento, capacidade de gestao, métodos
de governanca, responsabilidade social corporativa, capacidade de inovar,
possibilidade de inser¢ao internacional, impactos na geragao de empregos e
no desenvolvimento local e regional...). Valorizando a integra¢ao competitiva,
0 Banco reconhece os segmentos com maior possibilidade de inser¢do inter-
nacional (considerando as vantagens competitivas ja construidas), apontando
que estes devem investir em estratégias de consolida¢io e internacionalizagdo
para obter posi¢des de lideranca mundial. Também hd mencao aos segmentos
que precisam desenvolver ou consolidar vantagens competitivas para se langa-
rem nos mercados internacionais e aos que precisavam rever suas tecnologias
para se manterem competitivos. Igualmente relevante a aten¢do do BNDES a
iniciativas de expansao e moderniza¢ao de empresas, instituicdes e agéncias
publicas, por meio de programas voltados para modernizagao da gestao de es-
tados e municipios e para a estrutura¢io de projetos e politicas governamentais
(RAMALHO, CAFE e COSTA,2010).

Antes mesmo da implementac¢io do Plano, ja em 2008, o Banco adequou
sua politica operacional através da redugao dos spreads das linhas de financia-
mento, do aumento dos prazos de financiamento do FINAME de cinco para dez
anos, da implementacdo do Programa Revitaliza'” e implantac¢ao de uma area
de renda variavel dedicada as empresas inovadoras e cria¢ao de novas linhas
de crédito. Segundo mensagem do Ministro Miguel Jorge no Relatério Anual
de Atividades de 2008 do BNDES, em sintonia com as diretrizes da Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP), o BNDES deu maior destaque as iniciativas
para a internacionalizagao das empresas nacionais, como a autorizagao para a
abertura de subsididrias do Banco no exterior, e com fortalecimento da atuagao
do Banco no financiamento as exportagdes.

Em 2012 teve inicio um processo de revisdo dos Cendrios Mundo-Brasil.
Castro (2014) aponta que o processo de planejamento vigente até 2014 teve
como principais caracteristicas: i) maior continuidade temporal na histéria do
Bancos; ii) apoio da alta gestao ao processo de planejamentos; iii) esforco para
recuperar valores e tradigdes do BNDES, como o préprio de planejamento; iv)
uso intenso de ferramentas econométricas; v) uso do préprio planejamento

17 Visa financiar a revitalizagdo de empresas brasileiras que atuam em setores afetados negativamente
pela crise internacional.
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como ferramenta de gestao; vi) criacao de “temas transversais” que perpassam
todas as formas de apoio do Banco (inovagao, desenvolvimento local e regional,
desenvolvimento socioambiental); vii) cria¢ao do Mapa Estratégico por areas.
Este planejamento, segundo Castro, apresentou um aumento no grau de com-
plexidade que deve ser compreendido considerando o préprio crescimento do
BNDES no contexto de ado¢ao de medidas anticiclicas (em desembolsos, entre
2007 e 2013 os valores saltaram de R$ 64,9 bilhdes para R$ 190,4 bilhoes), e das
maiores exigéncias de transparéncia e de prestagdo de contas a sociedade'® — o
que refletiu na énfase de métricas e controle dos processos.

O panorama geral das operagoes do BNDES

A partir de dados sobre as operagdes do Sistema BNDES disponiveis na
pagina do BNDES na internet, buscou-se identificar as principais mudangcas
ocorridas nos desembolsos do BNDES, e avaliar até que ponto estas mudangas
estdao em consonancia com o que foi idealizado pela instituigao em seus planos.

Segundo informagdes contidas nos relatérios anuais do BNDES, em 2008,
2009, 2010, 2011 e 2012 o Tesouro repassou respectivamente R$22,5 bilhdes,
R$105 bilhoes, R$104,75 bilhoes, R$50,25 bilhoes e R$55 bilhoes ao Banco.
Desde 2010, o Tesouro Nacional é o principal credor do BNDES, sendo respon-
savel por 52,6% de seu passivo total ao final de 2012. Este esfor¢o por parte do
Governo Federal, de direcionar vultosos recursos do tesouro Nacional para o
BNDES, mostra que algo mudou no que diz respeito ao lugar e ao papel desta
institui¢cao no aparelho estatal.

Como é possivel observar na Figura 1, os desembolsos do BNDES come-
¢aram a aumentar a partir do ano de 2007, com um crescimento ainda mais
significativo a partir do ano de 2009. A Figura 2 mostra o volume de valores
desembolsados e de opera¢oes segundo o porte das empresas que recorreram
ao Banco. Na Figura 1 é possivel observar como se distribuiram as operagoes do
BNDES segundo a Classifica¢ao Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE).

A quantidade de operagdes e o valor total desembolsado aumentaram
significativamente ao longo dos anos. No que diz respeito aos produtos do
BNDES, as linhas Finem e Finame foram as que mais cresceram. Além disso,
merecem destaque os produtos Cartdo BNDES, BNDES Automético e Finame
Agricola. A drea de Mercado de Capitais apresentou um salto no ano de 2010,
decorrente, sobretudo, da participagao do sistema BNDES na capitaliza¢ao da
Petrobras, ocorrida em setembro de 2010 — o Banco investiu R$24,7 bilhoes

18  Com destaque para a aprovagao da Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, a Lei de Acesso a
Informagao.
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em ag¢oes preferenciais e ordindrias por meio da oferta publica da companhia,
objetivando apoiar o plano de investimentos da empresa.

Quanto ao porte das empresas, é possivel verificar que, em termos de
valores, a grandes empresas seguem sendo as que mais recebem recursos. Elas
atuaram principalmente nos setores vinculados a infraestrutura, petréleo e gas,
produtos alimenticios e mineragao.

As empresas de menor porte, sobretudo as micro, também passaram a
receber mais desembolsos do Banco, e isto estd diretamente vinculado ao au-
mento na quantidade de operagdes, particularmente as vinculadas ao FINAME,
as Automaticas e, sobretudo, ao Cartao BNDES. Estes produtos também deram
maior capilaridade ao Banco, uma vez que sdo realizados por institui¢oes fi-
nanceiras credenciadas e presentes de forma pulverizada no territério nacio-
nal. Isso, contudo, nao garante que estes produtos serao de fato demandados,
promovendo uma desconcentragao das operagoes e dos desembolsos do Banco
no territério nacional — como serd mostrado na se¢do seguinte.

Figural — Evolugao dos desembolsos do Sistema BNDES de acordo
com cada produto entre 1995 e 2014 (R$ milhoes)*
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Fonte: BNDES. Elaboragao prépria com base nos dados do BNDES."

19 Ver no anexo 1 a descri¢do das linhas de financiamento.
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Figura2 a e b: Relagio entre operagoes (b) e desembolsos (a) do
Sistema BNDES por porte das empresas (1995 — 2014)
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Elaboragdo prépria com base nos dados do BNDES

Seja como for, a Figura 3 d4 uma ideia do que o Cartao BNDES representou
no periodo em termos de quantidade de operag¢des e de valores desembolsa-
dos. Também permite mensurar a evolugdo, ao longo dos anos, das operagdes
automadticas do BNDES (com valor de até R$ 20 milhoes) operacionalizados
pela Area de Operagoes Indiretas do Banco®.

20  Todas as operagdes foram consideradas para a elaboragdo da Figura 3, pois o limite méximo de crédito
do Cartdo BNDES é de até R$ 1 milhdo por cartdo por agéncia financeira credenciada.
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O Plano Estratégico 2000 — 2005 j4 previa o apoio as MPMEs, mas, como
era predominante na época, previu-se que isso ocorreria sobretudo através do
fortalecimento do mercado de capitais. A mudanga mais significativa e que de
maneira decisiva contribuiu para alargar o acesso de empresas desse porte ao
Banco foi a criagao, em 2003, do Cartao BNDES, que foi sendo progressivamente
aprimorado e ampliado ao longo dos anos.

Figura 3 (a) e (b) — Numero de operagoes (a) e valores desembolsados
(b) pela Area de Operagdes Indiretas do BNDES por produto?!
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Fonte: BNDES. Elaboragao prépria.

21 Cabe destacar que a linha Finame é operacionalizada também por meio de Operagdes Diretas, com
valores superiores a 20 milhoes de reais. Portanto, ela ndo estd 100% contemplada nesta Figura.

101



A andlise dos desembolsos evidencia que o BNDES continuou apoiando
de maneira decisiva grandes empresas; o novo, porém, é que, em termos de
valores absolutos, estas deixaram de ser as tinicas a se beneficiarem, uma vez
que MPMEs também passaram a receber mais recursos do Banco.

No que diz respeito a distribui¢ao setorial das operagoes e dos desem-
bolsos do Banco por ramo CNAE (Figura 4), constata-se uma crescente par-
ticipagao do setor de comércio e servigos, sobretudo das atividades ligadas
a transporte terrestre, eletricidade e gds, comércio, administragao publica,
atividades auxiliares de transporte e entrega, e constru¢ao. Neste ramo CNAE,
fica claro o movimento de queda da participacdo percentual das empresas
de grande porte: 83,5% entre 1995 e 2002; 71,3% entre 2003 e 2010 e 56,5%
entre 2011 e 2014.

No ramo de industria de transformacao, os desembolsos também foram
majoritariamente destinados a empresas de grande porte. Ocorre que, dife-
rentemente do verificado no ramo de comércio e servicos, a participagao de
empresas de grande porte caiu apenas no final do periodo: 90,8% entre 1995 e
2002, 92,4% entre 2003 e 2010 e 72,7% entre 2011 e 2014. Os setores que mais
receberam recursos neste ramo foram os de coque, petréleo e combustivel,
produtos alimenticios, veiculos, reboques e carrocerias, maquinas e equipa-
mentos e celulose e papel.

Figura 4 — Desembolsos do Sistema BNDES por Ramo CNAE (%)
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Fonte: Dados do BNDES. Elaboragdo prépria
O ramo de agropecudrio, ao contrario dos demais, caracterizou-se pela

predominancia das micro e pequenas empresas no total dos desembolsos. Isso
nao obstante, sua participacao reduziu-se desde 2004.

102



Figura 5 — Desembolsos do Sistema BNDES no ramo
agropecuario, segundo porte da empresa (% valores)
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Fonte: Dados do BNDES. Elaboragao prépria.

Nas Figuras 6 e 7, é possivel observar que houve pouca varia¢ao ao longo
dos anos 2003 e 2014 considerando-se os setores CNAE agrupados. No que diz
respeito a quantidade de operacdes, as principais demandas atendidas foram
para investimentos em administragao publica, eletricidade e gas. Entre estas
se destacam as muitas operagdes para parques e6licos, linhas de transmissao,
pequenas centrais hidrelétricas (PCHs), producdo de biocombustivel cons-
trugdo de usinas termoelétricas (UTEs) e hidrelétricas — (UHE)). Além disso,
também tiveram destaque as opera¢des vinculadas a artes, cultura e esportes
e produtos alimenticios.
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Figura 6 — Ranking das operagdes do BNDES de acordo com

a CNAE agrupado (quantidade de operagoes)
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Figura 7 — Ranking dos desembolsos do Sistema BNDES de acordo com

a CNAE agrupado (Valor contratado R$ mil).
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Cabe ressaltar que no setor artes, cultura e esportes foram incluidos os
vultosos empréstimos a governos estaduais para a construgao de equipamentos
esportivos, as “arenas’, para a Copa do Mundo da FIFA de 2014.

As operagdes vinculadas a atividades auxiliares ao transporte e entrega
aumentaram significativamente, provavelmente em fun¢ao do aumento do con-
sumo e das vendas realizadas através da internet no Brasil. Também aumentaram
as operac¢des vinculadas a coque, petrdleo e gés. Estas sao operacgdes realizadas
por grandes empresas e subsididrias de grandes grupos — com destaque para a
Petrobras. A crescente presenca da Administracdo Publica, tanto nas
operag¢des quanto nos desembolsos do Banco, reflete o efetivo cuamprimento da
diretriz do Plano Corporativo de 2007 que prescrevia o incremento do apoio do
BNDES a “modernizacao da gestdo” de estados e municipios e a estruturagao
de projetos e politicas governamentais. Se por um lado essa tendéncia parece
afirmar o cardter e compromisso publicos do Banco, por outro lado seria
necessaria uma andlise mais cuidadosa da natureza e sentido dos projetos da
chamada “modernizacao da gestdo”, muitas vezes conduzidas para a introdugéo
e difusao de ethos e procedimentos empresariais nos servigos pablicos, quando
nao sua privatiza¢ao ou terceirizacao.

O aumento na quantidade de operagdes do setor de informagdo e comu-
nica¢ao mostra que o Banco desempenhou um importante papel de incentivo
a modernizagao, inovagao e apoio ao desenvolvimento na drea de informdtica.
Até junho de 2012 o banco possuia trés linhas de financiamento reembolsavel
especificas para investimentos em inovagdo: Capital Inovador (voltada para
estratégia da empresa), Inovacao Producio e Inovagio Tecnoldgica (focadas
em projetos). Essas linhas foram extintas e deram lugar ao Apoio a Inovagao
— BNDES Inovagdo (uma linha que estd dentro do produto BNDES Finem),
que possui fluxo continuo de recebimento de propostas. H4 também o Plano
Inova Empresa, para incentivar o crescimento de empresas com incorporagao
de tecnologia e inovag¢ao nas dreas agricola, agropecuadria, aerodefesa, produgao
e comercializacdo de novas tecnologias, energia, petrdleo e gas natural (P&G),
satde, sustentabilidade, telecomunica¢oes e inddstria quimica. Também estao
em vigéncia programas que apoiam a inovagao em MPMEs, na cadeia de for-
necedores de bens e servigos relacionados ao setor de P&G, para empresas de
bens de capital e sua cadeia de fornecedores, economia da cultura (audiovisual,
editorial, musica, jogos eletronicos, artes visuais e performaticas etc.), design
em varios segmentos (de industria téxtil 4 mdveis); para os setores de bens de
capital, defesa, automotivo, aerondutico, aeroespacial, nuclear e na cadeia de
fornecedores das industrias de P&G e naval, para o complexo industrial da
saude, para a cadeia produtiva do pléstico; para tecnologia da informagao (T1),
para o apoio a implementac¢io do Sistema Brasileiro de TV Digital Terrestre,
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para investimentos em implantag¢do, expansao, ampliagdo do nimero de vagas
e modernizag¢do de infraestrutura destinados a Pesquisa, Desenvolvimento e
Inovagdo (PDI) em institui¢oes de ensino que oferecam cursos de formagao
profissional inicial e continuada, educacdo profissional técnica de nivel médio
e educagao tecnoldgica. Além disso, ha a modalidade nao reembolsavel através
do Fundo Tecnolégico (Funtec), que objetiva apoiar projetos que estimulem o
desenvolvimento tecnoldgico e a inovagao definidas pelos Programas e Politicas
Publicas do Governo Federal como sendo de interesse estratégico para o pafs.
Em relagdo aos focos deste fundo, as maiores mudangas que ocorreram nos
altimos anos dizem respeito a substituicdo do segmento de Transporte pelo de
Veiculos Elétricos e a eliminagdo das linhas de Saide e Petréleo e Gas. Como
exemplo estd a desenvolvimento de tecnologias para produgao de etanol, para
geracao heliotérmica e fotovoltaica geracao de energia a partir de bionergia e
energia solar. Contudo, como ¢é possivel observar na Figura 1, os desembolsos
nao reembolsaveis representam uma parcela muito pequena dos desembolsos
do banco. Cabe apontar que o conceito de apoio a inovagao mudou ao longo
dos anos. Desde o Plano Estratégico 1984-1077, o desenvolvimento tecnoldgico
passou a constar entre as prioridades do banco, mas este era identificado em
setores especificos, como informdtica, microeletrénica e quimica e petroqui-
mica (sobretudo farmacos e software) (CASTRO, 2014). No plano para 1990-
1995, o tema é retomado, mas com énfase na Politica industrial, Tecnolégica
e de Comércio Exterior (PITCE), que tinha entre os objetivos a elevacdo dos
gastos em P&D. Tratava-se de uma abordagem horizontal, para diversos os se-
tores. Foi neste contexto que o Banco langou o Programa de Desenvolvimento
Tecnolégico Industrial (PDTI), o Programa de Desenvolvimento Tecnoldgico
Agricola (PDTA) e o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP).

O tratamento da inovagao como um tema horizontal ocorreu sobretudo
a partir de 2005, com a cria¢ao dos programas Inova¢ao PD&I e Inovacido
Produgdo. Também foram realizadas mudangas nas Politicas Operacionais do
Banco, que deram méxima prioridade a introduc¢io de inovagdes no processo
produtivo nacional. Tratava-se da intensificacio do apoio do Banco a nova
PITCE, e “o reconhecimento de que a luta por mercados por parte das empre-
sas depende hoje, crescentemente, da capacidade de reduzir custos e de langar
novos produtos.” (Relatdrio de Atividades do BNDES de 2005, p. 60).

Houve também, uma adequagdo das operagdes do BNDES as politicas
industriais, que sao significativamente estruturadoras no territério. Em termos
de valores totais desembolsados, o BNDES beneficiou no periodo estudado
sobretudo as atividades previstas na Programa de Dinamizac¢ao Regional (PDR)
— que serd abordado na préxima secio.
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O BNDES e as desigualdades regionais: alcance e perfil das operagoes
do banco em territério nacional

Tendo em vista a posicio do BNDES nos ultimos anos enquanto um
importante instrumento publico de fomento, cabe verificar como o Banco in-
terveio como agente do desenvolvimento das regides brasileiras, na superagao
ou no refor¢o das desigualdades regionais.

Lastres et al. (2014) apontam que, desde sua origem, o BNDES explicita
entre seus objetivos o apoio ao desenvolvimento regional, voltado a atenuagao
dos desequilibrios de renda. A presenca regional teria sido fortalecida em prin-
cipio dos anos 1970, mediante a criagdo de um escritério do Banco em Recife,
que contribuiu, em conjunto com a Sudene, com o Banco do Nordeste e com
o Banco do Brasil, para a cria¢ao de linhas de financiamento dos investimentos
na regiao. Nos anos 1990 houve a instalagao de escritério do BNDES na Regiao
Norte, localizado em Belém — escritério este que viria a ser desativado em
2002. No mesmo periodo, o escritério do BNDES em Sio Paulo, que até entao
apoiava as atividades operacionais, passou a ser entendido como departamento
regional, responsavel por ampliar o conhecimento do Banco sobre os estados
do Sul do pais. Nos anos 1990, sob a forma de programas regionais, foram ofe-
recidos empréstimos com menor custo, maior prazo e maior participa¢ao do
financiamento no investimento para algumas regides, como meio para apoiar
o desenvolvimento regional. Tratava-se dos programas Nordeste Competitivo,
Amazonia Integrada, Apoio a Metade Sul do Rio Grande do Sul e Centro-Oeste.

Apesar de ter se mantido como prioridade do Banco através de diversos
processos de planejamento, nos anos 1980 e 1990 “a atuacio regional do Banco
foi menor do que a desejada pelos planejadores” (CASTRO, 2014, p. 265), em
funcao da baixa demanda, dos poucos projetos apresentados ao Banco e das
restri¢oes fiscais dos entes federados. Assim, a oferta de crédito, mesmo que
em condigoes favorecidas, “nao foi suficiente para impulsionar o desenvolvi-
mento das regides menos desenvolvidas do pais a fim de reduzir desigualdades”
(CASTRO, 2914, p. 265).

Em 2005 os programas regionais citados acima foram substituidos pelo
Programa de Dinamizag¢ao Regional (PDR), oferecendo condi¢des especiais para
operacoes feitas no ambito de linhas de financiamento dos produtos BNDES
Finem, BNDES Limite de Crédito (que estdo enquadradas nas Operagoes
Diretas), BNDES Automatico (realizados através das Operag¢des Indiretas auto-
mdticas — cujas informagoes nao sao fornecidas pelo banco), e BNDES Project
Finance®. Para se enquadrar na PDR, os pedidos devem apoiar investimentos

22 Project finance é um financiamento cuja garantia dos ativos e recebiveis é sustentada contratualmente
pelo fluxo de caixa do projeto a ser apoiado. Para tanto, o cliente do banco deve ser uma Sociedade
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localizados nos municipios incentivados ou nas regides Norte e Nordeste do
Brasil, em microrregides incentivadas classificadas conforme critérios inspirados
na metodologia da PNDR.

Além disso, os municipios localizados no Norte e na drea de atuacio da
SUDENE classificados como de alta renda tém as mesmas condi¢oes que as
microrregides enquadradas como média renda superior dindmica; e o con-
junto de municipios de menor nivel de renda integrantes das 49 aglomeragdes
urbanas localizadas no entorno de um municipio de alta renda® também
podem ser atendidos pela PDR. Ou seja, assim como na Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), o BNDES também abandonou o conceito
de regiao continua, passando a considerar em sua politica de dinamizagdo re-
gional “os municipios mais carentes, classificados conforme a renda per capita
e a taxa de crescimento” (LASTRES et al. 2014, p. 20).

O BNDES também participou de grupos de trabalho coordenados pelo MIN
com a finalidade de alinhar suas a¢oes a politica de desenvolvimento regional,
desenvolvimento da faixa de fronteira, complementaridade de fundos e choque
de crédito, entornos de projetos estruturantes, defesa civil e recursos hidricos.

Como nao ha o fornecimento de informagdes especificas sobre as opera-
¢Oes do BNDES realizadas no ambito da PDR, optou-se por fazer uma andlise
geral da carteira de operagdes do BNDES tornadas publicas, para verificar até
que ponto o Banco tem contribuido para alterar os padrdes de producio e
reproducio das desigualdades regionais.

Com tal objetivo, serdo apresentadas as operagcdes do BNDES no Brasil
segundo cada periodo de governo, localiza¢ao e setores da economia.

Para os periodos anteriores, as opera¢cdes foram apresentadas de acordo
com a macrorregido brasileira. Contudo, como jé foi mencionado, a partir de
2007 o Banco veio aprimorando progressivamente a publicizacdo de informa-
¢des, 0 que tornou possivel ter acesso a informac¢des detalhadas por unidade
da federagao.

Algumas informagoes expostas tiveram como base planilhas contendo
as operacdes diretas (OD) e indiretas (OI) ndo automdticas divulgadas pelo
Banco®. As OD sao realizadas diretamente com o BNDES ou através de man-

por Agdes cujo propésito especifico é implementar o projeto financiado. Esta sociedade deve segre-
gar os fluxos de caixa, patrimoénio e riscos do projeto (Fonte: http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/
bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Produtos/Project_Finance/index.html. Acesso em
28/08/2015).

23 Identificadas pelo Projeto de Pesquisa, Caracterizagao e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil, ela-
borado pelo IPEA, IBGE e NESUR (IE-UNICAMP).

24  As OD sao realizadas diretamente com o BNDES ou através de mandatdrio, e representam valor
superior a R$ 20 milh&es. Nas OI, a anélise do financiamento é feita por uma instituigdo financeira
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datdrio, e representam valor superior a R$ 20 milhoes. Nas OI, a anélise do
financiamento é feita por uma instituicao financeira credenciada, que assume
o risco do ndo pagamento da operagdo. As Operagoes Indiretas sao divididas
em duas modalidades: i) Automadtica, com valor de até R$ 20 milhdes; e ii) Nao
automatica, com valor minimo de R$ 20 milhoes. Para analises mais detalhadas
do conjunto de operagdo, em sua pdgina na internet, o BNDES fornece somente
as informacdes sobre as operacdes ndo automadticas. As operacdes automaticas
sao disponibilizadas, na pdgina da internet, a partir de consulta pelo CPF ou
pelo CNPJ do cliente. Ou seja: ndo é possivel ter acesso ao conjunto das infor-
magoes, e s6 é possivel acessar as informacdes tendo conhecimento de dados
dos mutudrios.

Contudo, ap6s solicitar dados mais detalhados sobre o conjunto das ope-
ragdes automaticas do BNDES diretamente para a Area de Operacdes Indiretas
(AOI) do Banco, foi possivel ter acesso aos valores e quantidades das operagdes
conjugadas por ano e por unidade da federagao. Estas sdo informacdes relevan-
tes para a andlise da atuagdo regional do Banco, pois as operagdes do Cartdo
BNDES, o produto que d4 maior capilaridade ao Banco, se enquadram neste
tipo de operagao.

Curiosamente, na medida em que o Cartdao BNDES foi se fortalecendo
enquanto produto do Banco, nas operagdes automaticas foi possivel perceber
uma crescente concentragdo das operagdes na regiao Sudeste, que aparecia
em segundo lugar desde 1997 e voltou a ocupar a primeira posicao a partir de
2008. Isso ocorreu em fung¢dao do aumento de demandas no Sudeste, sobretudo
nos estados de Sao Paulo, Minas Gerais e, em menor medida, Rio de Janeiro.
Também contribuiu a progressiva diminui¢ao das demandas nos estados do
Sul, sobretudo no Rio Grande do Sul e no Parand. A concentra¢ao no Sudeste
s6 ndo foi maior gragas ao progressivo aumento das operagdes nas demais
regides. De 2005 em diante, a regido Nordeste veio crescendo lentamente nas
demandas, com destaque para Bahia, Pernambuco e Ceard. No Centro-Oeste
também vem ocorrendo um sutil aumento, sendo que os estados de Goids e
Mato Grosso, respectivamente, representam as maiores demandas. Na regiao
Norte, igualmente houve aumento das demandas por operagdes automaticas,
tendo destaque o estado do Amapa.

Serdo apresentados somente os dados sobre quantidade de operagdes
pois, como demonstrado na se¢ao anterior, em termos de valores, o cartao

credenciada, que assume o risco do nao pagamento da operagdo. As Operagoes Indiretas sao divididas
em duas modalidades: i) Automatica, com valor de até R$ 20 milhdes; e ii) Nao automatica, com valor
minimo de R$ 20 milhoes. Este artigo trabalha somente com as tltimas, pois somente elas foram
divulgadas integralmente pelo Banco pelo Banco até a data de fechamento deste artigo.

110



BNDES — que foi o foco desta andlise, ndo tem um peso significativo, ja que
este se caracteriza por possibilitar o acesso ao Banco por parte de clientes de
menor porte, que demandam valores menores.

No que diz respeito as operacdes diretas e indiretas ndo automadticas, é
possivel observar que tanto em quantidade de opera¢oes quanto em valores
desembolsados, o Sudeste ainda concentra a maior quantidade de demandas
do Banco, mesmo se, em termos de valores totais, os estados do Par4, Rondonia
e Pernambuco se diferenciam por “picos” de alta captagdo de recursos.

Figura 7 — Operagoes diretas e indiretas nao automaticas

Total de operagoes
500

500 E
400 |
300 4
200 4

o

W2003 - 005 W 2007 - 010 2011 - 3012

Fonte: BNDES. Elaboragao prépria

Figura 8- Valor total desembolsado em Operagoes Diretas e Indiretas nao automaticas.
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Fonte: BNDES. Elaboragao prépria

No Norte, sobretudo em Rondénia e no Par4, houve o direcionamento de
uma quantidade significativa de recursos (em poucas operagdes) destinados
a grandes projetos dos setores de eletricidade e gés e industria extrativa. Isso
se deve ao fato de que no Pard e em Rondonia, dos poucos financiamentos
aprovados, alguns estavam ligados a megaprojetos — Usina de Santo Antonio.
Estas empresas também foram as principais clientes do Banco em volume de
recursos nestes estados nas Operagoes Diretas.



Os mutudrios que receberam o maior volume de dinheiro foram: Norte
Energia S/A, Vale S/A, Estado do Pard, Companhia Vale do Rio Doce, Alcoa
Aluminio S/A, Centrais Flétricas do Norte do Brasil S/A, Centrais Elétricas do
Paréd S/A, Jari Celulose Papel a Embalagens S/A, Empresa Regional de Transmissdo
de Energia S/A. Em Ronddnia houve uma concentragao ainda maior de recur-
sos no setor de eletricidade e gas, sendo que apenas duas empresas —a Energia
Sustentével do Brasil S/A (UHE Jirau)® e a Santo Antdnio Energia S/A (UHE
Santo Ant6nio)* — ficaram com cerca de 92% do total de recursos aportados
a investimentos no estado

Para lidar com os dramédticos impactos sociais e ambientas de megapro-
jetos, alvo de tantas dentincias, o BNDES anunciou uma Politica de Atua¢ao
no Entorno de Projetos, através da qual deveria

... atuar de forma mais abrangente e integrada nas dreas e regides que estao
recebendo investimentos das operagdes com maior potencial de impacto
regional, caracterizado, por exemplo, pela expressiva concentragdo espa-
cial e temporal dos investimentos e pelo potencial indutor de atividades
produtivas, geragdo de empregos, geracao de receitas e externalidades
sociais e ambientais. (In: http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/
bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Politicas_Transversais/politi-
ca_entorno_projetos.html. Acesso em 05/08/2014)

O objetivo seria, por meio do apoio coordenado agdes e investimentos de
diversas naturezas, promover oportunidades de desenvolvimento econdmico
e social nas dreas de influéncia de projetos. Os projetos, segundo o Banco, sao
priorizados “de acordo com o planejamento e pactuagao territorial e na atuagao
integrada do empreendedor, do poder publico e demais agentes interessados”™.
Assim, o territério é pensado a partir das externalidades envolvendo grandes
projetos setoriais. Em Rondo6nia, desde 2003 o Banco realizou apenas 21 ope-
ragdes, sendo que a esmagadora maioria dos recursos foi destinada aos clientes
do setor elétrico. No setor de administragao publica, foram ao todo sete clientes

e nove operagdes. Na drea de educagao houve apenas uma operagao, realizada

25 Composi¢do aciondria da Norte Energia: Eletrobras (15%),Chesf (15%), Eletronorte (19%), Petros
(10%), Funcef (10%), Belo Monte Participacdes S.A. (Neoenergia S.A.) (10%), Amazodnia (Cemig e
Light) (9,77%), Vale (9%), Sinobras (1%), J.Malucelli Energia (0,25%).

26 Composi¢ao acionéria da Santo Anténio S/A: Furnas Centrais Elétricas, Caixa FIP Amazo6nia
Energia, Odebrecht Energia do Brasil, SAAG Investimentos (que tem como acionista majoritdrio
a Andrade Gutierrez Participa¢des S.A.) e a CEMIG Geragao e Transmissao.

27 Ver em: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/quem-somos/responsabilidade-social-e-
ambiental/o-que-nos-orienta/politicas/politica-entorno-integra
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com o SENAI em 2012. No setor de construc¢do, houve uma operac¢do, com o
estado de Rondonia, para a restauragao e pavimentagdo de rodovias.

Ocorre que os investimentos foram voltados principalmente a constru¢ao
de complexos hidrelétricos para abastecer sobretudo as necessidades energéti-
cas externas a regido. Além disso, em fun¢ao das obras para a construgdo das
duas grandes usinas no rio Madeira, houve um crescimento de cerca de 30%
na populagao de Porto Velho, que nao foi acompanhado pelos investimentos
necessarios para sustentar um proporcional e ordenador crescimento dos
equipamentos publicos urbanos?.

Como aponta Werner (2011, 2016 e Capitulo 5 deste livro), o caso das
hidrelétricas de Santo Ant6nio e Jirau revelam uma retomada da expansio
setorial apds o marco regulatério de 2004, que contou com a participagdo de
empresas publicas e privadas na formacdo de consércios. A autora aponta ainda
que as hidrelétricas do Complexo Madeira sdo um componente fundamental
para a IIRSA, pois integram a estratégia de construir centrais hidrelétricas e
eclusas ao longo do rio Madeira, formando o eixo de integracao fluvial do eixo
Peru-Brasil-Bolivia. Este eixo comporia a logistica de transporte das regioes
de Madre de Dios no Peru, Ronddnia, no Brasil e Pando e Beni na Bolivia. A
proposta de desenvolvimento explicitada no projeto compartilha da perspec-
tiva da integragdao competitiva da Regido Amazonica, “reduzindo os custos de
transporte e energia e viabilizando a exporta¢do dos produtos regionais, assim
como o desenvolvimento de novas atividades produtivas, inclusive a industria,
argumentada como incapaz de se desenvolver em decorréncia do déficit na
oferta de energia” (FURNAS, 2005, apud WENER, 2011, p. 104).

No Pard, a UHE de Belo Monte teria como um de seus objetivos a viabi-
lizagao da mineragao e extragdao de ouro, bauxita, diamante, cassiterita, man-
ganés, ferro, cobre, areia e granito nas dreas que a circundam, em particular na
Volta Grande — trecho demais de 100 quilémetros praticamente condenado a
secar” com o desvio das dguas do Rio Xingu. Existem cerca de 105 pedidos de
licenciamento de minera¢io no portal do Ibama, e 30 s3o no estado do Para,

28  Arespeito dos impactos das obras do Complexo Madeira no municipio de Porto Velho, ver o relatério
do projeto de pesquisa e extensdo “Desestrutura¢do social e ambiental das comunidades ribeirinhas
urbanas e rurais no municipio de porto velho”, de Luis Fernando Novoa Garzon. Disponivel em http://
www.cienciassociais.unir.br/menus_arquivos/257_desestruturacao_social_e_ambiental_das_comu-
nidades_ribeirinhas_urbanas_e_rurais_no_municipio_de_porto_velho.pdf.

29  Embora os estudos prévios e o licenciamento ambiental tenham tentado minimizar esse impacto, as
evidéncias da morte do Volta Grande tornaram-se irretorquiveis. Ver, por exemplo: “Seca diminui
nivel do Rio Xingu na regido da usina de Belo Monte” (http://gl.globo.com/jornal-nacional/noti-
cia/2016/11/seca-diminui-nivel-do-rio-xingu-na-regiao-da-usina-de-belo-monte.htmldi¢ao do dia,
17/11/2016); “Barragem de Belo Monte agravou seca na Volta Grande do Xingu, no Parad” (http://
amazoniareal.com.br/barragem-de-belo-monte-agravou-seca-na-volta-grande-do-xingu-no-para/)
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muitos dos quais em terras indigenas. Além de grandes corporacdes que atu-
am intersetorialmente e que se beneficiaram de operagoes vultosas ligadas a
mineragao e ao setor elétrico, estados e municipios também tiveram destaque
—mais em nimero de operagoes do que em valores reais recebidos do BNDES.

No Amazonas, os principais desembolsos foram demandados sobretudo pela
TAG Transportadoras Associadas S/A (empresa subsidiaria integral da Petrobras)
para a construcao de gasodutos (atividade classificada pelo CNAE como transporte
terrestre), e para o Estado do Amazonas para a constru¢ao da Arena Amazonas
e para a constru¢do de uma ponte e duplicac¢do de estrada — obras classificadas
como pertencentes aos setores de Artes, cultura e esporte e construgao.

No Acre, o principal cliente do BNDES foi o governo estadual, para
financiamentos nos setores de administra¢ao publica, constru¢ao e madeira
(para implantac¢do programas de desenvolvimento sustentavel). No Tocantins,
o setor que mais recebeu recursos foi o de eletricidade e gas, principalmente
para as obras da Usina Hidrelétrica de Estreito — cujos principais clientes foram
a ALCOA S/A, a Vale S/A e a Companhia Energética Estreito. Outros setores
que demandaram recursos no estado foram a administracao publica, a quimica
(Itafos Minerag¢do) e mineral nao metalicos (Votorantim).

No Amap4, destacaram-se os setores de administracio publica, eletricidade
e gas e industria extrativa, com o Estado no Amapa. Os principais mutudrios pri-
vados foram a Ferreira Gomes S/A (pertencente a holding Alupar S/A), a empresa
de energia Cachoeira Caldeirao S/A e a Anglo Ferrous Amapa Mineragao LTDA.

Em Roraima, administra¢ao publica estadual aparece como o setor mais
demandou o BNDES.

Em suma, o grande volume de dinheiro desembolsado para o Norte esteve
vinculado a poucas grandes opera¢oes de exploracao de recursos geografica-
mente definidos. Desta forma, pode-se afirmar que a interven¢dao do BNDES na
regido, reiterou e refor¢ou as mesmas e antigas orientagdes quando ao padrao
de desenvolvimento e inser¢ao regional da Amazonia, destinada funcionalmente
a tornar exportadora de territdrio e recursos naturais, explorados através dos
grandes projetos de investimento.

As demais operagdes no Norte estiveram distribuidas em alguns inves-
timentos na Zona Franca de Manaus, infraestrutura de comércio, servicos e
atividades auxiliares de transporte e entrega, industria de celulose, e projetos
com expressivos impactos socioambientais. A maior parte das operagdes nao
reembolsaveis demandadas pela administracio publica é realizada nesta regido.

No Nordeste, Pernambuco e Bahia foram os estados que mais se destacaram
em termos de quantidade de opera¢des aprovadas e valor total desembolsado
pelo Banco. Em Pernambuco tiveram destaque as industrias automotiva, de
celulose e naval, além de infraestrutura portudria. Os principais clientes do Banco
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foram a Estaleiros Atlantico Sul S/A, o Estado de Pernambuco, a Companhia
Petroquimica de Pernambuco (Petroquimica Suape)*’, Companhia Energética
de Pernambuco, a Ventos de Sao Tome Holding S.A e a CMO Construgao e
Montagem Offshore S.A.

Na Bahia, as indiistrias petroquimica e de celulose foram as que mais rece-
beram recursos do Banco, além de projetos ligados a infraestrutura rodovidria,
mineragdo e expansdo de infraestrutura para distribuicdo de energia elétrica
(com destaque para centrais Edlicas). Também houve operagdes de menor valor
voltadas ao turismo. As principais empresas beneficiadas, em termos de valores
recebidos foram a Braskem S/A, a Companhia de Eletricidade do Estado da Bahia
(COELBA), o Estado da Bahia, a Veracel Celulose S/A, a Viabahia Concessiondria
de Rodovias S/A.

Nos estados do Maranhdao, Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba e
Sergipe destacaram-se a administragdo puiblica e os setores de eletricidade e gds —
para construgdo de parques edlicos, usinas termelétricas e linhas de transmissao,
e administragdo publica. Em Alagoas a indtstria quimica, através da Braskem
S/A, liderou as demandas, seguida por administragdo puiblica, coque petréleo e
combustivel (através da Bioflex Agroindustrial Ltda.), eletricidade e gds.

No Centro-Oeste, os financiamentos concentraram-se na geracao de
energia através de algumas UHEs, biocombustivel, termelétricas e linhas de
transmissao de energia, além de implantagado de linhas de transmissao. Também
foram relevantes os investimentos ligados ao agronegdcio. Empresas do ramo
de alimentos, como a Sadia S/A, a Maggi Exportacao e Importagao LTDA e a
Perdigao Agroindustrial Mato Grosso LTDA e a Noble Brasil S/A (brago brasi-
leiro da gigante mundial de commodities com sede em Hong Kong — China),
recorreram ao Banco para investir em plantas produtivas ligadas a agroindustria.
Dentre estas, aquela que recebeu maior volume de recursos foi a JBS S/A, que
recorreu ao Banco para viabilizar sua estratégia de internacionaliza¢do através
também de Operagao Direta. A Petrobras S/A (para implanta¢do de unidade de
fertilizantes hidrogenados), Votorantim, além de empresas e concessiondrias
ligadas ao setor elétrico também se destacaram em termos de valores recebidos.
A empresa que recebeu mais recursos atuando nos estados de Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul foi a ALL América Latina Logistica, vinculada a expansao
de ferrovias integrantes do PAC e da ITRSA.

Na Regiao Sul houve verificou-se uma distribui¢ao mais desconcentrada
das operagdes No Rio Grande do Sul, destacaram-se os setores de eletricidade

30  Complexo Industrial Quimico-Téxtil que tem o objetivo de produzir os principais insumos do
poliéster em virias formas, liderado pela Petrobras, faz parte da carteira da empresa de projetos de
petroquimica e integra o PAC.
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e gas, coque, petrdleo e combustivel e celulose e papel. Em Santa Catarina fo-
ram os setores de eletricidade e gds, administracao publica e equipamentos de
transporte. Ja no Parand, os lideres foram celulose e papel, eletricidade e gis,
dgua, esgoto e lixo, atividades auxiliares ao transporte, produtos alimenticios e
telecomunicagoes. Entre os principais clientes alinharam-se Klabin S/A, Estado
do Parand, Foz do Chapecé Energia S/A, Refinaria Alberto Pasqualini S/A*,
Bram Offshore Transportes Maritimos LTDA; Weg Equipamentos Elétricos S/A,
ALL América Latina Logistica S/A, Estado do Rio Grande do Sul, Companhia
de Saneamento do Parand, Rio Grande Energia S/A e Renault do Brasil S/A.

No Sudeste, os principais setores beneficiados foram: eletricidade e gas, ativida-
des auxiliares ao transporte e transporte terrestre em Sao Paulo; outros equipamentos
de transporte, eletricidade e gas e transporte terrestre no Rio de Janeiro; metalurgia,
eletricidade e gas, veiculo reboque e carroceria em Minas Gerais e; administracio
publica, eletricidade e gds, metalurgia e industria extrativa no Espirito Santo. Os
maiores clientes do BNDES em termos de valores desembolsados foram:

- no estado de Sao Paulo: o governo estadual, seguido de longe pela
Concessiondria do Aeroporto Internacional de Guarulhos, Companhia
de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo, Companhia Paulista de
Forga e Luz, Eletropaulo Metropolitana Eletricidade De Sao Paulo S/A,
Marfrig Alimentos S/A, Telefonica Brasil S/A, Companhia Brasileira de
Aluminio, Aeroportos Brasil — Viracopos S/A e Grupo JBS em Sao Paulo;

- no estado do Rio de Janeiro: a Petrobras, seguida pelo governo estadual,
Grupo Light, Grupo LLX, Telemar Norte Leste S/A, Municipio do Rio de
Janeiro, Thyssenkrupp Companhia Siderurgica do Atlantico, Companhia
Brasileira de Offshore, Companhia Sidertrgica Nacional e Grupo STX;

- no estado de Minas Gerais: Fiat Automéveis S/A, Vale, Gerdau Acominas
S/A, Votorantim Metais Zinco S/A, Secretaria de Fazenda do Estado de
Minas Gerais, Companhia Siderdrgica Nacional, Autopista Fernao Dias
S/A, Estado de Minas Gerais e Companhia Nacional de Cimento — CNC;

- no estado do Espirito Santo; Arcelormittal Brasil S/A, Espirito Santo
Centrais Flétricas S/ A e Fibria Celulose S/A.

O BNDES, portanto, teve no periodo estudado papel fundamental no
financiamento de grandes obras de infraestrutura, com destaque para a in-
fraestrutura energética e de transportes. Na sequéncia de mapas das Figuras
9,10 e 11, foram indicadas as distribuicoes espaciais dos 20 principais setores
que mais receberam recursos ao longo do periodo 2003 — 2014 (em ordem
decrescente da esquerda para a direita e de cima para baixo).

31  Uma empresa com totalidade do capital pertencente a Petrobras.
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Figura 9 — Distribui¢ao espacial das Opera¢oes Diretas e Indiretas
nao automaticas segundo setor CNAE (2003-2006)
Valor contratado em Operagées Diretas Indiretas nao-automaticas por setor CNAE (2003 - 2006)
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Figura 10 — Distribui¢io espacial das Operacoes Diretas e Indiretas
nao reembolséveis segundo setor CNAE (2007-2010)

Valor contratade em Operagdes Diretas Indiretas ndo-automaticas per setor CNAE [ 2007 - 2010)
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Figura 11 — Distribui¢io espacial das Operacoes Diretas e Indiretas
nao automaticas segundo setor CNAE (2011-2011)

Valor contratado em Operagoes Diretas Indiretas nao-automaticas por setor CNAE (2011 - 2014)
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Eletricidade e gs ocupam o primeiro lugar nos trés periodos analisados.
A diferenca é que inicialmente a maior parte dos valores desembolsados deste
setor dirigia-se ao Sudeste, passando, em seguida, ao Norte. Além de um des-
locamento geografico, houve um deslocamento progressivo entre subsetores,
ampliando-se a participa¢ao das chamadas fontes alternativas de energia —
PCHs e edlica — que demandam menos investimentos por projeto. Transporte
terrestre variou entre 3° e 4° posi¢cdes no ranking e metalurgia caiu da 62 para
a 182 posic¢ao. Coque, petréleo e combustivel tiveram um pico de demandas
entre 2007 e 2010, saltando da 102 para a 2°, mas cairam posteriormente para
a 72 posi¢ao. Mas foi a administragao publica o setor com varia¢ao mais signi-
ficativa, passando da 192 para a 52 e, em seguida, 2° posi¢ao

A grande atencao e os vultosos recursos direcionados a administra¢ao
publica sugere um escrutinio mais cuidadoso dessa carteira. A Figura 12 coloca
em evidéncia o rdpido e expressivo crescimento deste setor, tanto em nimero
de operagdes como em valores, mais notavel a partir de 2007.

Figura 12 a e- 12b — Valor desembolsado (a) e quantidade (b) operagoes do
BNDES com entidades da Administragao Publica Direta (valores correntes)
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Tendo comegado em 1994 com conserva¢ao do meio ambiente, passado
timidamente durante o periodo FHC para infraestrutura, geracao de emprego
e renda e risco social, os empréstimos foram se diversificando, alcan¢ando
educagio, informadtica nas escolas, transporte escolar, transporte urbano, satde,
meio ambiente, saneamento ambiental, modernizagao da gestao tributdria, mo-
dernizac¢ao de sistema de radiodifusao, infraestrutura, aquisi¢ao de mdquinas
e equipamentos, projetos multissetoriais integrados, etc.
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Figuras 13a e 13b — Operagdes realizadas pelo BNDES com entidades da Administragao
Publica Direta — recursos destinados por estados (em mil R$ — valores correntes).
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Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Acre e Santa Catarina foram os estados
com maior nimero de operagdes, mas Sao Paulo, Rio de Janeiro e Ceara foram os
estados que receberam os maiores valores. No Rio de Janeiro, os maiores projetos
foram a expansdo de metrd e o Maracana. Em Sao Paulo os mais empréstimos
foram para a constru¢dao de um complexo hospitalar, o metr6 e construgao de
penitencidrias. No Ceard, o destaque ficou com as obras de ampliacao do porto,
0 metr6 e 0 apoio ao para apoiar o plano de investimento estadual.

Consideragoes finais

Entre os anos 1980 e 1990, o Brasil passou por profundas mudancas na
agenda governamental — sobretudo no que diz respeito as orientagdes politicas
e econdmicas. Na primeira metade da década de 1980, durante um processo
de planejamento estratégico do BNDES, houve uma iniciativa para reforcar o
esprit de corps da institui¢ao, de modo a manter a coesdo da instituicao num
contexto de instabilidade politica e econdmica. Apesar de terem sido paulati-
namente abandonadas as estratégias que atribuiam ao Banco papel central no
planejamento econémico, o fato é que em nenhum momento o BNDES tenha
abdicado de seu carater de think tank. Ao contrdrio, a institui¢do, sobretudo
através de sua Area de Planejamento, constituiu importante férum de reflexao
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e exerceu significativa influéncia sobre o campo do pensamento econémico
nacional. Simultaneamente, et pour cause, configurou-se como arena de dis-
putas que opunham diferentes concepg¢des e projetos de desenvolvimento,
quase inextricavelmente ligados e ancorados, mais ou menos explicitamente,
em grupos de interesse.

Dessas disputas e de seus desenlaces a cada momento, decorreu uma
trajetéria nada linear, que expressa as proprias alternativas colocadas, a cada
momento histérico, para a economia e a sociedade brasileiras. Assim, na segunda
metade da década de 1980, o Banco despe-se do nacional-desenvolvimentismo
(se é que o termo se aplica) herdado dos anos 1960 e da ditadura militar, para
adotar orientag¢ao fortemente mercadoldgica, em que o planejamento de curto
prazo e o atendimento as demandas surgidas do mercado, deveriam preparar as
condigoes para uma integragao competitiva no mercado internacional. Nesta
perspectiva, a selecao de projetos e beneficidrios tendeu a premiar, como em
qualquer banco de investimento, a avaliagdo de risco econémico dos empreendi-
mentos e o potencial competitivo dos clientes, sob uma retérica de neutralidade
politica e pragmatismo técnico.

Esta orientagao geral, market oriented e market friendly, entronizada
durante o governo Sarney, ampliou sua predominancia conquistaram espago
no governo seguinte. No periodo Collor quadros da institui¢do assumiram
postos na equipe econémica do governo, o que contribuiu para afinar o
BNDES aos objetivo centrais do governo e comprometer o Banco com o plano
de estabiliza¢ao e redu¢ao do o papel do Estado. Embora de maneira ainda
erratica e pouco consistente, avan¢ava o processo de neoliberaliza¢ao, com
o0 esvaziamento do poder de coordenacdo econdmica até entdo detido pelo
Estado. Ao final do periodo de vigéncia do Planejamento Estratégico para 1991
— 1994, até mesmo o Unico programa que voltado para inova¢io tecnolégica
teve os desembolsos cortados pela metade. Além disso, os recursos captados
no exterior foram destinados, num claro movimento de desnacionaliza¢ao
da economia, a empresas estrangeiras e a importacao de equipamentos — em
ambos os casos, sem qualquer exigéncia de transferéncia de tecnologia. Ainda
no governo Collor, o Comité Assessor das Desestatizagdes se fortaleceu e se
insulou no BNDES, tendo o Banco ganhado poder por ter sido pega chave
na consecucdo dos objetivos do governo e na concretiza¢io do Programa
Nacional de Desestatizagao*~.

32 Este Programa, que, por assim dizer, oficializou o a adogdo da cartilha do FMI e do Banco Mundial,
que exigiam a época a adogao das proposigdes do chamado Consenso de Washington direcionadas
ao ajuste estrutural e a reforma do Estado, foi encaminhado ao Congresso como Medida Proviséria
n° 155, de 15 de margo de 1990, aprovada e convertida na Lei n° 8.031/90. Esta lei foi substituida pela
Lei 9.491/97, varias vezes emendada, mas ainda em vigor.
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A partir do Plano Real, ainda no governo de Itamar Franco, sobretudo
sob a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso, estabeleceu-se uma clara
e so6lida supremacia da orientacao neoliberal, sob a hegemonia do capital
financeiro. Ao lado de dréstica redugdo das funcoes empresariais do Estado, o
ativismo estatal fez-se sentir, paradoxal e contraditoriamente, através de forte
apoio as empresas participantes das privatizacdes. Ademais, houve clara op¢ao
por concentrar os financiamentos longo prazo em empresas privadas, inclusive
estrangeiras, uma vez que estas tltimas haviam sido equiparadas as nacionais
em virtude da Emenda Constitucional No 6, de 15/08/1995.

No governo de FHC, o BNDES se transformou num agente do processo de
privatiza¢ao e num banco de investimento destituido de qualquer politica ou
diretriz, seja para a industria, seja para outro setor econémico. O corpo técnico
foi alijado de qualquer discussdo, uma vez que as diretrizes e paraimetros eram
ditados diretamente de outras esferas de governo. Neste periodo, as atividades
econdmicas atendidas pelo BNDES foram diversificadas, com peso crescente
para o setor tercidrio da economia e o agronegdcio.

Num contexto de enfraquecimento do crédito publico e de parcas po-
liticas regionais de desenvolvimento, praticamente se abandonou qualquer
perspectiva de combate as desigualdades regionais. Adotando doutrinaria e
pragmaticamente as teses da competitividade territorial, adotaram-se as regi-
des que seriam premiadas, posto que com potencial competitivo no mercado
internacional, e condenavam-se aquelas que ndo integravam os chamados
Eixos Nacionais de Desenvolvimento — quase sempre verdadeiros corredores
exportadores — elaborados com base em consultoria estrangeira.

Naio surpreende que, neste processo, tenham crescido de importincia os
setores exportadores — agronegdcio e setor minero-metaldrgico.

A partir de 2003, com as mudancas na cena politica e a intensificagdo de
disputas entre distintas estratégias de desenvolvimento, houve uma reacomo-
dag¢do no bloco no poder, processo em que a tecnoburocracia e a cipula do
BNDES tiveram um papel relevante. Apoiando-se na sua tradicional fungao
de agéncia de fomento ao desenvolvimento nacional, o BNDES foi o lugar em
que se rearticularam estratégias de retomada dos investimentos produtivos.
No governo, sobretudo no inicio do primeiro governo Lula, houve repetidos
e explicitos conflitos a respeito dos rumos desta institui¢dao, opondo correntes
ortodoxas e correntes engajadas, de forma mais ou menos decidida, em di-
ferentes versdes do que passou a reivindicar como neodesenvolvimentismo.
Na instituicdo, prevaleceu a corrente que somava esfor¢os para que o Banco
reassumisse sua tradicao e intensificasse sua funcao de financiador do inves-
timento de longo prazo, nos marcos de um projeto desenvolvimentista com
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expressiva intervencdo estatal. O Banco consolidou-se também como o lugar
onde voltavam a elaborar estratégias de desenvolvimento.

Nesse novo contexto, ndo obstante as manifesta¢des de ruptura com o
modelo neoliberal, manteve-se integra a predominéncia do capital financeiro
e o forte apoio aos setores exportadores e aos grandes grupos herdeiros do
processo de privatizagao — energia, setor minero-metaltrgico”.

O préprio BNDES, inclusive, assumiu, a seu modo, e de forma crescente
o papel de capital financeiro, promovendo a concentra¢ao, centralizagao e
internacionaliza¢do de capitais, principalmente daqueles s vinculados a expor-
tagao de commodities e a industria extrativa, além das grandes empreiteiras
nacionais. Através deste modus operandi o Banco atuou como uma espécie de
recondicionador do grande capital de atuacio nacional, dando suporte finan-
ceiro a formacdo de grandes grupos econdmicos.

Este esforco de sintese nao estaria completo, porém, se ndo mencionasse a
crescente aten¢ao do BNDES a Administragdo Publica, que recebeu valores nao
despreziveis. Igualmente relevante, e na contramao dos beneficios concedidos
a grandes corporagdes e a megaprojetos, inegdvel a abrangéncia e amplitude
do esfor¢co de democratizagdo do crédito a pequenas e médias empresas,
sobretudo através do Cartao BNDES. Incapaz, impotente ou simplesmente
engajado numa trajetdria que, apesar das declara¢oes desenvolvimentistas, ja
se havia acomodado a uma inser¢ao internacional inexoravelmente primério-
-exportadora, o fato é que o BNDES, no periodo 2013-2016, foi muito além
de um simples banco de investimento a servi¢o do mercado, mas ficou muito
aquém de um efetivo instrumento a servico de transformagdes estruturais
em condi¢oes de romper, ou pelo menos desafiar, as dinamicas estruturais de
um desenvolvimento econdmico e social marcado pela condi¢ao dependente
e periférica, e suas companheiras historicas — as profundas desigualdades
sociais e regionais.
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Anexos

1 — Descrig¢ao das linhas de financiamento do BNDES:

- FINEM: Linha de financiamento destinada a investimentos para implantacao,
ampliacio, recuperagdo e modernizagio de ativos fixos nos setores de industria,
comércio, prestagdo de servicos e agropecuaria.

- FINAME: Financiamento realizado por intermédio de institui¢des financeiras
credenciadas (operacdo indireta), para produgdo e aquisi¢io de méquinas,
equipamentos e bens de informatica e automacao novos, de fabricacdo nacional
e credenciados no BNDES.
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- BNDES Exim: financiamento destinado a exporta¢do de bens e servicos nacionais
pode ser aplicado tanto na fase pré-embarque como na fase pds-embarque.

- BNDES Automitico: Financiamentos inferiores ou iguais a 20 milhdes destinado
a investimentos para implantag¢do, ampliacdo, recuperacdo e modernizagdo de
ativos fixos, bem como projetos de Pesquisa, Desenvolvimento e Inovagao, nos
setores de industria, infraestrutura, comércio, prestacio de servigos, agropecu-
aria, producao florestal, pesca e aquicultura.

- BNDES Mercado de Capitais: Meio através do qual o Banco opera como subscritor
de valores mobilidrios (papéis como a¢des e debéntures) de empresas de capital
aberto ou que, no médio prazo, possam ingressar no mercado de capitais. Estdo
incluidas as operagdes de internacionaliza¢do, de reestruturacdo de empresas
competitivas, fusdes e incorpora¢des. Sao prioritdrias as pequenas e médias
empresas inovadoras, o que possibilita, entre outras coisas, a alavancagem de
recursos privados para o capital dessas empresas.

- FINAME Agricola: Operagao indireta destinada a produgao e a comercializagao
de mdquinas, implementos agricolas e bens de informadtica e automacgao desti-
nados & produg¢ao agropecudria, novos e de fabricagdo nacional, credenciados
pelo BNDES.

- Cartao BNDES: Voltado para Micro, Pequenas e Médias Empresas de controle
nacional, consiste em um crédito pré-aprovado, de até R$ 1 milhdo, para aquisi¢ao
de artigos téxteis, de comunicagdo visual, cursos e programas de qualificagdo,
educacgdo, esporte e lazer, eletrodomésticos e eletroportateis, embalagens, infor-
mitica, telecom e automacdo, inovagao e avaliagdo de conformidade, insumos,
maquinas e equipamentos, materiais e acess6rios para construc¢ao, moveis e
colchoes, setor cultural, softwares, utilidades e veiculos.

- FINAME Leasing: Financiamento a aquisicao de médquinas, equipamentos e
bens de informadtica e automagao, novos e de fabricagdo nacional, credenciados
no BNDES, destinados a operagoes de arrendamento mercantil financeiro ou
operacional.

- BNDES nio reembolsével: recursos dos fundos social, tecnoldgico, de estrutura-
¢ao de projetos, Amazonia, e de apoio a projetos no setor da cultura, além de
patrocinio a eventos.

- BNDES Microcrédito: destinado a pessoas fisicas e juridicas empreendedoras de
atividades produtivas de pequeno porte (receita bruta igual ou inferior a R$
360 mil/ano), para o financiamento de capital de giro e/ou de investimentos
produtivos fixos, como obras civis, compra de mdquinas e equipamentos novos
e usados, e compra de insumos e materiais. (Fonte: BNDES)
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Capitulo 4

BNDES: processo decisorio
por subtracao (2003-2014)

Luis Fernando Novoa Garzon

Introducao: lugar de acoplamento entre Estado e Capital

A trajetoria histérica do BNDES confunde-se com o tenso e contraditério
amadurecimento do capitalismo brasileiro. Em outros termos, tratamos de ver
na génese institucional do Banco uma sintese muito representativa, ou uma
reducao estrutural dos processos de state building e nation building no Brasil.
Em si, a (re)construgdo institucional do BNDES sempre foi lugar privilegiado
para partejar novos processos e sendas histéricas, pelo fato de ter se constituido
um espago politico de alinhamento de forcas e de delineamento do padrao de
acumulag¢do do capitalismo no pais.

Tendo em conta a centralidade econdmica e politica que o BNDES ad-
quiriu entre 2006 e 2011, o deciframento de seu “processo decisério” prometia
revelar mais que um fluxograma formal. Através dessa janela privilegiada, foi
possivel observar oscilagoes e rugosidades na interface entre a politica e a eco-
nomia. Mesmo em conjunturas de homogeneizagao da agenda econémica, em
que se radicaliza um processo de remercantilizacao politico-administrativa, a
interface serd sempre uma férmula proviséria de poder. Ao contrario de uma
exterioridade frente a economia, o que se configura é a presenca constitutiva do
politico nas relagdes de produgao, atravessando e conformando as classes, suas
derivagdes, aliancas e entrechoques. Nesse novo enfoque relacional do Estado
(condensa¢ao de uma relagao de forgas), tem-se um campo estratégico “em
que a capacidade de uma classe em realizar seus interesses estd em oposi¢ao
a capacidade (e interesses) de outras classes” (POULANTZAS, 2000, p.149).

A autonomia relativa do Estado, todavia, para que nao seja um mero in-
terregno conceitual, precisa ser decomposta em varios graus e instancias: em
relagdo a propria burguesia, em relacao ao bloco de poder e suas fracoes e em
relagao as classes dominadas. Somente uma conjunc¢ao convincente de interesses
particulares em um interesse geral representavel (processo de legitima¢ao) torna
possivel a reproducio do processo de acumula¢io de capital. Essa somatdria
de interesses dominantes se expressaria, em termos analiticos, em um bloco
de (e no) poder. Compdem o bloco no poder, em um sentido concéntrico, as
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fragoes com maior capacidade de interpretar e universalizar o projeto da classe.
Quanto mais ao nucleo, em tese, maior a vocagao e o potencial hegeménico.
As fragdes de classe se destacariam pela especializa¢dao econdmica construida
no processo de valorizacao do capital (industrial, servicos, financeiro, agrope-
cudrio etc.), bancaria e comercial, e pela forma como agenciam seus interesses
em partidos, na midia, no Parlamento, no Judicidrio e no interior do aparelho
governamental propriamente dito.

O Estado correlato ao capitalismo monopolista tem a abrangéncia das
contradi¢des alargadas desse modo de acumulagio, o que implica em uma maior
politizacdo das relacoes de producdo e uma decorrente maior “presenca” do
Estado na economia. Ao analisar a experiéncia “modernizadora” da SUDENE,
Oliveira definiu o planejamento como “a forma tipica da ‘rationale’ do capi-
talismo monopolista, e a0 mesmo tempo do Estado anti-Nag¢dao” (OLIVEIRA,
1981, p. 16). O planejamento estatal, que se apresenta superior e equidistante,
reconstroéi ficticiamente o que destrdi, mobilizando esforcos, recursos e dis-
cursos de modo a viabilizar sucessivos “saltos adiante” do capital monopolista.

Se é certo que a andlise do Estado s6 ganha sentido com os respectivos
recortes de classe, por outro lado, nao é pela identificagao das classes ou fra¢oes
beneficidrias das medidas estatais que se pode deduzir qual seria a posi¢do das
mesmas na escala de poder, ou esclarecer a relagao nodal que aqui se busca. Os
interesses capitalistas fundamentais seriam preservados e reproduzidos através
de (i) sucessivas operagdes de sele¢do: de inadmissibilidade ou ilegitimidade de
demandas que obstaculizem a apropriagao privada e a valorizacao do capital
(ndo decisdo), (ii) processos decisérios com fluxogramas viciados e (iii) a estig-
matizag¢ao e a criminalizagdo do que persistir em desacordo com a dominagéo
institucionalizada. O resultado é que “certas esferas de a¢ao, que correspondem a
formagoes particulares de interesses, sdo factualmente excetuadas do alcance da
aplica¢do do poder politico, de tal forma que sdo sancionadas como intocaveis
e naturais” (OFFE, 1980, p. 114).

Em suma, o Estado se vé tanto mais desprovido de poder quanto menos
estimule e proteja o processo de acumulagio, fonte primeira de suas receitas.
Assim, “enquanto cada proprietario conseguir introduzir a sua propriedade em
relagdes de troca, ndao ha razao para o Estado intervir no processo privado de
alocacdo” (OFFE e RONGE, 1984, p. 125). Aduz-se que a razao da intervengdo
do Estado é repor e custodiar os termos em troca, enquanto suporte e comple-
mentagao da economia privada. Essa reposicao (artificial) da mercantilizagao
foi denominada mais precisamente como reincorporacao administrativa a
forma—mercadoria e pode ser decomposta em trés frentes: (i) restauragao da
capacidade de troca da forca de trabalho (requalificagdo profissional); (ii) mo-
dernizag¢do dos setores encadeadores da economia como o de bens de capital
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(financiamento do P&D, de joint ventures etc.) e (iii) recuperagao e protecao
dos setores débeis e vulnerdveis a competi¢ao (TAPIA; ARAUJO, 2011).

No afa de estabilizacao e neutraliza¢dao de contradig¢des, contudo, o
Estado pode ir além dos marcos originalmente previstos. Em outros termos,
para propiciar processos de (re)commodification, o Estado precisa criar zonas
desmercantilizadas, sustentadas pela via politico-administrativa e que, por isso,
vao adquirindo, de inicio, ldgicas e contornos nao imanentes ao mercado. Na
interpretagao mais corrente do que foi o Estado-providéncia ou intervencionista,
seu poder se amplifica no contrafluxo da crise, como se recebesse autorizagao
para abandonar sua regular posicao de refém dos mercados e fazer com que
oscilem os tais polos da “dependéncia estrutural”. O problema é que as mar-
gens de poder adicionadas, apds a crise de 2008, serviram para dar uma volta
a mais no parafuso, resguardando os grupos econdmicos mais concentrados e
as esferas de valorizagdao mais autonomeadas.

A metodologia utilizada nesta investigacao prioriza vetores histéricos,
discursivos e analiticos para interpretar esta ampliacao do papel do BNDES,
com maxima explicitacao entre 2008 e 2012, considerando seus desdobramen-
tos politicos de longo prazo. A centralizagdo das ferramentas de planejamento
setorial e o descolamento da Taxa de Juro de Longo Prazo (TJLP) da taxa SELIC,
a partir de 2006, possibilitaram o ativismo market friendly do BNDES nos anos
seguintes. Processaram-se mudancas qualitativas na condu¢do do Banco a partir
do primeiro governo Lula (2003-2006) e que amadureceram em seu segundo
governo (2007-2010), assim como no de sua sucessora, Dilma Rousseff (2011-
2014). Por isso, optou-se pelo ano de 2003 como marco inicial de observagao
e andlise, com conclusdo em 2013, ano até o qual foram recolhidos dados e
discursos relativos aos processos decisérios que atravessam o Banco.

Como banco publico, o BNDES tem recursos e atribuicdes necessarias
para arcar com taxas de retorno de longa maturacao e assim intervir sobre os
chamados gargalos estruturais. Dai a disputa sobre quais seriam os verdadeiros
gargalos, sobre a natureza e dura¢do do poder anticiclico do Banco. Disputa
sem trégua que se dd, em maior grau, no andar superior da economia, como
revelam os interlocutores (funcionarios graduados do Banco e seus dirigentes,
ex-dirigentes e assessores entrevistados). Entre os cem maiores grupos econo-
micos brasileiros, entre 2007 e 2012, o Banco apoiou firmemente cerca de 90
deles. Alargando o escopo para os 500 maiores grupos empresariais, mais de
400 beneficiaram-se de seu suporte’.

Ao analisar o modo de produgéo capitalista como um sistema mun-
dial desigual em seu desenvolvimento, que se desdobra em formas distintas,

1 Avaliagdo feita com base nos Relatérios Anuais 2011,2012,2013 do BNDES .
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assimétricas e articuladas, de reproducio, torna-se necessario articular os niveis
de anélise: do modo de produgao, passando pela formagao econdmico-social até
a conjuntura especifica em que é possivel depreender um determinado padrao
de reproducio do capital (ARAUJO DE SOUZA, 2013). No caso brasileiro,
consideramos o BNDES um posto de observagao privilegiado para caracte-
rizar como os capitais brasileiros e estrangeiros foram se reposicionando e se
expandindo nos ramos extrativos, manufatureiros bésicos e de infraestrutura.
O BNDES constituiu-se, no periodo estudado, em uma plataforma para reno-
vadas “fugas para a frente” e para “dentro”, mediante avangos das fronteiras de
acumulagado no plano fundidrio e territorial, e na capitalizagao de setores tidos
antes como publicos.

A inquiricao do papel e do lugar do BNDES no capitalismo brasileiro
requer uma percep¢do sistemdtica das trajetorias, aliangas, impasses e lutas
entre fracoes e segmentos de classes, nas instancias burocréticas e societais em
que se digladiam. A questao colocada seria: como se apresenta a relacio capital
e Estado no plano tedrico e no plano histérico no Brasil? Questao derivada
desta: houve algum projeto de longo prazo a orientar o ativismo do BNDES no
periodo analisado, ou estar-se-ia frente a iniciativas a principio descoordena-
das, articuladas apenas em discursos a posteriori? Havendo ou nao presciéncia,
fato é que se aprofundou um modo de acumulagdo fundado no uso intensivo
em territério e trabalho e em um processo de internacionalizagdo de capitais
correspondentes a estas especializacdes. Nesse anos de crise e sucessivos ajustes
aumentou no Brasil a circularidade de posi¢des entre as por¢des do bloco bur-
gués dominante no pais. “Interiorizaram-se” os capitais externos muito mais
que o contrério, seja em termos financeiros, comerciais ou operacionais®. E
a circula¢ao e o giro sdo terreno por exceléncia dos Bancos privados e fundos
de investimentos, dedicados que sdo as conversdes e combinagoes de capital.
Por isso ha sentido e operacionalidade na denominacao “burguesia brasileira”,
seja pelo seu espraiamento e controle territorial, seja pela sua capacidade de
reduzir e condenar a esfera publica a um mercado de intermediag¢do de influ-
éncias particularisticas.

Se as formas e fung¢des do Estado, no caso aqui tratado as formas e fungoes
do BNDES, nao podem ser concebidas como mero reflexo da dindmica variante
da acumulagio capitalista, precisam ser consideradas como coetineas a essa diné-
mica. Assim, seu processo decisrio nem é inico, muito menos autdbnomo. Muito

2 Basta acompanhar os agregados de operagdes de fusdes, aquisi¢des contabilizados por consultorias
como a PWC (2013), o aumento da propor¢ao de produtos e componentes importados na cadeia
produtiva instalada no pais e o papel de fundos de investimento internacional na recompra de titulos
da divida publica.
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mais relevante que identificar os tomadores de decisao e seus procedimentos é
compreender a génese e o enderecamento das decisoes. E possivel reconhecer na
tessitura da pesquisa trés circulos decisérios emaranhados: do Banco, no Banco e
para o Banco. O primeiro trata do processo interno e formal propriamente dito,
o segundo trata de espagos semiformais forjados no BNDES por capitais e blocos
de capital, e o terceiro refere-se a agendas construidas fora do Banco e para ele.

Por isso s6 ha processo decisério do BNDES por subtragdo. A metafora
provém de Roberto Schwarz, ao fazer a critica do que possa ser “nacional por
subtracdo’, para, partindo do que sobra ou foi subtraido para seguir a busca
pelo delineamento do centro do centro do poder — que se move. Busca similar a
empreendida pelos personagens do romance de Antonio Callado, Quarup, que
saem em busca do Brasil profundo e de seu centro geografico, até que “depois
de muita peripécia a expedi¢do chega a termo da procura, onde encontra, um
formigueiro” (SCHWARZ, 1987, p. 96-97).

Espagos de poder e decisao sobrepostos no banco

Estudos de processos decisérios efetuados sob a dtica funcionalista e insti-
tucionalista (LINDBLOM, 2001; MARCH & OLSEN, 1983) tratam de naturalizar
dinidmicas de domina¢do como culminancias de processos de racionalizagdo.
Ao congelarem estdgios e homogeneizarem tomadores e condicionadores da
decisao, reduzem embates de forgas sociais — seus avan¢os, recuos e acordos
provisérios — a uma hidrdulica (de entradas e saidas) previsivel.

Ha que se incorporar a analise trés circulos em articulagao simultdnea que
se condicionam mutuamente, com disposigoes assimétricas variaveis, conforme
o periodo estudado. No primeiro circulo (da decisdo formal), o tltimo agente
ou instancia no Banco, que formalmente toma a decisdo, estd muito distante
dos que primeiro delimitam o horizonte em que suas decisdes sao tomadas.
No segundo circulo, o processo decisério do BNDES atravessa e é atravessado
pelo processo decisério da politica econdmica e setorial do Estado brasileiro,
por sua vez penetrado por pautas dos grandes grupos econdmicos. No BNDES,
e a partir dele, torna-se perceptivel a forma atualizada de organizacdo do
Estado frente as classes: como as recepciona, por quais canais institucionaliza
e legitima a intera¢do publico-privada. Em um terceiro circulo, ja situado no
ambito empresarial estatizado, hd um governo do capital com pretensoes auto-
legitimadoras, mas que negocia transferéncias e parcerias com a esfera estatal.
A partir da arena formal tripartite constituida, CNI (Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial), FIESP e as principais associagdes empresariais
setoriais, criou-se uma instincia particular que centralizou a decisdo do Sistema
MDIC, incluindo o BNDES, como se vera a seguir.
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O processo decisério do Banco é estruturalmente determinado por injungoes e
angulos distintos (processos decisérios outros). E preciso, portanto, primeiramente
conhecer o terreno politico-administrativo em que tais determinac¢des atuaro,
sempre com modulacdes quanto a sua influéncia e efetivacio no resultado final
na decisao dos desembolsos e participagoes. A demarcagao dos circuitos técnicos
e institucionais em que sao formuladas e aprovadas politicas, planos e programas
do Banco, assim como os critérios e procedimentos técnicos por que passam 0s
diferentes processos voltados a concessao de crédito e participagdes, constitui
a primeira fase para delimitar a cena em que a racionalidade e a transparéncia
pretensamente regem o processo de tomada de decisdo interna’.

No desenvolvimento da pesquisa foi possivel ter acesso a Area de Pesquisa
Economica (APE) do Banco e as Geréncias Setoriais do BNDES*. A partir
das informacdes colhidas, procurou-se registrar o processo de instrugao e
fundamenta¢ao das decisoes, ex-ante ou ex-post, por deliberagao prévia ou
por demanda. De maneira transversa, a partir da forma de instru¢do técnica
da decisao, reconstitui-se a dindmica efetiva do processo negocial dos grupos
econdmicos que constituiram, no periodo, clientes preferenciais, para verificar
compatibilidade e afinidade entre seus projetos e planos de negdcios e as linhas
de financiamento e programas disponibilizados pelo BNDES.

A busca do lugar formal do centro de decisao do Banco, conduziu a um
centro subtraido, posto a deriva, o que conduziu a uma outra busca fora do
Banco, em um circulo, em que transcorria um processo decisério subjacente ao
Banco. Nessa linha de pesquisa, procedeu-se a uma avaliagdo da implementagado
do Plano Brasil Maior (PBM), origem de uma interface oficial entre a grande
burguesia (associacdes e empresas privadas individualmente) e agéncias do
Estado.

3 O Sistema BNDES ¢é composto por: (1) BNDES, (2) FINAME (Agéncia Especial de Financiamento
Industrial), voltada para maquinas e equipamentos e (3) BNDESPar (Participagdes). Tanto o BNDES
como o FINAME lidam com empréstimos e contam com a mesma Diretoria, sendo os Conselhos de
Administragdo separados. O BNDESPar conta com Conselho de Administragdo proprio, integrado
por cinco membros designados pelo BNDES, sendo um deles mediante indicagdo do MPOG e os
demais por indicagdo do MDIC. O Conselho de Administragdo do BNDES ¢ formado por dez mem-
bros nomeados pelo Presidente da Republica: o presidente do Conselho, o presidente do BNDES, que
exerce a vice-presidéncia do Conselho, quatro indicados, respectivamente, pelo MPOG, MTE, ME, e
MRE, trés indicados pelo MDIC e um representante da AFBNDES. Fonte: http://www.bndes.gov.br/
SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/O_BNDES/Quem_e_quem/conselhos_bndespar.html

4 Somam-se as fontes citadas entrevistas feitas com ex-dirigentes, atuais diretores e assessores do BNDES,
cujos depoimentos foram agregados ao conjunto das avaliagoes dos gerentes setoriais, na condi¢ao de
interlocutores. Cabe ressaltar ainda que na maioria das entrevistas com os gerentes setoriais, o autor
foi acompanhado de pesquisadores coordenadores de outras linhas do Programa de Pesquisa, o que
agregou novos pontos aos roteiros pré-elaborados e tornou infinitamente mais rica a sondagem feita.
No presente trabalho, estes dados sdo transcritos em italico.
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O que se inscreve no circuito formal de decisao do BNDES

O chamado circuito formal do processo decis6rio do BNDES ¢ atraves-
sado e delimitado: (a) pelo circuito das decisoes de politica setorial, por meio
de arranjos privado-publicos promovidos no 4mbito do MDIC; e (b) pelo
circuito de decisdo do investimento. E o que se pode depreender da composi-
¢ao e distribuicao das Diretorias e Areas e da narrativa dos préprios agentes
incumbidos de geri-lo.

No Organograma 1, observa-se que deixou de vigorar o vinculo entre
determinadas diretorias e cargos e dreas especificas, apds o episddio da subs-
tituicdo do entdo vice-presidente do Banco em 2013 e a criagdo simultinea de
uma nova Diretoria, que é a Ginica que preserva atribuicao de origem e foco de
atuacao: “Diretoria das dreas internacionais — apoio 8 América Latina e Africa”.

As mudancas na agenda do Banco ou no lugar do Banco na agenda
governamental-empresarial produzem reenquadramentos na Diretoria, Areas,
Superintendéncias e Departamentos respectivos. Observando o organograma,
vé-se que a Area de Planejamento foi rebaixada para o nivel do “azeitamento”
das decisdes. Enquanto isso, o nome referendado pelos conglomerados de
infraestrutura, setor de transportes em especial, detém, no piso superior, as
Areas de Crédito e de Estruturacao de Projetos, que passaram a pautar de forma
estrita a prépria Presidéncia do Banco.

No Organograma 1°, que segue, estd também representado o universo
palpavel da pesquisa (no interior do Banco). Os entrevistados estao situados
nas unidades em destaque.

5 Esta ilustracdo, bem como todas as ilustragdes e tabelas foram elaboradas pelo autor.
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Organograma 1 — Mapeamento das pessoas entrevistadas
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Figura 1 — Cadeia de comando no BNDES
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Especificamente quanto ao acesso direto ao Banco pelos grandes grupos
econdmicos brasileiros ou estrangeiros com filial no pais, foi criado um meca-
nismo proéprio para esse entendimento mutuo que incorpora fatores intangiveis
na andlise do potencial competitivo de eventuais “clientes preferenciais” do
Banco. A ferramenta de Metodologia de Avaliacdo de Empresas (MAE), como
se vé no Organograma 2, foi constituida na intersec¢ao da Area de Crédito,
que decide em dltima instancia, com a Area de Planejamento, que sistematiza
e torna regulamentar os acordos firmas-BNDES.

Organograma 2 — Centralidade do MAE
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A Metodologia de Avaliagdo de Empresas (MAE) é apresentada® como
instrumento centralizado e sistematizado para fazer “avaliagao qualitativa de
ativos intangiveis de uma empresa’, evitando a adogao de outros instrumen-
tos de avaliagdo “dispersos”. Exemplos de ativos intangiveis seriam a cultura
organizacional da empresa, sua rede de relagdes e trajetdria potencial. Note-se
pelos depoimentos grifados que a MAE esta adquirindo a estrutura e o peso
de um comité operacional, dedicado “aos principais clientes do Banco”. Na
secdo sobre as empresas campeas nacionais, serd retomada a discussao sobre
essa ferramenta.

Tabela 1 — Didlogos a respeito do MAE (grifos nossos)

Interlocutor T (...) a gente também tem, para os principais clientes do Banco, para os maio-

res clientes do Banco a gente aplica uma metodologia que chamamos de
Metodologia de Avaliagio de Empresas (MAE), onde vocé junta um grupo
técnico do banco que compde a Area Operacional, a Area de Crédito, o
pessoal da Area de Planejamento, Departamento de Prioridades a Area
de Meio Ambiente - se for um setor que isso é pertinente, é necessario, a
Area de Mercado de Capitais, se houver. Eu consigo com isso jogar uma
parte do meu risco de crédito em si e medir, dar uma nota, no final eu
consigo ver, analisar o meu risco de imagem que esta relacionado a isso.

Interlocutor D | As pessoas desconhecem bancos que avaliem num grau tdo profundo
intangiveis das empresas. Os intangiveis das empresas inclusive incluem
o capital socioambiental, entdo a gente faz uma andlise deste capital com
um peso muito grande.

Interlocutor N A gente fez as nossas avaliagdes internas. E com o olhar nas empresas coor-
porativas. Totalmente interno nosso, até envolve sigilo, porque sao estudos
que sdo feitos até pela propria area de crédito, e amparam a classificagao
de risco desses grupos, rating, determinagao de margem. O banco tem
uma metodologia interna de avaliagdo de empresa. Essa metodologia foi
desenvolvida pela drea de planejamento, nio de pesquisa econémica, a drea
de planejamento mesmo, que articula junto com a drea de crédito e a drea
operacional que cuida dos projetos daquela empresa especifica.

Colegiados bifurcados

Os interlocutores fazem questdo de anunciar a estrutura deciséria “cole-
giada” do Banco como um antidoto contra iniciativas unilaterais e intrusdes
particularistas no processo. Entao ou tais intrusoes sao neutralizadas ou se dao
sob as vistas de todos os tomadores de decisao do Banco. A Diretoria em si

6 Adriano Dias Mendes (gerente do Departamento de Risco de Crédito de Instituigdes Financeiras
e Entes Publicos — DERIF) e Jodo Paulo Carneiro de Holanda Braga (gerente do Departamento de
Avaliagdo, Inovagao e Conhecimento — DEINCO) apresentaram a MAE como um acordo intra-Banco
consumado. Cf. O BNDES em um Brasil em transi¢io, 2010, p. 151-161.
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mesma constitui o principal colegiado em que todas as decisdes sao tomadas.
Semanalmente se d4 a chamada Reunido Ordindéria de Diretoria (ROD): todos
os financiamentos do Banco, em qualquer modalidade, além da mudanca ou
adequacdo das politicas operacionais, sio decididas nesse espaco.

Trés outros colegiados (Comités) municiam o colegiado superior: o
Comité de Enquadramento de Crédito (CEC), o Comité Gerencial e o Comité
de Planejamento. Além disso, funcionam comités especificos e pontuais, como
0 Comité de Inovagao (COIN), o Comité de Or¢amento (COrg), o Comité de
Assuntos Financeiros (CAF) e o Comité de Gestdo de Riscos (CGR).

Compdem o Comité de Enquadramento os superintendentes de areas
operacionais (que podem “fomentar” desembolsos ou participagdes e aportes)
e de dreas meio, que suportam esse processo (como crédito, financeira e gestao
de risco). Sdo 14 é4reas representadas no total. Nao participam do CEC areas ndo
afeitas a concessao de crédito, como drea administrativa e de TI. A atribui¢ao do
CEC, como exposto na Tabela 2, é apreciar os pedidos de colabora¢ao financeira
submetidos ao Sistema BNDES e “decidir sobre seu enquadramento as normas
de apoio do BNDES”. O Departamento de Prioridades e Enquadramento
(DEPRI) — posicionado no nticleo da Area de Planejamento e determinando a
adequacio dos projetos as politicas operacionais vigentes do Banco — conta com
cinco geréncias (uma especifica para infraestrutura, as demais para inddstria
e bens de capital, industria pesada e industria bésica), dentre as quais figura a
propria secretaria do Comité de Enquadramento de Crédito.

Ja do Comité Gerencial participam todos os superintendentes, sendo sua
fungao basica apreciar, previamente ao encaminhamento a Diretoria, propostas
formuladas pelas Unidades ou por Grupos de Trabalho concernentes a politicas
operacionais, de crédito e corporativas do Sistema BNDES.

O Comité de Planejamento envolve o Gabinete da Presidéncia, a Area de
Planejamento e superintendentes, e tem por atribui¢do coordenar a formulagdo
e o acompanhamento do planejamento e da chamada “estratégia corporativa”
Cabe sublinhar que é o CEC que aprecia opera¢des, enquanto o Comité Gerencial
e 0 Comité de Planejamento apreciam politicas e a gestdo das mesmas, o que,
em linguagem corrente do Banco, indica seu maior poder e status.

O chamado formalmente “Ciclo do Projeto do BNDES” (Tabela 2) foi
reconstituido com base nos depoimentos dos entrevistados. Os depoimentos
recolhidos de distintos interlocutores, ainda que evocando intencionalidade
de atestar a isen¢ao e racionalidade técnica do Banco no encaminhamento das
operagoes, possibilitaram detalhamentos nao previstos na documentacio oficial
disponibilizada. Exemplos sdo: a) o papel-chave do DEPRI como principal filtro
“habilitador” de projetos que torna seu Chefe “candidato natural” a ascender a
Superintendente; b) a formacdo de Grupos de Anélise apds o enquadramento
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para “refazer” o projeto junto com a empresa; c) a responsabilidade pelo acom-

panhamento de projetos aprovados segue com a(s) drea(s) operacionais que

se incumbiram de sua andlise.

Tabela 2 — Ciclo do Projeto (reelaborado com base na
sistematizacao de depoimentos de técnicos do Banco)

Carta consulta

A empresa apresenta uma Carta Consulta ao DEPRI para todas
as operacgoes diretas e indiretas ndo automdticas (FINAME e
as automdticas — que tém um teto de R$ 20 milhdes — passam
pelo agente financeiro e sao processadas pela Area de Operagdes
Indiretas)

Avaliagao — DEPRI

O Departamento de Prioridades e Enquadramento (DEPRI)
examina se a operacao se enquadra nas Politicas Operacionais
do Banco e avalia o risco ambiental (A/B/C) juntamente com
as Areas Operacionais. Se a operagio for pré-enquadrada, o
DEPRI prepara uma instru¢ao com informagdes resumidas
sobre a operacao e a submete a Area de Crédito.

Enquadramento

Classificagao de Risco

A Area de Crédito elabora o Conceito Cadastral (analise de cré-
dito e credibilidade do cliente) e classificagdo de risco financeiro.
Nas “prévias do DEPRI” sdo elaboradas as pautas do Comité de
Enquadramento.

Comité de
Enquadramento e
Crédito — CEC

O chefe do DEPRI participa do Comité, pautando-o e secre-
tariando-o. O Comité, nucleado pela Area de Crédito e Areas
Operacionais, avalia a operacdo.

Retorno a empresa

A Secretaria do CEC emite carta a empresa comunicando sua
decisao de Enquadramento.

Elaboragao de Projeto

Em caso de enquadramento, a empresa prepara o Projeto.

Analise

Formatagao de projetos

Um grupo técnico analisa e estrutura a operacao, se debrucando
sobre os detalhes da operagdao em parceria com a empresa. Os
técnicos podem fixar indicadores e condicionantes. Isso pode ser
proposto , pelo Grupo de Analise (GAN), que analisa o projeto
e 0 acompanha na fase posterior.

Relatério de Analise

O grupo técnico elabora o relatério de anélise, com uma reco-
mendagdo de aprova¢do ou nao, que é submetido a Diretoria.

Contratagio

Depois de aprovado pela Diretoria, a empresa recebe carta com
especifica¢do das condicdes de contratacdo e a Area Operacional
fica encarregada de fazer os desembolsos.

Acompanhamento

Tutela

Todos os projetos do BNDES sao acompanhados pelas dreas
operacionais quanto a indicadores financeiros e de desempenho
quanto a execu¢ao fisica.

Relatério de
Acompanhamen-to

As dreas sdo obrigadas a apresentar um relatério de acompa-
nhamento. Para fazer o relatério, os técnicos tém que visitar a
empresa e vistoriar o projeto, inclusive no exterior. Se a empresa
nao seguir as condicionantes, perde o cadastro, perde a credencial
e 0 préprio financiamento.

Quita¢do do empréstimo

A geréncia operacional que processou a operagio realiza a con-
tratagdo, acompanha a implantacao daquele empreendimento,
realiza os desembolsos. Acompanha o projeto até o final do rela-
cionamento, que é a quita¢do do financiamento do empréstimo.
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O BNDES e a varia¢ao no seu papel nos distintos arranjos industriais

O BNDES, com toda sua capacidade de intermediag¢ao financeira de lon-
go prazo e de formata¢do de mercados, teve momentos de maior politizagao
(de disputa de seu comando) e de maior assepsia e disciplinamento — como
no momento em que se realizou a pesquisa. Com efeito, a pesquisa permitiu
identificar um relativo e paulatino esvaziamento do papel de formula¢io por
parte do Banco, compensado, em troca, por maior capacidade de execucio e
articula¢do na ponta final da cadeia de comando. Na passagem da Politica de
Desenvolvimento Produtivo (2008-2011) para o Plano Brasil Maior (2011-2014),
o BNDES demonstrou como sua autonomia se relativiza no direcionamento
da sua capacidade institucional e financeira para a consolidagdo dos principais
grupos de insumos bdsicos e de servigos de infraestrutura, em geral entrelagados.

O reenquadramento, em ajuste fino, de um aparelho ptblico como o
BNDES, com tal poder de instrumentaliza¢do, ndao poderia se dar de forma
instantanea e linear. O PBM expressou um novo arranjo de poder que deslocava
0 BNDES para uma posi¢do mais detidamente executora, a partir de acordos
empresariais politicamente referendados.

Esses acordos, que constituiam na verdade o que o corpo técnico identifi-
cava como uma “agenda politica” do Ministério de Desenvolvimento, Industria
e Comércio, ndo tem correlagao com processos particularisticos de loteamento
de atribui¢des ministeriais, muito menos com uma eventual insulariza¢ao
da burocracia do MDIC. Tratava-se de uma agenda politica construida em
uma esfera privada e muito concentrada de poder que certamente expressava
tanto os objetivos e metas governamentais gerais, como coalizoes politicas e
empresariais de sustentagdo do governo, envolvendo grandes conglomerados
e associagdes empresariais/setoriais nucleadas pela CNI.

E preciso destacar que, na tltima década, a CNI superou parcialmente
limites corporativo-sindicais e regionais (incorporando a FIESP em lugar
negociado a parte), o que deu maior tangibilidade a agenda do grande capital
instalado e atuante no Brasil. Demonstragao dessa maturagao da representagao
politica da sociedade civil burguesa foi a formulagao e agregacao pela CNI da
“Agenda Legislativa” e do “Mapa Estratégico da Industria”, com base na consulta
sistemdtica aos 500 maiores empresarios e consultores por eles indicados.’

Parcela expressiva do grande empresariado por meio de suas associacoes e
arenas exclusivas, podia, agora, “pensar antes”, “falar junto” e depois incorporar
de forma conjunta agéncias do Estado. O “Grupo de Coordenagao Privada do
Plano Brasil Maior” tornou-se o principal centro de formulacio e condugio

7 Cf. MANCUSO (2007).
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do préprio Plano. Essa esfera decisdria, “ndo exatamente informal”, alcancava
formalidade quando suas defini¢des e recomendagdes se tornam decisoes poli-
ticas do MDIC e da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI).

Figura 2 — O Sistema MDIC tal como se efetivou.
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Secretaria de CNDl e
Deservolvimento Conselhos
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(SDP)
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O Sistema MDIC, para além de seu desenho institucional, tornou-se um
espago nodal da intera¢ao publico-privada e também de agendas e decisoes for-
muladas conjuntamente por conselhos e comissdes empresariais informais (cf.
Figura 3). O pretensioso arranjo institucional do Plano Brasil Maior, inspirado
na curta experiéncia das Camaras Setoriais do setor automotivo nos anos 1990%,
resguarda e repde o (espaco) publico na transversalidade necessdria em seu
Comité Executivo, formado apenas por Ministérios e entes publicos. Mas essa
operagao acabava por tornar a esfera puiblica mais ductil ao setor privado. Ainda
que nominalmente esse setor se bifurque em capital e trabalho, no Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI) e nos Conselhos Setoriais
de Competitividade, as representa¢des de trabalhadores, em sua maioria sem
qualquer base social, nao se manifestavam senao nos temas da qualificagao pro-
fissional e seguranca no trabalho, ficando @ margem de eventuais discussoes de
estratégias setoriais ou nacionais. O representante da Confederacao Nacional da
Industria no Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial, em entrevista
ao autor, evidenciou o inequivoco peso empresarial neste conselho:

O MDIC nomeou empresérios individualmente e também solicitou a
instituicdes que nomeassem representantes institucionais. Entao sempre

8 Cf. ARBIX (1996).
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assim: junta a CNI e as associa¢des setoriais daquele férum. Paralelamente
ao COPIM, nés criamos, nao exatamente informalmente, mas foi criada
uma estrutura prevista estatutariamente na CNI: nés criamos um grupo
que é o “Grupo de Coordenac¢io Privada do Plano Brasil Maior” — que
sdo os representantes do setor privado nos conselhos. Entao desde maio
de 2012 nés fazemos reunides a cada 3 ou 4 meses com esse grupo de
representantes: associagdes, empresarios, enfim, todos os representantes

privados de todos os Conselhos sio convidados.

No que concerne a “efetividade” desses espacos em si mesmos, a comegar
pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial, Jakcson de Toni, Gerente
de Planejamento da ABDI, testemunha a perda progressiva de relevincia do
CNDI, no periodo:

Olha, a idade de ouro do CNDI foi quando ele foi criado, em 2004, o
Furlan fez 17 reunides até o inicio do segundo governo Lula em 2007.
Ai entrou Miguel Jorge, que era um ministro que vinha da Autolatina e
que depois passou pelo Santander, ou seja, um cara que nao era muito
ligado a industria e que fez uma reunido em trés anos e meio. Af depois
entrou o Pimentel que fez trés reunides. Muito insuficiente. Recuperou
um pouco, mas muito insuficiente. Entdo a informalidade aumenta,
aumenta o custo de transagdo, ou seja, hd uma baixa de eficiéncia do
ponto de vista sistémico.

No desenho do PBM, os espacos e 0s atores comparecem paritdrios e
publicizantes, mas os agentes de fato ndo comparecem da mesma forma e pela
mesma razdo. Associagdes do grande empresariado com atua¢do no Brasil
trataram de construir na sombra dos colegiados do PBM uma férmula sin-
tetizadora em que o l6cus de intermedia¢do de interesses é simultaneamente
lugar de formulaciao de medidas politicas.

No bojo destes espagos, novas prerrogativas vao sendo construidas e logo
socialmente enderecadas. Nos marcos dessa paraestatalidade, Estado e socie-
dade civil burguesa alternam e intercambiam forma e contetido. Assim sdao
produzidas politicas privadas com pretensao de validade geral, o que implica
em projecdes ou continuuns entre estas polaridades, extensdes do Estado ao
mercado e vice-versa.

O BNDES na interse¢ao das escolhas empresariais e governamentais

Na fase inicial da mais recente crise financeira internacional, a partir de
2008, as imbricagoes e opgdes politico-econdmicas se tornaram mais claras e o
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governo fez uso de todas as ferramentas disponiveis para sustentar um padrao de
acumulagdo capitalista determinado. Crédito e investimentos publicos vieram
em socorro dos setores de celulose, minerac¢do e siderurgia basica, industria de
carnes e derivados, gis e petrdleo e setores de infraestrutura. Para consolidar
“empresas-lideres” justamente nesses setores, fusoes e aquisi¢des foram viabi-
lizadas pelo BNDESPAR — que teve seu ativo turbinado no periodo, passando
de R$ 25 bilhoes em 2007 para R$ 125,8 bilhdes em 2011. Em 2012, do total
da carteira aciondria do BNDESPAR, 84% estavam concentrados em apenas
10 companhias e 89% em somente cinco setores: petréleo, minera¢ao, energia,
frigorificos e celulose.

Com relagao aos desembolsos financeiros, o BNDES expandiu ainda mais
o direcionamento de crédito para empresas de grande porte. O pico foi o ano
de 2009, quando mais de 80% dos empréstimos foram canalizados para um
universo de até 50 empresas.

Declara¢des do presidente do BNDES no sentido de que a politica de prio-
rizagdo da competitividade dos grandes grupos considerados nacionais’— com
suas matrizes no pais — é uma “agenda concluida” sugerem atritos na defini¢ao
da politica de financiamento do Banco. Ineludivel o processo de reacomodagio
de interesses, a partir de 2011, entre fragdes e grupos capitalistas de distintas
extragdes, para que atravessem a crise em condi¢des vantajosas e com 0 apoio
calculado e previsivel do Banco de Desenvolvimento.

Um dos interlocutores do Banco a que tivemos acesso considera que o
posicionamento nas “cadeias globais de valor”'° ndo precisaria se ater a setores
processadores de recursos naturais. Mas, na sua avaliacdo, se é essa a porta de
entrada, ndo deveriamos abrir méo dela. Esta perspectiva estd exposta na pré-
pria justificativa de fundo da chamada de “politica de campeas” adotada pelo
Banco a partir de 2007. O mesmo interlocutor relativiza o eventual poder de
escolha que o Banco e o governo teriam tido nesse processo:

Isso é importante para desmistificar a questao da escolha dos campedes
nacionais. Ninguém senta na diretoria e diz assim: “Fulano! Vocé! Compra
tal ou qual empresa no exterior.” E um processo que em geral vem do mercado.

[.]

9 Urge recolher evidéncias e indicios dessas conglomeracdes singulares com base na alteragdo dos
marcos regulatérios setoriais em cruzamento com marcos anexos, e também na configuragao do
planejamento dos grande projetos de infraestrutura . Cf. WERNER (2012).

10 Como avalia GOMES DE ALMEIDA (2013), a globalizagao das cadeias de valor se deu de forma
desigual e reconcentradora. A mudanca na disposi¢ao espacial das cadeias produtivas foi marcada
por um intenso processo de centralizagdo do capital manufatureiro no sudeste asiatico e seguida por
um reposicionamento das transnacionais em suas atividades-ntcleo.
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A gente deve fazer uma politica muito mais agressiva de escolhas, mas a
gente nao faz. Estou defendendo da critica que é feita, eu nao estou dizendo
se a critica é pertinente ou ndo. E claro que as coisas sao negociadas. Eles
vieram aqui, vieram aqui conversar, eles certamente ouviram o que o
pessoal do BNDESPar tinha pra dizer, certamente houve uma troca. Mas
é uma demanda que vem do mercado. Ndo d toa que ela vem dos setores
tradicionais, porque se fosse para o governo brasileiro escolher os setores que
gostaria de ter grandes empresas globais, ele poderia escolher outros assim,
mais dindmicos. (grifos nossos)

Os interlocutores procuram rebater as criticas de sobrepeso e sobredeter-
minag¢do do BNDES em sua pratica de fomento, mas o que estd em jogo nesse
interdito é o ajustamento da conduc¢io dos processos de concentragdo e cen-
tralizacao de capital no pais. Para os porta-vozes da alta financa, que liderava a
critica liberal-conservadora ao “ativismo do BNDES”, o incremento de politicas
verticais, isto é, seletivas — seria um indicador preocupante na caracterizacio
de um ambiente amigavel aos negdcios.

A politica de escolha de campeds ou das campeas com direito de escolha,
por parte do BNDES, nio foi admitida oficialmente, mas parece ter sido im-
plementada de forma tenaz até 2013, seja por meio de operagdes diretas ou
indiretas ou via BNDESPAR. Objeto de contestagdo por fundamentos muito
distintos, a politica das “empresas campeas” serviu como efeito-demonstragio
dos limites “criacionistas” do Banco ou de qualquer politica industrial que
queira ser mais que um empenho governamental frente a metas acordadas
entre as grandes empresas. Observando como o BNDES tornou-se suporte
dos “setores mais competitivos”, podemos reconstruir o modo como foram
induzidas e entronizadas as estratégias de fusao & aquisi¢do e de conglome-
ragdo vigentes.

Analisando a Tabela 3, que agrupa os depoimentos dos interlocutores
entrevistados, é de se destacar que se tenha feito uma precisdo conceitual
acerca das chamadas “empresas campeds nacionais”. A caracteriza¢do correta,
em fungdo de essas empresas terem sido apoiadas em sua internacionalizagao,
seria a de “campeds multinacionais”, que seria a op¢ao mais razoavel em um
quadro de interpenetracdo de capitais.

O interlocutor J aponta para as consequéncias institucionais da escolha
de “clientes preferenciais”. Nesse mesmo desimpedido corredor decisério nao
é simples concluir se sdo preferenciais porque sio mais competitivas, como
insinua o Interlocutor P, ou vice-versa. O ultimo interlocutor nessa tabela
contextualiza historicamente a politica de campeds e admite “equivocos” e a
satura¢do dessa via.
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Tabela 3 — Campeas (multi)nacionais

Interlocutor B

Do mesmo jeito que vocé entende que o Brasil seja um espaco de agdo de
empresas internacionais que vdo montar filiais aqui, a melhor resposta a
isso ndo ¢é bloquear esse processo em troca de empresas genuinamente
nacionais voltadas para o mercado interno, e sim que as nossas empresas
também se internacionalizem. Entdo eu acho que faz parte de uma maior
interpenetragdo da estrutura produtiva brasileira com a internacional.

Interlocutor J

Grandes grupos, que sao preferenciais, tém procedimento simplificado para
aprovar os seus pedidos.

Interlocutor P

A gente vai olhar o plano de negé6cios da empresa. Entdo ela precisa
mostrar que aquilo tem consisténcia, que é um movimento realmente de
expansdo, de ganho de competitividade. Ora, naturalmente as empresas
que se langam nessas empreitadas sdo empresas mais competitivas de setores
mais competitivos.

Interlocutor G

Teve um periodo em que as empresas brasileiras - a demanda de commo-
dities, estavam em alta, os pregos estavam bons, entdo eu falei assim: “Esses
caras, se eles sdo bons, eu quero que eles sejam os melhores do mundo!”
Metemos dinheiro neles. Mas ai terminou o “eles”, entendeu? O conjunto de
bons projetos — alguns falharam de um conjunto de bons projetos associados
a commodities — ele se esgotou. Em si. O que era pra fazer, nés fizemos.

Em entrevista publicada em abril de 2013, o préprio presidente do Banco

apresentou um balango da politica:

E uma politica que tinha méritos e chegou até onde poderia ir. Até porque

o numero de setores em que o Brasil tem competitividade para projetar

empresas eficientes no cendrio internacional é relativamente limitado

a commodities e algumas pseudo-commodities. E ja fizemos isso nesses

setores: petroquimica, celulose, frigorificos, parte da siderurgia, suco de

laranja, cimento. Ndo enxergo outros setores com o mesmo potencial.

Nomeadas como condi¢des indispenséveis para a sobrevivéncia de “empresas

brasileiras” no capitalismo mundializado, a concentragao e a internacionalizagao

de capitais convertem-se assim em premissas naturalizadas'?. No dia seguinte

a esta entrevista — que propiciou a recoloca¢io da critica liberal ao eventual
“poder de escolha” do Banco, o BNDES retificou em nota que:

11 “BNDES decide abandonar a politica de criagdo de ‘campeds nacionais’ ”. Estado de S. Paulo, 22 de

abril de 2013.

12 Tendo em vista o0 modelo coreano de financiamento publico de conglomeragdes estratégicas, e ao

mesmo tempo desconsiderando especificidades econdmicas e geopoliticas que propiciaram essa “nova

qualidade” de enlace estatal-empresarial na Asia.
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O BNDES busca cumprir seu papel institucional, com destaque para o
apoio a empresas brasileiras no seu processo de inovagao e internacionali-
7a¢ao; apoio a setores estratégicos para o pais; fortalecimento do mercado
de capitais; e indug¢do de boas praticas de governanca e sustentabilidade.

Tangida pela critica liberal-conservadora, a resposta repisa o que seriam os
principios legitimos de atuacao do Banco frente aos mercados: cumprimento
formal de seu papel institucional, compromisso com a internacionaliza¢ao
ativa priorizando oligopdlios existentes e abertura de espagos para o mercado
de capitais: trata-se de uma sintese do papel desempenhado pelo BNDES e do
seu papel “nacional” por desempenhar.

No Brasil, no periodo considerado nesta pesquisa, os interesses privados
dos conglomerados especializados em recursos naturais foram transmutados
em virtudes inatas da nagao.

BNDESPAR e suas conexoes intimas

A subsididria integral BNDESPAR foi criada em 1982 com a juncio de
trés subsididrias criadas em 1974: a Mecanica Brasileira S.A. (EMBRAMEC), a
Insumos Bésicos Financiamento e Participagdes S.A. (FIBASE) e a Investimentos
Brasileiros S.A. (IBRASA). Enquanto as duas primeiras tinham foco setorial
(industria de equipamentos e inddstria de base), a dltima se dedicava a atuar
no mercado financeiro capitalizando “empresas privadas nacionais”, como
definidas a época. A BNDESPAR tornou-se um braco de participagdo acio-
néria (operagoes de renda varidvel) do BNDES, com significativa autonomia
operacional para priorizar o fortalecimento financeiro dos setores (e empresas)
entao consideradas prioritarias. As prioridades foram se alterando nos anos 1990
para os 2000, da sustentacdo da empresas recém-privatizadas para empresas
com maior “potencial competitivo” exportador, mas a autonomia operacional
persistiu como seu vicio (ou virtude, para uns) de origem.

Foi somente em fevereiro de 2005" que foi criada uma 4rea especifica na
estrutura organizacional do BNDES com o objetivo deliberado de centralizar
minimamente a atuacio da BNDESPAR: a Area de Mercado de Capitais (AMC).
A Area passou a gerir todas as atividades de investimento, desinvestimento e
acompanhamento da carteira de renda varidvel da BNDESPAR com o objetivo
formal de “melhor administrar” os seus ativos. O resultado, ao contrario de

13 Em abril de 2008, 0 BNDES criou uma nova area parelha: a Area de Capital Empreendedor (ACE) que
se encarregou das operagdes relacionadas com pequenas e médias empresas e as operagdes indiretas,
por meio de fundos fechados de investimentos, até entdo desempenhadas pela AMC; tanto ACE como
AMC estdo sob responsabilidade do mesmo diretor no Banco.
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uma maior organicidade do Banco e de uma melhor “governanca corporativa”
das associadas privadas, foi a fusao das instancias de decisao e planejamento
da AMC e das empresas.

A especificidade da atividade de renda variavel e a liberalizacao crescente
do mercado financeiro ajudam a explicar esse descolamento relativo. O ingresso
no capital préprio (equity) da empresa contemplada lastreia tanto sua operagao
como sua expansio. Em contrapartida, o Banco torna-se s6cio do empreendi-
mento compondo Diretoria, Conselho de Administragao e Conselho Fiscal. O
Estado primeiro induziria, depois internalizaria ganhos adicionais de setores
em processo de decolagem. A concentragdo em operacdes de alto retorno e
a cria¢ao dessa interface muito fluida entre o planejamento empresarial e o
planejamento do Banco fez do BNDESPAR espaco propicio para o exercicio
da “influéncia” ao revés, em que o brago aciondrio indica ritmo e coreografia
do corpo do BNDES enquanto um todo. O intercAmbio entre os operadores do
Banco e operadores empresariais, via consultorias, tornou-se uma constante,
com a ado¢do da politica de seletividade de monopdlios e oligopdlios privados
que perdura.

Na Tabela 4 estdo dispostas algumas defini¢des/ visdes de renda varidvel
e do BNDESPAR colhidas nas entrevistas com os interlocutores do Banco.
Destaco as remissdes dos entrevistados a desvios e particularidades da Area de
Mercado de Capitais, assim como a justifica¢do dltima de sua existéncia: uma
maior aderéncia a trajetéria da empresa.

Tabela 4 — Defini¢oes e visoes de renda variavel

Interlocutor H | [Comparando empréstimo com participagdo] formalmen-
te, o fluxo é o mesmo. Obviamente ela exige uma parte nego-
cial prévia que é mais intensa do que na renda fixa, né.

Quando a gente tem participa¢do, vocé indica membro para o conselho
de administracéo, conselho fiscal, vocé passa a ter um controle maiot...

Se vocé entra no capital dele, vocé vai ficar sem o ca-
pital se ele se der mal, mas se ele se der bem, vocé vai
Interlocutor A | ter mais do que a taxa fixa que vocé receberia.

A BNDESPar participa de fusdo e aquisi¢do hd décadas. A diferen-
¢a nos ultimos sete anos é que tinha um objetivo novo: um objeti-
vo muito importante, que é o da internacionalizagdo. Passaram a
causar alarde quando teve um objetivo — que é meritério, que é o
de promover internacionalizagdo de grupos de capital nacional.

E preciso frisar que BNDESPar atua por meio de trés modalidades: com
fundos, participa¢des diretas e debéntures — com forte incidéncia desta ulti-
ma nos ultimos anos. Na Tabela 5, elaborada com base nos dados descritos
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nos Relatérios da Administragao (entre 2008 e 2013) disponibilizados pelo
BNDES, esta disposto um histérico das participagoes crescentes da BNDESPar
nas empresas (participa¢do aciondria, através de membros do BNDESPar em
Conselhos — Fiscal e de Administra¢do — e através de Acordo de Acionistas)
com as quais o Banco atua e passa a exercer “influéncia”:

Tabela 5 — Participa¢oes da BNDESPar

Numero de empre- | Nessas empresas, Nessas empresas, Nessas empre-
sas em que ha par- em Conselhos em Conselhos de sas, Acordo de
ticipagdo aciondria Fiscais Administra¢io Acionistas

2008 142 1 26 64

2009 155 10 24 62

2010 152 9 28 58

2011 154 1 27 67

2012 142 1 37 69

2013 141 13 40 75

Elaborado com base nos dados constantes nas Demonstragdes Financeiras BNDES Participagoes (de 2008 a 2013)
disponibilizadas pelo BNDES.

Quando a participagao na empresa é igual ou superior a 20%, por conven-
¢d0, a empresa é considerada coligada. Contudo, mesmo ficando longe desse
indicador, sua influéncia é exercida por meio da disponibilizagdo de garantias
e pelo compartilhamento de espagos de gestao e administragao, em conjunto
com agentes financeiros préximos ou aliados, como fundos de pensao e deter-
minados fundos de investimento.

A Tabela 6, elaborada a partir do calculo das porcentagens de desembol-
sos constantes nos Relatérios de Administragao (2008 a 2013) disponiveis no
BNDES, apresenta a porcentagem de desembolsos da carteira BNDESPar. A
partir de 2010, os relatérios passam a calcular a porcentagem de desembolsos
por empresa — separando as coligadas (participagdo aciondria da BNDESPar
igual ou superior a 20%,) das nao coligadas'*. As empresas listadas tiveram sua
trajetdria fortemente influenciada por aportes da BNDESPar.

14  Evidencia-se imprecisdao nos dados fornecidos pelo BNDESPar, porque no relatério de 2010 o com-
parativo com 2009 aponta que em 2009 a carteira tinha tido saldo de R$ 75.121 milhdes, nao R$
33.816 milhdes, como consta no relatério de 2009.
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Tabela 6 — Porcentagem de desembolsos da carteira BNDESPar

2008 2009 2010 2011 2012
JBS 6% 12% 4% 8% 6%
Marfrig - 3% NI NI NI
LBR - - - 1% -
Fibria - 8% 5% 5% 6%
Petrobras 4% 3% 41% 36% 33%
Vale/ValePar 17% 19% 25% 21% 24%
Outros 30% 26% 14% 15% 19%
Total da
carteira em 25.165 33.816 102.890 89.694 78.215
Rs$ milhoes

2013
8%
NI

6%
32%
22%

20%

72549

Elaborado com base nos dados constantes nas Demonstragdes Financeiras BNDES Participagdes (de 2008 a 2013) dispo-

nibilizadas pelo BNDES.

Em 2008, 6% da carteira da BNDESPar para a JBS, por exemplo, repre-
sentam 13% de participacio aciondria da empresa. Em 2011, a JBS passa a ser
coligada, pois a BNDESPar passou a deter 31,41% de suas agoes, designando
8% de sua carteira para a empresa. O Gréfico 2 acompanha esses percentuais

de participagao no setor de carnes/frigorificos.

Grifico 1 — Percentual de participagao da BNDESPar no
capital de empresas do setor de Alimentos.

Alimentos- Percentual de participacdo da
BNDESPar no Capital da empresa

m 2008
w2009
m 2010
m 2011

2012
m 2013

Elaborado com base nos dados constantes nas Demonstragoes Financeiras BNDES Participagoes (de 2008 a 2013)

disponibilizadas pelo BNDES.
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No setor de Papel e Celulose, a Fibria (resultante da incorporacio da
Aracruz pela Votorantim) recepcionou, em 2009, o equivalente a 8% da car-
teira da BNDESPar — o que, para a empresa, significou 33,6% de participagao
acionaria do BNDES na empresa. Nos anos seguintes, os desembolsos e por-
centagem de participa¢ao aciondria se mantiveram constantes, como pode ser
observado no Grafico abaixo.

Grifico 2 — Percentual de participacao da BNDESPar no capital
de empresas do setor de Papel e Celulose.

Papel e Celulose - Percentual de participacdo da
BNDESPar no Capital da empresa

40
35 +

20 m 2008
- = 2009
20 m 2010
15 + m 2011
10 2012
5 9 . 2013
0 -

Aracruz Klabin Fibria

Elaborado com base nos dados constantes nas Demonstragdes Financeiras BNDES Participagdes (de 2008 a 2013) dis-
ponibilizadas pelo BNDES.

Visoes e horizontes do BNDES

Observaremos, por fim, as ordens da critica e da justificagdao acerca da
atuacdo do Banco. Situamos por hora duas abordagens aparentemente anta-
gonicas quanto ao ensejo da atua¢io de bancos de fomento (e do BNDES), a
saber: a) visdo de que bancos publicos deveriam ser suprimidos ou acantonados
com base na hipétese da “repressdo financeira” promovida por taxas de juros
inferiores as de mercado, (como a TJLP), que produzem ruidos e distor¢cdes
econdmicas; b) a visao de que bancos de fomento tém um papel incontornével
no sentido de manter o nivel de investimento acima do produto, alongando a
estrutura dos passivos de empresas e setores considerados estratégicos. Passo
a andlise de ambas:
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a) O BNDES acorrentado e extorquido

Em um cendrio de “incerteza econdmica” superinterpretada pelos grandes
oligopdlios, lhes convém estender o espectro das “incertezas institucionais”
“Mais mercado ou o caos”, a chantagem colocada em permanéncia, demonstra
o grau de ofensividade da nova reestruturagao do capital em curso. Bancos
privados, fundos de investimento predominantemente orientados pelos fluxos
internacionais e institutos/consultorias coligados (INSPER, IBRE/FGV, Casa das
Gargas, entre outros) seguem defendendo a atrofia programada e nao reversivel
do BNDES, por isso s6 admitem sua atuagao proativa em cardter mandatdrio
ou previamente delimitada.

O ataque aprioristico a qualquer crédito publico direcionado é uma linha
de demarcagdo ideolégica neoliberal calculadamente extremada. Trata-se de
uma exigéncia de compulsoriedade ponta-cabeca: agora, por defini¢ao, os
investimentos privados é que direcionam os financiamentos publicos. Postos
0s vetos, concessdes na dire¢ao oposta sio sempre bem-vindas.

Um dos analistas que se dedicou a conceber a subsun¢io do financiamento
publico — através da gradual extingao de mecanismos compulsérios de poupanga e
do crédito publico por estes viabilizado —, foi Pérsio Arida (2005)."* A gradualidade
é uma opgao pela apropriago integral de forma calculada para que os mercados de
capitais possam recolocar-se nas “lacunas de mercado” preenchidas pelos bancos
publicos, ainda por dentro deles, valendo-se de amplo leque de suportes publicos
e subsidios ao mercado financeiro. A “Proposta Arida’, apesar de formalmente
combatida, tornou-se o horizonte finalistico do BNDES, notadamente a partir
de 2011: ampliac¢ao das operagdes indiretas, estimulo a emissdo de debéntures,
capitalizagdes e garantias intercaladas. A seletividade reversa autoimposta vai
guarnecendo as lacunas de intermediag¢ao de investimentos de longo prazo, que
irdo torna-lo uma “institui¢ao-tampao” a repetir o que qualquer banco de inves-
timento pode e deve fazer. Selar-se-ia assim sua especificidade e sua justificativa
de ser. O que esta claro é que Arida e os seus defendem mais que a extin¢ao de
6rgaos, propdem a varredura de papéis e atribuicdes:

... no contexto atual em que os bancos privados estdo mais dispostos a
realizar empréstimos de prazos longos, e o mercado de capitais na forma de
acoes ou de titulos de crédito de longo prazo floresce, a lacuna de mercado

15  Pérsio Arida foi o criador da Taxa de Juro de Longo Prazo quando presidia 0 BNDES em dezembro
de 1994, durante a ancoragem cambial promovida pelo Plano Real. A TJLP teria sido criada para criar
expectativas de alongamento temporal do sistema de crédito do pais, como um ponto de partida para
a criacao de um mercado de capitais no pais. E atualmente diretor do Banco BTG, uma instituigao
reconhecida por “duplicar posi¢des” com o BNDES, compondo com frequéncia suas redes de con-
sorcia¢do que incluem ainda Fundos de Pensdo
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estd a desaparecer, e com ela, o papel singular desempenhado pelos bancos
publicos no financiamento de longo prazo. (ARIDA, 2007, p. 13)

A “normalizagao financeira” ou o financial deepening do pais (traduzida de
forma literal, no campo politico, como “maturidade institucional”) pressupde o
enraizamento dos requisitos do sistema financeiro, assim como a constituciona-
lizagao da ambiéncia juridico-institucional pré-investimentos. O planejamento
de longo prazo do capitalismo passou a ser algo muito sério para ser deixado
apenas nas maos de burocratas, consultores e sécios menores. O risco politico
advindo do maior ativismo dos bancos publicos, particularmente do BNDES, é
agigantado para que se assegure o mote liberal-conservador: maos mais invisiveis
e mais previsiveis no financiamento de longo prazo do capitalismo brasileiro.

A narrativa da “normaliza¢ao financeira” inscreve-se naturalmente em um
quadro evolutivo em que uma proclamada superioridade técnica se imporia
necessariamente. A enuncia¢ao dos quadros formuladores vinculados aos oli-
gopolios financeiros com negdcios de monta no Brasil revela uma pretensao
politica (ndo apenas corporativa) de organizagao privada e paraestatal de uma
nova articula¢do entre poupanga e financiamento.

A fragao burguesa mais internacionalizada e com maior capacidade de des-
locamento de capitais, porém, tem ciéncia que o mercado financeiro brasileiro ndo
ird se “colocar” espontaneamente no horizonte de longo prazo. O diagnéstico da
“hiperatividade” do BNDES tem propdsito rotulador e pirotécnico que propicia as
condi¢des de aceitabilidade de uma nova volta no torniquete de enquadramento
do BNDES como banco acessério, “ndo competidor” e “viabilizador da compe-
ticao”. O BNDES, para tais segmentos, sé deve ser ativado circunstancialmente
para viabilizar novas privatizacdes nos setores de transportes e energia e para
fomentar (da forma mais ativa possivel nesse caso) a cria¢io de um mercado de
capitais de longo prazo no Brasil. Num caso ou noutro, ficaria comprometido
o Banco nos moldes em que foi constituido, pois fundos e agéncias de fomento
especializadas bastariam para cumprir essas tarefas.

Essa representacao do papel admissivel do BNDES nao surgiu espontane-
amente. O BNDES, em seus ciclos de maior ou menor atua¢dao no mercado de
créditos e de capitais, evocou os equilibrios instdveis da domina¢io burguesa
estabelecidos nos marcos de projetos de “construcao nacional”. Consumado o
desbordamento do capitalismo brasileiro em um projeto de internacionalizagao
subordinado, tratam agora de suprimir rastros. Eliminar da esfera da politica eco-
ndmica e de financiamento qualquer referéncia as experiéncias institucionalizadas
que resultaram de lutas sociais e das disputas intraestatais nas tltimas décadas.

Parece ser uma resposta calculada da tecnocracia do sistema financei-
ro frente a capacidade “contraciclica” demonstrada pelo Banco de expandir
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determinadas cadeias produtivas, de distinguir monopélios e de induzir pro-
cessos de conglomeragdo. A partir da crise de 2008 e da criagao do Programa
de Sustentag¢do do Investimento, o BNDES chegou a compor cerca de 30% do
total do crédito ofertado no pais. Disparado o alerta da crise, a questao passou
a ser: quais variagoes de keynesianismo tolerar?

Lazzarini (2011), entre outros porta-vozes do oligop6lio financeiro, aco-
plou a esse cendrio uma versao propositadamente anacrdnica de capitalismo de

z . >

Estado. O “capitalismo de lagos” é uma reinterpreta¢ao do “patrimonialismo’
como um conjunto de rela¢des arcaicas que bloqueia o surgimento de uma
sociedade de mercado meritocrdtica. Sob essa Gtica estreita, as privatizacdes
dos anos 90 “paradoxalmente ajudaram a reforgar a influéncia do governo e
de certos grupos domésticos” (LAZZARINI, 2011, p. 20).

A demonizagio do Estado brasileiro como principal elo conector das redes
empresariais, na figura de um “Leviata como s6cio minoritario” (MUSACCHIO;
LAZZARINI, 2014), parece colocar convenientemente em pauta a necessidade
perene de “reprivatizacdes” — a do BNDES incluida. As incursdes contracicli-
cas promovidas pelo Banco entre 2008 e 2010, para esses autores, nao apenas
distorceram os mecanismos normais de alocagdo econémica, como criaram
um vetor para novas e indesejaveis distor¢des.

Na via inversa, é necessario afirmar que o Estado néo cria unilateralmente
um “canal de influéncia no mercado”, antes materializa e institucionaliza um
campo de influéncias reciprocas entre os setores e grupos econdmicos com
maior poder financeiro e de mercado. As reais condi¢cdes de concorréncia
interoligopolista pressupdem um nivel 6timo de concentragao e centralizagao
de capitais para o qual o BNDES desempenhou um papel indispensavel. Nao
hé dicotomia entre a condi¢ao de empresas campeds (multi)nacionais “clien-
tes” do Estado e a condi¢ao de um Estado incubado por estes mesmos grupos
econdmicos, potencializados e potencializadores.

A percepgao dessa inversao foi vividamente registrada por um dos in-
terlocutores entrevistados. Fez uma desalentada analogia entre o que seriam
bancos de investimento — que cumprem a tarefa de supermercados financeiros
— e bancos de desenvolvimento — que teriam como papel amparar um projeto
futuro de pais. Em sua visao, o BNDES teria se tornado:

... um banco de investimento meio dublé, porque nio é Banco de
Investimento com agressividade na captac¢do de recursos, depende do
PIS/PASEP, mas, do ponto de vista das operagdes ativas, ele s6 faz opera-
¢Oes ativas com empresas que tém risco minimo e as operagdes de risco
minimo sdo as operagdes de privatiza¢ao.
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b) BNDES: perdida a busca do tempo

Imaginou-se o BNDES — assim como no caso de estatais e agéncias ptbli-
cas vinculadas congenitamente a um projeto de “constru¢ao nacional” — como
um banco de infusido da “mudanga estrutural” da economia brasileira, por isso
capaz de penetrar em um tempo desconhecido ou néo totalmente concernido
nas injung¢des do mercado. Durante a implementag¢do do Plano de Metas (1956-
1960), Ignacio Rangel fez da “andlise de projeto” pedra de toque para a defesa
da autonomizagdo da acdo do BNDE e para a proje¢do desta agdo no tempo.
A burocracia tecnificada procurava converter valor simbélico em maiores
margens de autonomia deciséria. Rangel propugnava a necessidade de um
banco com mirada nacional, ou seja, com amplo conhecimento dos “custos e
beneficios sociais” envolvidos. Conhecimento ou visao que dependia de uma
acao retificadora prévia dos projetos, “no que seriam métodos de corre¢ao dos
critérios para a empresa para sua conversao em critérios sociais”. Por isso era
preciso rigor na elaboragao de “critérios cientificos de prioridade — critérios
que nos libertem do grosso empirismo imediatista do empresério privado”
(RANGEL, 2005, p. 258).

O traquejo do Banco com a intertemporalidade seria por isso uma compe-
téncia adquirida pelo BNDES e ndo apenas uma derivagao da estrutura estavel
de seu funding. Para Deos e Ribeiro de Mendonga, bancos de desenvolvimento
como o BNDES teriam um papel coordenador ou organizador da decisao de
investimentos, o que implicaria na “regula¢ao da concorréncia nos mercados
onde atuam e a criacdo de mercados” (DEOS; RIBEIRO DE MENDONCA,
2010, p. 50).

Em estudo sobre a construcio politico-institucional do BNDES, organi-
zado por Tavares, destaca-se justamente seu papel estruturante nos “trinta anos
gloriosos do desenvolvimentismo” (1950-1980). O Banco, ao langar-se “muito
além de seu papel financeiro, foi essencial para promover o avango de novas
forcas produtivas nacionais, ajudando a ampliar territorialmente as fronteiras
econdmicas internas do capitalismo brasileiro” (TAVARES et al., 2010, p. 10).

Ao longo desses avangos autorizados (abrindo fronteiras) e recuos for¢ados
(para consolidar monopolizacdes e privatiza¢oes), planejar virou sindbnimo
de pensar a inser¢ao do agente em um “ambiente de negdcios” determinado.
Para isso, na pratica,jd ndo hd necessidade de antecedéncia do pensar ou de
construcio de cendrios (CASTRO, 2014), ndo hé, portanto, planejamento como
concebido anteriormente, e sim encaixe e desempenho — suficientes ou nao.

O desempenho do “desenvolvimentismo real” brasileiro nao se fez notar
nas atividades de maior capacidade de “transferéncia de tecnologia” ou de
“aprendizado institucional”, mas nos setores com uso intensivo de recursos
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naturais. A ordem de justificagdio do BNDES passou a ser: induzir transbor-
damentos nas “empresas-lideres” dos ramos frigorifico, de papel e celulose, de
petrdleo e gds e de mineragdo e siderurgia bésica. Aprofundar as dindmicas do
padrdo de acumulagdo vigente é, a0 mesmo tempo, uma nio escolha e uma
escolha — por impulsionar mais uma “fuga para frente” para contrarrestar os
efeitos da crise de 2008.

Frente ao escambo permanente de margens de op¢do patrocinado
pela burguesia brasileira, outro interlocutor da pesquisa argumentou que o
BNDES tinha volume e dinamismo para ser o banco do catch up do nosso
capitalismo e que por isso “compor capital nacional” nao deveria ser algo
conflitivo, pois:

... N30 sdo coisas opostas, ou antagonicas, sao coisas que cabem no pro-
jeto, mas que estd descosturado, nao o vejo ainda como um projeto, falta
ainda quem organize isso como um projeto, qual investimento que vocé
vai tentar patrocinar, vai tentar ver.

Projeto nacional, nessas condigdes, s6 se constrdi no interior dos conglo-
merados e no embate dos investimentos. Conglomeragao ativa e inovativa para
assegurar inser¢ao vantajosa no mercado internacional, eis o minimalismo a que
chegaram os intelectuais herdeiros do desenvolvimentismo. Estes, que ja ndo
padecem de saudades do fordismo periférico ou do subdesenvolvimento, isto
é, das possibilidades “complementadoras” que franqueavam, e sim de saudades
mais etéreas, atadas ao paralelo coreano ou taiwanés.' Tal paralelo somente foi
cabivel circunstancial e retoricamente entre os anos 1980 e 1990, enquanto se
impunha unilateralmente o “Consenso de Washington” na América Latina e
se permitia “especializagdes competitivas” em zonas econdmicas especificas do
cinturao asidtico. A proclamagao “Prebisch!” renasce na Asia” é representativa
desse esfor¢o de apreciagdo do modelo asidtico como alternativa, no qual se
“reinventava a substitui¢do de importagdes voltada para as inddstrias de alta
tecnologia” (AMSDEN, 2004, p. 76).

16  Devo esta diferenciacio a arguta observagdo de Carlos Antdénio Brandao, que interpreta o tom solip-
sista adotado pelos principais intelectuais que sustentaram o campo (neo) desenvolvimentista, apds
2002, como desisténcia de manter apostas de “reconfiguragdes inovacionais-tecnolégicas”, frente as
conjungoes externas e internas colocadas.

17 Aproclamagio foi feita por conta do centendrio de nascimento de Raul Prebisch, primeiro presidente
da CEPAL e precursor, junto com Celso Furtado, do pensamento econdmico histérico-estrutural na
América Latina.
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A meta cepalina (da primeira geracdo) de maxima diversificacdo econdmica'®
para proporcionar autonomia e soberania nacionais, logo foi substituida pela
meta de ocupagdo de “nichos tecnolégicos” reestruturadores. Coutinho, que
representa grande parte dessa geragdao de economistas que passou a transitar
entre o regulacionismo neokeynesianismo e o inovacionismo neoschumpeteria-
nismo, foi o maior difusor do “caso coreano” como demonstragao bem-sucedida
de priorizagdo politico-institucional dos setores/industrias propulsores da
“Terceira Revolugao Industrial”

Os NICs (New Industrialized Countries) asidticos ja apareciam como
principal referéncia para a construgao dos indicadores nos “Estudos de com-
petitividade da inddstria brasileira” (COUTINHO; FERRAZ, 1994) que vie-
ram a publico a partir de 1994. Anos depois, Coutinho descreveria o éxito da
estratégia coreana de financiamento publico de conglomeragdes estratégicas,
desconsiderando especificidades economicas e geopoliticas que propiciaram
essa “nova qualidade” de enlace estatal-empresarial na Asia:

...com o risco bancdrio socializado e a com as margens bancdrias contro-
ladas — foi possivel aos grupos empresariais aumentar continuadamente
os seus niveis de endividamento (com créditos longos e taxas de juros
muito baixas) para poder empreender sucessivamente projetos ambi-
ciosos de investimento, em consondncia com os planos governamentais.
(COUTINHO, 1999, p. 360 — 361)

As vésperas da eleicio de 2002, com o cenario da transicio FHC-Lula ja
precificado pelos mercados, Coutinho voltaria a carga defendendo um modelo
de “substitui¢ao competitiva de importagoes” e de “formagdo de campedes
nacionais competitivos”. As adjetivacoes presumem congruéncia entre seletivi-
dade estatal e eficiéncia de mercado de forma a que se desenvolvam “.. niicleos
enddgenos de progresso tecnoldgico capazes de afirmar marcas brasileiras”
(COUTINHO, 2002, p. 204).

Nessa panaceia tecnologista insere-se a promessa de que se ultrapassar-
mos as “tecnologias consolidadas”, poderemos ir além da produgao realizada e
avangar sobre as atividades de conhecimento que determinam as possibilidades
mesmas da producdo. Em contraponto, uma leitura possivel da mesma dindmica
capitalista é que os chamados ciclos de inovagao sao acionados/iniciados no

18 A correlagdo entre baixo crescimento econoémico e pequena diversificagao na pauta de comércio exterior
tem origem na formulagdo dos economistas Ratl Prebisch e Hans Singer nos anos 1950 (conhecida
como Hipétese Prebisch-Singer) sobre os diferenciais de elasticidade de pregos entre commodities e
bens industrializados.
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bojo de processos de aquisi¢ao de mais valia extraordindria, de concentracio
de capital e de enquadramento do mundo do trabalho.

A caracterizagao dos ciclos criativo-destrutivos pode ser eufemizada na
correlagdo entre o “paradigma tecno-econdmico” e seu “subsistema sdcio-
-institucional” (FREEMAN; PEREZ, 1988). Quando harmonicamente arti-
culados, dé-se o periodo expansivo e criativo; quando descasados, inicia-se
a recessdo destrutiva. A premissa desses autores (e de seus seguidores) é que
as inovagoes tecnoldgicas constituem a matriz do dinamismo capitalista, em
si positivado. Por isso as institui¢des, como varidveis dependentes, precisam
ajustar-se as inovagdes. Ou seja, seria preciso fazer convergir a velocidade e o
perfil das inovagdes “tecnoecondmicas” com o perfil e a velocidade das inovagoes
socio-institucionais. Se o prémio para institui¢cdes e politicas estimuladoras e
mantenedoras das inovacdes de ponta é a expansdo e crescimento acelerado,
estarfamos condenados, para evitar a recessao, a subsumir um conjunto ilimitado
de varidveis sociais, econdmicas e culturais a sempre nova matriz tecnolégica.

O pensamento tnico, transposto desta forma para o 4mbito da operacio-
nalizacao, ou do bloqueio processual das alternativas, reproduz-se na forma de
procedimentos de aperfeicoamento e de adequagao institucional. No presente
momento, em que vém a tona essa publicacio, por exemplo, todos os instru-
mentos politicos e juridicos continuam endossando um ambiente de crescente
contratualismo privado-publico, o mais apropriado para realizar o “potencial
inovador” da economia de commodities.

Miniaturizou-se ou sintetizou-se no BNDES a férmula dos governos Lula
e Dilma, férmula pela qual se paga o preco da sobrevivéncia assumindo in
totum o programa daqueles segmentos que se assenhoraram do que possa ser
considerado viavel politica e institucionalmente no pais. A “governabilidade”
requerida para o BNDES, nessas condi¢des, ¢ um regime de rentincia didria e
permanente, mais um exemplo do modus operandi da “democracia direta do
capital” (VAINER, 2013).
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Capitulo 5

A atuacao do BNDES na politica do
Setor Elétrico brasileiro: 2002-2014

Deborah Werner

O presente capitulo discute a agao do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) no Setor Elétrico brasileiro, entre os anos de
2002 e 2014. O periodo foi assim definido, pois contempla o tltimo ano do
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (1998-2002) e os trés
mandatos seguintes dos presidentes Lula (2003-2006 e 2007-2010) e Dilma
(2011-2014), em que o Setor Elétrico, ap6s o racionamento de 2001, passou
por uma profunda reforma de seu marco regulatério (2004). A partir de
2004, sao retomados os investimentos nas atividades de geragdo, transmis-
sdo e distribuicao, configurando-se o Setor Elétrico tal qual estd estruturado
atualmente'.

O BNDES, que na década de 1990 havia sido o gestor do Programa
Nacional de Desestatizagao (PND), momento em que foi privatizada parte
das empresas do Setor Elétrico brasileiro, com destaque para as empresas
de distribuicao, assume a partir de 2004 o papel de principal financiador
dos novos investimentos de expansao da matriz energética, em um modelo
hibrido, com a associagao de empresas publicas e privadas, em sociedades de
propésitos especificos (SPE)

A primeira parte do capitulo apresenta o histérico de atuagdo do BNDES
no Setor Elétrico, desde sua criagdo nos anos cinquenta até a década de 1990,
quando do processo de privatizagao das empresas estatais. A segunda parte
apresenta o marco regulatério do Setor Elétrico estabelecido em 2004, que
viabiliza a retomada dos investimentos setoriais e conta com o BNDES como
seu principal financiador. A terceira parte apresenta e discute os dados sobre
os contratos de operagdes diretas e indiretas ndo automdticas do BNDES e a
quarta parte é dedicada as consideragdes finais sobre a atua¢do do Banco estatal
no desempenho do Setor Elétrico brasileiro no periodo 2002-2014.

1 A nova ofensiva privatista em curso, deflagrada pelo governo Temer, que devolve o BNDES ao papel
que teve sob o governo de Fernando Henrique Cardoso, de promotor e agente financeiro privatizacao
de empresas estatais, pode vir a ter profundos efeitos sobre o Setor Elétrico no curto e médio prazos.
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A atuacao do BNDES no Setor elétrico brasileiro em perspectiva
histérica

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (sem o Social) foi
criado em 1952, com a finalidade de dar suporte financeiro ao processo de
industrializac¢ao do pais, em particular a industria de base e de bens de ca-
pital. A ideia de surgimento do Banco decorreu dos estudos promovidos no
ambito da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos Para o Desenvolvimento
Econdmico (CMBEU), fruto de negocia¢des levadas a cabo pelo presiden-
te Getulio Vargas junto a Washington, no inicio da década de cinquenta
(GOMES et al. 2002).

O relatério dos estudos diagnosticou desequilibrios estruturais na eco-
nomia brasileira, com destaque aos setores estratégicos, como transporte e
energia, de cuja superagao dependeria a continuidade do processo de indus-
trializacdo. O governo brasileiro negociou com o Banco Internacional para
a Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD) e com o Banco de Exportacio e
Importagdo (Eximbank), para financiarem em moeda estrangeira as impor-
tacdes de maquinas e equipamentos necessarios aos projetos propostos pelos
estudos da CMBEU.

Como contrapartida, o governo federal instituiu o Programa de
Reaparelhamento Econémico, cujos recursos provinham do Fundo de
Reaparelhamento Econdmico (FRE), formado com recursos fiscais captados
por um empréstimo compulsério dos contribuintes do Imposto de Renda e
por empréstimos contraidos no exterior. Com o objetivo de administrar tais
recursos, foi criado em 1952, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
(BNDE), como autarquia subordinada ao Ministério da Fazenda.

Conforme Draibe (2004), a volta de Vargas ao poder trouxe o retorno das
aspiragdes a aceleragdo da industrializacdo como condi¢io para o progresso
social e autonomia nacional. Na concep¢ao entdo predominante de desenvol-
vimento capitalista, a industrializagdo era vista como um processo rapido e
concentrado no tempo, que seria intensificado e acelerado por um bloco de
inversdes publicas e privadas em infraestrutura e industria de base. Caberia
as empresas estatais um papel estratégico e dinamico nesse processo. Ainda,
conferia destaque para a organiza¢io de um sistema de financiamento apoiado,
de um lado, na criagao de um banco estatal central e de bancos regionais, e de
outro, na ampliagdo e racionalizagdo da arrecadac¢ao tributdria, como forma
de dinamizar e dirigir adequadamente o fluxo dos investimentos publicos e
privados. A CMBEU avalizava e assegurava o financiamento de projetos que
permitiriam superar os gargalos de infraestrutura econdémica do pais, assim
como proporcionar a ampliacdo dos fluxos de capitais dirigidos ao Brasil, gracas
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aos investimentos diretos ou a novos empréstimos junto aquelas instituicdes
(DRAIBE, 2004).

No que se refere ao Setor Elétrico,a CMBEU identificou o desequilibrio
entre oferta e demanda de energia elétrica, cujos fatores eram: i) urbanizagao
acelerada; ii) forte crescimento industrial nas décadas recentes; iii) rigoroso
controle tarifério; e iv) mudanca da matriz energética, com o deslocamento de
lenha e carvdo importado para a energia elétrica e petréleo. Como base nessa
avaliagdo, a Comissao orientava no sentido da expansao setorial, através de
algumas grandes empresas privadas, cabendo ao governo a¢des reguladoras e
supletivas (GOMES et al., 2002).

Tal proposta nao coadunava com a perspectiva predominante na as-
sessoria economica de Vargas, que defendia forte participa¢ao do Estado na
producao de energia elétrica, vista como alternativa nacional ao insatisfatério
desempenho das grandes concessiondrias estrangeiras (Light, AMFORP), que,
nio obstante elevados lucros, mantinham-se hesitantes em promover novos
investimentos para atender ao aumento da demanda. Quantos as empresas
privadas de menor porte, de capital nacional, eram evidentemente incapazes
de dar conta das necessidades em virtude mesmo de sua dificuldade para mo-
bilizar recursos necessarios para investimentos elevados e de longa duracio.
Dessa perspectiva, caberia as empresas publicas, estaduais e federais, ofertar
a energia, ndo apenas para suprir a demanda j4 existente e nao atendida, mas
também, disponibilizar blocos de energia que precedessem e impulsionassem
a demanda, isto é, investimentos industriais.

Em favor da alternativa estatal, se argumentava que o ingresso de capi-
tais externos se revelava aquém das expectativas e que, nesse sentido, o mais
aconselhével seria a coopera¢ao técnica e financeira internacional, de cardter
publico. Somente investimentos do Estado promoveriam as condi¢des propi-
cias e necessdrias para o afluxo de capitais privados nos setores de energia e
transporte. O desenvolvimento da gera¢ao de energia elétrica, a ampliagao e
modernizagao da distribui¢do e a revisao de tarifas e contratos de concessao,
eram considerados fundamentais para a implementac¢io do programa de go-
verno (DRAIBE, 2004).

Ao lado dos trabalhos da CMBEU, a Assessoria Econdmica do Gabinete
Civil do Presidente da Republica, verdadeiro think thank nacionalista-desenvol-
vimentista-industrialista, elaborava projetos para a politica nacional de energia,
incluindo petrdleo, carvao e energia elétrica. Assim, Vargas encaminhou ao
Congresso Nacional projetos de leis, com as seguintes propostas: instituir o
Imposto Unico sobre Energia Elétrica (IUEE), como previa a Constituigdo de
1946; criar o Fundo Nacional de Eletrifica¢ao; regular a distribuig¢do e aplica-
¢ao das parcelas do imposto arrecadado que caberiam aos estados, ao Distrito
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Federal e a0os municipios; instituir o Plano Nacional de Eletrificagdo; e constituir
a Empresa Mista Centrais Elétricas Brasileiras S.A. A promulgacao das leis que
instituiram o FNE e o IUEE ocorreu em 31 de agosto de 1954, ap6s a morte de
Vargas, cabendo ao BNDE, o banco publico, administrar os recursos de ambos.
O PNE nio foi aprovado, ainda que suas propostas tenham sido incorporadas
no planejamento setorial vindouro. Ja a criacao da Eletrobras s6 ocorreria na
década seguinte (GOMES et al., 2002).

Em decorréncia das transformagdes oriundas do segundo governo Vargas,
o periodo é considerado um divisor de 4guas para o Setor Elétrico. E neste mo-
mento que se estabelecem os recursos que iriam sustentar seu desenvolvimento
e expansdo até a década de 1990.

O governo Juscelino Kubitschek (1956-61) deu continuidade aos planos
para o Setor Elétrico herdados do governo Vargas, com énfase na atuagao da
empresa publica. No governo JK foi criada a maior parte das companhias
estaduais de energia elétrica e, em 1957, a geradora federal Central Elétrica
de Furnas, controlada pelo governo federal e pelo governo de Minas Gerais.
Furnas vinha somar-se a outra geradora federal, Companhia Hidro Elétrica
do Sdo Francisco (Chesf), criada em 1946, com o fim de prover de energia o
desenvolvimento da regido Nordeste.

A principal marca do governo JK foi o Plano de Metas, amplo progra-
ma de investimentos que incorpora as contribuicdes da CMBEU e do Plano
Nacional de Eletrificacio e cuja sustenta¢do foram estudos elaborados por um
Grupo Misto criado em 1953 e formado por técnicos provenientes da Comissdo
Econdmica para América Latina e Caribe (Cepal) e do BNDE (GOMES et al.,
2002). Cabe destacar o papel de planejador do desenvolvimento desempenhado
pelo BNDE em seus primeiros anos.

Entre os objetivos do Plano de Metas estava a necessidade de abolir os
pontos de estrangulamento da economia, cabendo ao estado assumir os inves-
timentos em infraestrutura, nao atrativos ao capital privado. O setor publico
também teria papel ativo na expansao e diversificagdo da industria de base
e de bens de consumo durdaveis, mobilizando capitais privados, nacionais e
estrangeiros. Ainda, o Estado deveria criar condi¢des econdmicas, financeiras,
sociais e politicas favoraveis ao pleno desenvolvimento da iniciativa privada.

Prioritarios, os investimentos em energia e transporte seriam contemplados,
respectivamente, com 43,4% e 29,6% do total a ser investido. A primeira meta
referente ao setor de energia elétrica receberia 55,5% do total previsto para o
conjunto do setor energético, o que significava 23,7% dos investimentos globais
do Plano de Metas, que combinava a a¢ao do Estado com a empresa privada
nacional e o capital estrangeiro. O objetivo era expandir a capacidade elétrica
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do setor em 2.447 MW, passando de 3.148 MW, em 1955, para 5.595 MW, em
1961 (CACHAPUZ 2006; GOMES et al., 2002).

Conforme Gomes et al. (2002), entre 1956 e 1961 84,1% da capacidade
planejada foi instalada, ou seja, 2.056,7 MW, muito do sucesso de implemen-
tagao do plano no que se refere ao Setor Elétrico se deve a atuacao do BNDES,
que financiou 46,3% do crescimento da capacidade instalada. Destacam-se
entre os projetos financiados a criagao da Espirito Santo Centrais Elétricas S.A.,
em 1956, derivada do financiamento para a constru¢ao da hidrelétrica de Rio
Bonito, em Santa Leopoldina, primeira a¢do financiadora do banco ao Setor
Elétrico; Funil (BA), Salto Grande do Santo Ant6énio (MG), Paulo Afonso II (AL/
BA), Lavrinhas (GO), Mauricio (MG), Tronqueiras (MG), Euclides da Cunha
(SP), Trés Marias (MG), Cachoeira Dourada (GO), Peixoto (MG), JacuiI (RS),
Jurumirim (SP) e Cubatdo Subterranea (SP); as termelétricas de Sobral (CE),
Charqueadas (RS) e Piratininga (SP); as redes de distribui¢ao nos municipios
de Lagoa Santa (MG), Mossord (RN), Itabaiana (SE), Estancia (BA), Massapé
(CE), Aracaju (SE) e Sao Joaquim (SC); além de linhas de transmissdo, em vé-
rias tensdes, com extensdo total de 6.363,5 quilémetros, em virios municipios.
Em sintese, o periodo que se estendeu de 1946 (pds-guerra) a 1962 (cria¢ao da
Eletrobrés) foi marcado por uma alteracao profunda no modelo brasileiro de
desenvolvimento econémico, modelo que passou a privilegiar a participagao
do Estado em fungdes produtivas, financeiras e planificadoras. Nesse contexto,
a constituicao do BNDES criou condig¢oes para compor o funding dos projetos
de reaparelhamento da infraestrutura (com destaque para energia e trans-
portes) e de instalacdo da industria de base. Ademais, o Banco teve destacado
papel no planejamento da economia. No Setor Elétrico, sua atuagdo foi além
da concessdo de financiamentos em moeda nacional. A assisténcia financeira
abrangia prestar garantias e avais indispensaveis a obtengao de financiamentos
no exterior para importar equipamentos de gera¢do, transmissao e distribui¢ao
de energia elétrica, autorizar inversoes diretas de companhias de seguro e capi-
talizagdo e ter participagdes societarias/operagoes de underwriting. Os recursos
de livre aplicagao pelo Banco compreendiam o capital e reservas, o Fundo de
Reaparelhamento Econdmico e os recursos especiais. Os recursos vinculados
ao Setor Elétrico eram o Fundo Federal de Eletrificacdo e a quota dos estados
e municipios no IUEE. (GOMES et al. 2002:8)

A partir da década e 1960, com a criagao do Ministério de Minas e Energia
(1960) e da Centrais Elétricas Brasileiras S.A. — Eletrobras (1962) o Setor Elétrico
consolidava a estrutura organizacional e financeira que daria sustentacio
para o seu crescimento nos anos seguintes (GOMES et al., 2002). A criagao
da empresa estatal vinculada ao Ministério de Minas e Energia proporcionava
ao setor acoes de planejamento e coordenagido. A Eletrobrds passava a atuar
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como holding, ao assumir o controle das demais empresas estaduais e federais,
em consequéncia, tornar-se um verdadeiro banco setorial, administrando os
recursos financeiros destinados as obras de expansdo da base produtiva do
setor, papel antes desempenhado pelo BNDE.

A crescente centralizagdo da gestao da operagao e dos investimentos do setor
nas maos da Eletrobras acabou por destituir o BNDE da atribui¢ao de gestor do
Fundo Federal de Eletrifica¢ao. Desse modo, a Eletrobras tornou-se, a0 mesmo
tempo, gestora, maior proprietdria (concessiondria), planejadora (papel usualmente
exercido pelo poder concedente) e financiadora do setor, reduzindo o BNDES a
um papel marginal na expansio setorial (ESPOSITO, 2012).

A década de 1970, portanto, consolidou a estrutura financeira do Setor
Elétrico, com gerac¢do de recursos proprios e empréstimos no exterior. Embora
redirecionando seus financiamentos para outros setores, com destaque para o
apoio a projeto privados na industria de transformacdo, o BNDE continuou a
apoiar o Setor Elétrico, de forma indireta, ao financiar bens de capital, através
do programa FINAME — Financiamento de Maquinas e Equipamentos.

Na década de 1980, com o agravamento da crise fiscal do Estado a partir
do segundo choque do petréleo e da elevaciao dos juros americanos, em 1979,
a situacdo econdmico-financeira do Setor Elétrico se agravou a medida que
a politica setorial passava a ser instrumento da politica econ6mica, sofren-
do restri¢des a elevacdo das tarifas e elevando a capta¢ao de empréstimos
externos, ndo para novos investimentos, mas para conter a crise no balan¢o
de pagamentos.

Além da contragao tarifiria imposta ao setor para atender a politica anti-
-inflaciondria e do endividamento externo, aumentaram os conflitos entre a
esfera federal e a estadual, decorrentes da estratégia de centraliza¢ao adotada
pelo governo. Diante de tal situagao, a Eletrobras passou a enfrentar dificuldades
para se financiar a partir de recursos proprios. A crise levaria, na década de
1990, a tornar-se pretexto para o processo de reestruturacao setorial, que viria
redefinir o marco regulatério setorial e promover a privatizagao de diversas
empresas estatais, com destaque para as distribuidoras estaduais.

Quando da estratégia de privatiza¢ao das empresas estatais, na década de
1990, o BNDES retoma seu protagonismo junto ao Setor Elétrico. A ideia da
privatizacao dos servicos de energia elétrica ganhou for¢a no governo Collor
(1989-1992), a0 mesmo tempo em que a crise institucional e financeira do
setor atingia seu ponto médximo. Em decorréncia do fracasso de seu progra-
ma de estabilizacdo, Collor ndo conseguiu deter o processo generalizado de
inadimpléncia intrassetorial, deflagrado em 1990, quando as concessiondrias
estaduais voltaram a atrasar o pagamento da energia fornecida pelas federais
(CACHAPUZ et al., 2006).
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O marco do processo de privatizacao do setor produtivo estatal foi a cria-
¢a0 do Programa Nacional de Desestatizacao (PND) e do Fundo Nacional de
Desestatizagao (FND), a ser gerido pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico e Social (BNDES) (GOMES et al., 2002; CACHAPUZ et al., 2006).
Estabelecido pela lei 8.031/1990, o PND foi apresentado a sociedade como um
dos principais instrumentos para a reforma fiscal, ao associd-la a um programa
mais amplo de privatizacdo e saneamento fiscal, atrelando pela primeira vez o
programa de privatizagao a politica macroecondmica, no qual o ajuste interno
pareceu ser a preocupagao central, dentro de uma op¢ao predominantemente
fiscal (SAUER, 2002). Uma vez inserida no PND, a Eletrobrds e suas subsididrias
ficaram impedidas de realizar investimentos.

O debate sobre a privatizacdo das empresas estatais de energia elétrica
permaneceu em aberto durante o governo Itamar Franco (1993-1994), quando
sdo promovidas medidas capazes de sanear e reestruturar as contas do setor,
recuperando a posi¢ao credora da Eletrobras (CACHAPUZ et al., 2006; SAUER,
2002; PINGUELLIL 2001). Em 1993, porém, o BNDES contratou consultorias
especializadas para realizarem a avaliagdo e modelagem da privatizacao da
Escelsa e da Light, incluidas no PND por decreto, bem como para proporem
um novo modelo institucional para o setor. Apesar de ter sido estabelecida
como prioridade no PND, a privatiza¢do da Escelsa foi cancelada nas vésperas
da publicag¢do do edital pelo entdo presidente Itamar Franco, de modo que a
venda das empresas permaneceria em suspenso até o inicio do governo FHC
(CACHAPUZ et al., 2006).

O presidente Itamar Franco também se opds a proposta de divisdo da
Eletrobras em duas empresas?, prevendo a transferéncia do controle acionério
das grandes geradoras federais para uma nova empresa, denominada Eletrobras
Participagoes (Eletropar).

E a partir do primeiro governo Fernando Henrique Cardoso (1994-1998)
que o processo de privatizacao das estatais do Setor Elétrico é levado a cabo,
tanto pelo aprofundamento do PND, quanto pelo estabelecimento da Lei das
Concessoes (lei n°8.987, de 15 de fevereiro de 1995). A reformulacido do marco
regulatério do Setor Elétrico, no 4mbito da légica neoliberal que pautou as
reformas de Estado da década de 1990, buscou transformar um setor caracte-
rizado pelo monopélio estatal em um setor competitivo, em que as decisoes
de investimento e planejamento decorressem da a¢do e expectativa de agentes
privados. Para tanto, requereu a redefini¢cao dos aparatos legais e a cria¢ao
de novas institui¢cdes setoriais, como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), o Operador Nacional do Sistema (ONS) e o Mercado Atacadista de

2 A proposta surgiu de estudos de técnicos da Eletrobras, do BNDES e do MME.
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Energia (MAE), posteriormente substituido pela Camara de Comercializagao
de Energia (SAUER, 2002; AMARAL FILHO, 2007).

Conforme Cachapuz et al. (2006), a Unido deu um suporte decisivo para
o deslanche do processo de privatizagdo de empresas estaduais a partir de 1996.
Os estados da federagao celebraram convénios ou protocolos de intengdo com
0 BNDES, de modo a obterem adiantamento de recursos do Banco em troca do
compromisso de desestatizagao de suas empresas. A ajuda do BNDES foi bastante
intensificada em 1997, possibilitando a transferéncia para o setor privado de
numerosas empresas nos setores de energia elétrica, transporte e saneamento.
Para tanto, a instituicao financeira estatal condicionou o empréstimo aos entes
federativos estaduais a venda de suas empresas.

Além da retomada dos processos de privatizagao das distribuidoras federais
Escelsa e Light, o governo FHC ampliou a abrangéncia do PND no setor de
energia elétrica, incorporando ao programa as empresas geradoras do grupo
Eletrobrés. Em abril de 1995, o Conselho Nacional de Desestatizacao (CND)
aprovou a inclusao da Eletrobras e suas subsididrias de ambito regional no
Programa Nacional de Desestatiza¢gao. Em maio, a holding e suas controladas
Chesf, Furnas, Eletrosul e Eletronorte foram incluidas no PND pelo decreto
n° 1.503. Formalmente, o programa passou a abranger todo o chamado siste-
ma Eletrobrds, excetuando Itaipu e o segmento de geragdo termonuclear, por
impedimento constitucional.

Espésito (2012) afirma que o contingenciamento das estatais se deu no
ambito do controle do déficit publico, pois as estatais contribuiam para o alcance
das metas de reducao do déficit de forma direta, ao distribuirem lucros, e de
forma indireta, ao serem incorporadas no calculo global das contas publicas.

O PND e o Programa de Reestruturagdo e Ajuste Fiscal de cada Estado
resultaram na atua¢ao do BNDES como financiador nas seguintes modalidades:
adiantamento de recursos aos estados da federacdo, que entre 1996 e 1998 re-
presentaram apoio de R$898,4 milhoes, valor que deveria ser pago com receitas
das privatizagdes; e financiamento aos adquirentes nos leildes de privatizagao
que totalizam um apoio financeiro de R$5,7 milhdes, a serem pagos pelos
acionistas das concessiondrias privatizadas ou pelos funciondrios das estatais
que participaram do leildo de privatizacao (ESPOSITO, 2012).

Em linhas gerais, houve aumento significativo da atuagao do banco, sub-
sidiando a reorganiza¢do de grandes grupos econémicos e a modernizagao
do parque industrial brasileiro. O Banco ampliou sua presenga e atuagdo em
diversos setores da economia, tornando-se responsavel em grande parte pela
politica de investimentos governamentais. Mais especificamente quanto ao
Setor Elétrico, o BNDES desempenhou papel fundamental no processo de
desestatizacao, gerenciando as privatizagdes federais, como 6rgdo gestor do
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PND, prestando assessoria e adiantamentos financeiros aos estados, através
do Programa de Estimulo as Privatiza¢des Estaduais (Pepe), e proporcionando
financiamentos aos compradores nacionais e estrangeiros de até 50% do prego
minimo das empresas. Além disso, o Banco orientou fundos de pensio vincu-
lados as empresas estatais a participarem de parcerias com grupos privados,
com o intuito de viabilizar os leiloes de varias empresas.

De acordo com levantamento efetuado em 2002 pelo banco, os progra-
mas de privatizagdo das empresas de energia elétrica geraram uma receita de
2,2 bilhoes de dolares e a transferéncia de dividas no valor de 7,5 bilhdes de
dolares. Se considerada a venda de participacdes minoritérias, o resultado das
privatizagdes no setor atingiu o montante de 31,9 bilhoes de ddlares. O mes-
mo levantamento informa que as operagdes de desestatizagdo nos governos
Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso resultaram em
um acumulado de 105 bilhoes de ddlares. Os setores de energia elétrica e de
telecomunicagdes, ambos com participa¢des da ordem de 31%, concorreram
decisivamente para esse resultado, suplantando a contribuicio, também rele-
vante, dos setores sidertirgico e de minera¢ao (ambos com 8%), petréleo e gas
(7%) e financeiro (6%) (CACHAPUZ et al., 2006).

Desse modo, 0 BNDES teve papel central no processo de privatizacio setorial
ao financiar grupos privados, inclusive estrangeiros, para a aquisi¢ao das empresas
estatais®. As empresas publicas foram proibidas de investir e de obter créditos junto
a bancos estatais — inclusive o BNDES. Em decorréncia da privatizagao, foram
auferidos pela Unido e estados R$ 3,8 bilhoes e R$19,6 bilhdes respectivamente.

Esposito (2012) destaca que as privatizacdes devolveram ao BNDES re-
levancia enquanto financiador do Setor Elétrico brasileiro, como havia ocor-
rido até a década de 1960. O autor afirma que, em um primeiro momento, o
crescimento absoluto dos créditos concedidos pelo BNDES nio ocorreu em
detrimento do papel financeiro da holding Eletrobrds. A intencao seria a de
manter a atuagao da empresa estatal como financiadora setorial, embora suas
subsididrias tivessem sido incluidas no PND e estivessem impedidas de realizar
investimentos. A Eletrobras perdia, porém, algumas de suas funcoes, como a
operagao do sistema interligado, que passou ao comando do novo Operador
Nacional do Sistema. Também a fun¢ao de planejamento da expansao foi quase
extinta, uma vez que passam a viger como determinantes as diretrizes emanadas
do mercado (ESPOSITO, 2012).

A proposta seria que a Eletrobras e o BNDES fossem agentes de fomento
a expansao setorial por meio de financiamentos — a Eletrobras se concentrando

3 Numa evidente inovagdo da cartilha neoliberal, o Estado financiava o processo de venda de suas
proprias empresas.

171



em recursos subvencionados, e 0 BNDES dedicado ao financiamento de longo
prazo a projetos de geragdo e transmissao de energia, ou ao plano de inves-
timento de distribuidoras. Isso justificou a manutengao da Eletrobrds como
gestora da Reserva Global de Reversdo (RGR) e sua atribui¢do financeira em
programas como o Programa de Universalizagao do Acesso, oriundo da lei
10.438/2002, depois redefinido como Luz Para Todos (decreto 4.873/2003) e o
Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa). O
BNDES foi parceiro da Eletrobrds no 4mbito do Proinfa, oferecendo, a partir
de 2004, condi¢oes diferenciadas de apoio financeiro aos investimentos em
energia alternativa.

Na pratica, porém, o papel puramente financeiro da Eletrobréds ndo durou
muito tempo, uma vez que o Sistema Eletrobras recuperou seu papel investidor,
ainda que em novos moldes, a partir da crise de racionamento, de 2001, o que
evidenciaria os limites e as fragilidades do modelo de mercado estabelecido
pelas reformas da década de 1990, que delegara as empresas privadas o plane-
jamento e a expansao setorial (ESPOSITO, 2012).

O que se verifica a partir do que foi exposto é que o BNDES esteve, direta
ou indiretamente, presente como agente financeiro nas diferentes fases pelas
quais passou o Setor Elétrico brasileiro, desde a criacdo do banco, na década de
1950, sendo sua constituicdo mesmo vinculada a consolidagao da infraestrutura
requerida pelo projeto de industrializacao. Quando de sua criagao, a Eletrobras
assumiu a func¢io de banco setorial, passando o BNDES a concentrar-se no
financiamento a mdquinas e equipamentos, inclusive para atender a demanda
do Setor Elétrico. J4 na década de 1990, quando avancou a privatizagdo de
empresas estatais, 0 BNDES apareceu como suporte financeiro da alteragiao
da estrutura patrimonial do Setor Elétrico.

A partir de 2004, com o novo marco regulatério, ou a “Reforma das
Reformas” (D’ARAUJO, 2009), o BNDES retomou o papel de agente financeiro
da expansao setorial, nos moldes da engenharia financeira denominada project
finance, como sera apresentado a seguir.

A retomada da atua¢ao do BNDES como agente financeiro setorial e
o modelo de project finance

O racionamento de 2001 teve como uma das principais causas o aban-
dono do planejamento setorial de longo prazo, substituido por um soi-disant
planejamento indicativo, no contexto do qual as decisdes de investimento
caberiam aos agentes em interacao no mercado. E evidente a inspiragao do
paradigma neoliberal na reestruturagao setorial, que transformou empresas
estatais construidas ao longo de décadas em simples patrimdnio a ser vendido
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na bacia das almas para fazer caixa e negociar com os grandes credores do
Estado, ignorando a complexidade técnica do sistema e o papel estratégico do
setor para o desenvolvimento pais. Ao reduzirem a privatizagao a um problema
de natureza puramente financeira, ignoraram a especificidade de que o Setor
Elétrico brasileiro, de base hidrelétrica e nacionalmente interligado, o que re-
quer a operacionaliza¢do centralizada do sistema (PINGUELLI ROSA, 2001).

Para Pinguelli Rosa (2001), a base hidrelétrica constituiria uma vantagem
comparativa para o pais, uma vez que a fonte hidrica seria renovével* e per-
mitiria gerar eletricidade sem o uso de combustiveis fésseis importados, cujos
precos sao imponderdveis no longo prazo®. Estas caracteristicas do sistema,
porém, imporiam a necessidade de planejamento, operagao e gestao sistémicas,
em virtude da interdependéncia entre as varias usinas geradoras (PINGUELLI
ROSA, 2001; D’ARAUJO, 2009). Os consultores internacionais que trabalharam
na elaboragao da proposta de novo modelo nao tinham experiéncia neste tipo
de sistema e acabaram por desconsiderar esta caracteristica técnica que marca
ainda hoje o setor.

O reconhecimento da necessidade de promover novas alteragdes no marco
regulatério que havia sido reformado na década de 1990, a fim de que fossem
retomados os investimentos no Setor Elétrico, marcou o primeiro governo Lula
(2003-2007). O planejamento da expansao do Setor Elétrico deveria voltar a ser
de responsabilidade direta de um organismo federal. De outro lado, os leiloes
baseados em concessdao onerosa, que sagrava vencedores os que se dispusessem
a pagar maior dgio sobre o preco teto do MWh, deveriam ser substituidos pelo
modelo de concessdo, em que os leildes seriam vencidos pelas empresas que
ofertassem as menores tarifas, sob a modalidade licitatdria referente ao leilao
de menor preco. Essas medidas seriam implantadas com a promulgagao das
leis 10.847 e 10.848, 15 de margo de 2004, que estabeleceram o “Novo Marco
Regulatério do Setor Elétrico”.

A Lein© 10.847 criou a Empresa de Pesquisa Energética — EPE, vinculada
ao Ministério de Minas e Energia, com o intuito de submeter o planejamento
da expansao energética as estratégias de desenvolvimento. Entre as fun¢des da

4 A sustentabilidade de hidroeletricidade tem sido contestada por muitos estudos, que indicam tanto
o0 esgotamento dos rios, quanto os dramdticos impactos ambientais e sociais das grandes barragens
que sustentam o sistema elétrico brasileiro. Nessa perspectiva, ver, por exemplo, Vainer 1992 e 2008;
McCully, 1996; World Commision on Dams, 2000; Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana,
2010. (CDDPH).

5 Cf. Pinguelli Rosa (2001): a utilizagao do gds natural na geragao elétrica foi assentada em falsas bases
da paridade cambial entre o délar e o real, o que se altera em 1999, e da consténcia baixa do barril de
petréleo, que também se altera entre 1999 e 2000. Como consequéncia, ocorreu a elevagao do custo
de energia elétrica no pais.
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empresa estd a prestacdo de servicos na drea de estudos e pesquisas destinadas
a subsidiar o planejamento em energia elétrica, petrdleo e gds natural e seus
derivados, carvao mineral, fontes energéticas renovaveis, e eficiéncia energética,
andlises que subsidiam e integram os Planos Decenais de Expansao Energética
—PDEE. A experiéncia da crise setorial que conduzira ao racionamento servira
para evidenciar as graves consequéncias do abandono do planejamento setorial
e a entrega virtual do setor as determinacdes do mercado, isto é, dos interesses
do setor privado.

Assim, com a criac¢do da EPE, seus estudos e pesquisas viriam subsidiar
a formulagdo, o planejamento e a implementacao de agoes do Ministério de
Minas e Energia, no 4mbito da politica energética nacional. A EPE assumia,
assim, o papel que havia sido da Eletrobras até a década de 1980, quando vigia
um setor energético quase totalmente estatal.

A Lein® 10.848/04 disp6s sobre a comercializagdo de energia, assim como
alterou alguns aspectos do marco regulatério da década de 1990, estabelecendo
o leildo do tipo menor preco como critério para a participacao nas licitacdes
de empreendimentos e institui contratos de energia de longo prazo. Ainda, o
dispositivo legal autorizava a criagdo da Cadmara de Comercializagdo de Energia
Elétrica — CCEE, pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, com
a finalidade de viabilizar a comercializagdao de energia elétrica de que tratava
a legislacao. A CCEE veio substituir o Mercado Atacadista de Energia (MAE),
criado na década de 1990, e é regulada pela Aneel.

A comercializagao de energia elétrica ocorre entre concessionarias, permis-
siondrios e autorizados de servigos e instalacdes de energia elétrica, bem como
destes com os consumidores, desde que fagam parte do Sistema Interligado
Nacional — SIN, e se efetiva no Ambiente de Contratagao Regulada (ACR), para
abastecer o mercado regulado, ou no Ambiente de Contratagdo Livre (ACL),
para abastecer o mercado livre.

Com relagao a contratagao regulada, a mesma devera ser formalizada
por meio de contratos bilaterais denominados Contrato de Comercializagao
de Energia no Ambiente Regulado (CCEAR), celebrados entre cada conces-
siondria ou autorizada de geracao e todas as concessiondrias, permissiondrias
e autorizadas do servigo publico de distribui¢ao. Os prazos de entrega da
energia contratada provenientes de novos projetos de gera¢do ocorrem da
seguinte forma: o inicio de entrega deve ser no 3° (terceiro) ou no 5° (quinto)
ano apos a licitagdo, sendo o prazo de suprimento de no minimo 15 (quinze) e
no méaximo 35 (trinta e cinco) anos. Para tanto, sdo estabelecidos leildes A-3 e
A-5, correspondente ao prazo para entrarem em operagao, trés ou cinco anos,
respectivamente. Ja os leiloes de energia existente sao realizados anualmente

174



com o objetivo de contratar a energia a partir do ano seguinte, a medida que
0s contratos em vigor vencem.

Além disso, a Lei 10.848/04 excluiu do Programa Nacional de Desestatizacao
(PND) a empresa Centrais Elétricas Brasileiras S.A — Eletrobras, de modo que
suas controladas Furnas Centrais Elétricas S.A, Companhia Hidro Elétrica do
Sao Francisco — Chesf, Centrais Elétricas do Norte do Brasil S/A — Eletronorte,
Empresa Transmissora de Energia Elétrica do Sul do Brasil S.A — Eletrosul e a
Companhia de Geragao Térmica de Energia Elétrica— CGTEE, puderam reto-
mar seus investimentos. Além disso, a nova lei autorizou a Eletrosul a prestar
os servicos publicos de gerac¢do e de transmissdo de energia elétrica, mediante
concessdo ou autoriza¢ao, na forma da lei, podendo adaptar seus estatutos e
sua razdo social a essas atividades®.

Outro aspecto que favoreceu a retomada dos investimentos estatais foi a
promulgacao da Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, referente as normas
gerais para licitacao e contratac¢ao de parceria ptblico-privada (PPP) no &mbito
da administracio publica. No Setor Elétrico, tal parceria se realizard a partir
da constitui¢ao de Sociedade de Propésito Especifico (SPE), também objeto
da referida lei. Ainda que as estatais possam participar da SPE, fica vetada a
administragao publica ser titular da maioria do capital votante da SPE, com
excecao as institui¢des financeiras controladas pelo poder publico em caso de
inadimpléncia de contrato de financiamento, aspecto que permite a participagdo
do BNDES Participa¢des S.A. (BNDESPar) nesta condigao.

Assim, nesse novo contexto legal-institucional, livres das restricdes que
lhes impunha o Programa Nacional de Desestatizagao (PND), as empresas
estatais do setor puderam retomar seus investimentos, em um modelo que se
pode considerar hibrido, em que coexistem empresas ptblicas e privadas. Em
muitos casos, que cresceram com o tempo, foram-se constituindo sociedades
de propésitos especificos em que empresas estatais se associaram a empresas
privadas, sempre em condi¢ao minoritdria, através da engenharia financeira
do project finance. Este constituira o novo padrao adotado pelo BNDES para
financiamento dos projetos de investimento setoriais.

Conforme Siffert et al. (2009), o project finance é um mecanismo de estru-
turagao de financiamento a uma unidade ou conjunto de unidades produtivas
(projeto) legalmente independentes dos investidores (patrocinadores), na
qual os financiadores assumem que o fluxo de caixa a ser gerado e os ativos do

6 Quando do processo de privatizagao, a separagao das atividades foi prerrogativa para a venda das
empresas de modo que a cisdo da Eletrosul resultou na criagao da Gerasul, que foi vendida para a
Tractbel; e na Eletrosul, que se dedicaria as atividades de transmissao. Essa restri¢ao em sua atuacdo
foi eliminada com o novo marco regulatdrio.
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projeto sao as fontes primarias e garantia do financiamento. O fato de o projeto
ser legalmente independente significa que os investidores devem constituir
uma sociedade independente (sociedade de propésito especifico — SPE) para
a implementacdo do projeto.

Durante o periodo de implantagao do projeto, os financiadores podem
recorrer integralmente (full-recourse) ou nao recorrer (no-recourse) aos ativos
dos investidores para assegurar o pagamento do crédito. Isso significa que,
ainda que seja desejavel, ndao ha obrigatoriedade de os projetos serem comple-
tamente autossuficientes desde seu inicio, de modo que os credores prescindam
da solidariedade dos patrocinadores. Dessa forma, o project finance difere do
financiamento corporativo, pois é amparado nos ativos e no fluxo de caixa
dos investidores.

No Brasil, essa nova modalidade de financiamento teve impulso a partir
da segunda metade da década de 1990, quando as reformas institucionais dos
setores de infraestrutura buscaram criar condi¢oes que atraissem capitais
privados a investirem em infraestrutura. Em linhas gerais, trata-se de uma
alternativa de financiamento baseada em contratos privados de longo prazo,
0 que antes nao era necessdrio, pois nao havia necessidade de oferecer garan-
tias aos entes financeiros publicos para os projetos de infraestrutura estatais
(SIFFERT et al., 2009).

De acordo com Borges (2002), os contratos de project finance sao base-
ados na andlise quantitativa dos riscos envolvidos, cujo objetivo bésico é o de
prever qualquer variagao no fluxo de caixa do projeto, minimizando os riscos
através de obrigag¢oes contratuais. Tal modalidade de apoio é mais comum a
projetos de grande porte, normalmente para o setor de infraestrutura, como
usinas, estradas, projetos de saneamento bésico, entre outros, ainda que possa
ser utilizada em qualquer tipo de projeto.

No Brasil, a discussao sobre o project finance surgiu juntamente com o
esgotamento do modelo tradicional de apoio através de agéncias estatais que
marcara os anos anteriores a década de 1990. Enquanto a forma tradicional
de financiamento tinha foco no crédito e era este que deveria ser protegido
pelas garantias, o project finance tem foco nos riscos envolvidos, devendo as
garantias buscar minimiza-los. Assim, as analises ndo podem restringir-se aos
instrumentos de crédito, mas devem também considerar o desenvolvimento
de todos os passos da operagao (BORGES, 2002).

Ressalta-se a importancia da identificagdo e mensuracdo dos riscos inerentes
aos projetos para a implementacao do project finance, riscos estes que serao miti-
gados e alocados a todas as partes envolvidas na estrutura¢ao do financiamento,
como a SPE, os patrocinadores (investidores que aportam capital na SPE), os
financiadores/debenturistas, as seguradoras, os agentes administradores de
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contas, os construtores, o poder concedente, os fornecedores de insumos e os
operadores do projeto na sua fase operacional (SIFFERT et al., 2009). Tais riscos
podem ser segregados nas fases de desenvolvimento, implanta¢io e operagio e
estdo diretamente ligados aos procedimentos necessdrios para a estruturagio
de um project finance’.

Os maiores riscos de project finance no Setor Elétrico estariam associados a
fase de implantacdo, cuja sobreposi¢do poderia vir a prejudicar a fase de operacdo
do projeto. Nessa fase, destacam-se os riscos de construgao e os riscos de caso
fortuito e for¢a maior e ambiental (SIFFERT et al., 2009). Quanto aos riscos de
constru¢ao, os mesmos estao associados a erros no processo ou na concepgao
dos projetos, que podem levar ao descumprimento dos prazos originais, a
uma ma performance do empreendimento, ao aparecimento de custos extras,
ou até a sua inviabilizacio. Para evitd-los ou mitigd-los, tais riscos devem ser
divididos de maneira adequada entre as partes responsaveis pela constru¢ao®.

Portanto, a relacdo entre projetistas, construtores e fornecedores deve ser
constante, sendo importante possuirem boa saide financeira e experiéncia,
bem como contratar empresas para fazer a interface entre suas obrigagoes reci-
procas e o cronograma de implantac¢io. Ainda, a SPE pode contratar empresas
de engenharia para fiscalizar a execucio obras (engenharia do proprietério),
enquanto os financiadores podem contratar sua engenharia de acompanha-
mento. Nessa fase, ressaltam Siffert et al. (2009), os riscos sé se encerram apds
o inicio da operacdo, com testes efetivos dos equipamentos e demonstracao da
capacidade desempenho técnico e financeiro do projeto.

Considerando o foco nos riscos como caracteristica do modelo de finan-
ciamento do project finance, verifica-se que o marco regulatério de 2004, ao
buscar reduzir os riscos de mercado com os contratos de longo prazo; reduzir
os riscos ambientais com a exigéncia de licenciamento; permitir a retomada
dos investimentos da estatal Eletrobrés; e proporcionar um ambiente insti-
tucional favoravel ao funcionamento setorial, reduzindo os riscos politicos,
além de permitir a associagao de capital ptblico e privado na implementagdo

7 Quanto aos riscos, consideram-se os riscos de suprimento, riscos de mercado, riscos operacionais,
riscos de implantagdo, riscos de caso fortuito ou for¢a maior e ambiental, riscos politicos, riscos na
transmissao, riscos na operacao, riscos por fonte de energia e riscos de falha humana. Para detalha-
mento, ver SIFFERT et al.(2009).

8 Neste sentido, os patrocinadores buscam transferir, a0 maximo, o risco de conclusdo aos construtores
e fornecedores de equipamentos por meio de celebragdo de contrato do tipo empower procurement
and construction (EPC), sob o qual o construtor é obrigado a entregar, por prego pré-acordado, o
projeto funcionando em determinadas especifica¢des, tendo a responsabilidade de construgdo sobre
todo o projeto. Esse tipo de contrato é mais custoso, ja que a margem e o risco dos construtores sao
maiores. Por outro lado, os construtores e fornecedores contratam seguros diversos, de forma a reduzir
os riscos por eles assumidos.
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de novos projetos, favoreceu a estruturagao do project finance como forma de
financiamento setorial (SIFFERT et al., 2009).

De acordo com Buratini (2004), em decorréncia da magnitude de certos
riscos excederem a capacidade de crédito de patrocinadores e compradores’
da produgao faz com que os credores muitas vezes insistam para que outros
agentes participem ou assumam 0s riscos, como governos locais, bancos estatais
ou consumidores finais. Por esse aspecto, ainda que o project finance seja uma
alternativa para mobilizagao de recursos privados para realizagao de investi-
mentos de infraestrutura, “nao constitui nenhuma anomalia a participa¢ao de
agentes estatais em financiamentos desse tipo” (BURATINTI, 2004:193). Justifica-
se na mitigacao de riscos, portanto, a participagao de estatais do Setor Elétrico,
prefeituras, bancos publicos, fundos de pensao em associa¢ao com empresas
privadas na formagao das SPEs.

Assim, a seguranga institucional e juridica proporcionada pelo marco
regulatério levou o BNDES a adotar o nova modalidade de project finance e a
engajar-se no recente ciclo expansionista que marcou o desempenho setorial,
como serd verificado a seguir.

A atuagao do BNDES como instrumento de politica setorial no
periodo 2002-2014

A andlise referente aos financiamentos do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES ao Setor Elétrico brasileiro
foi realizada a partir das planilhas fornecidas pelo banco estatal, cujas infor-
magoes tratam das operac¢des diretas e indiretas ndo automaticas. As planilhas
apresentam as diversas dreas setoriais para as quais o BNDES realizou contratos
de crédito, dentre as quais a Area de Infraestrutura é a que contempla as con-
tratagoes referentes ao Setor Elétrico nacional'. A escolha quanto a periodiza-
¢do decorre do fato de o Banco fornecer os dados para esses anos, bem como
permite analisar a transi¢ao na forma atuagdo do Banco junto ao setor, sob o
marco regulatério de 2004 e sua consolidagao.

9 Os participantes do project finance podem coexistir na SPE e envolvem patrocinadores, contratantes,
fornecedores de equipamentos, de servicos e de insumos, operadores, compradores da produgao,
engenheiros independentes, consultores de seguros de marketing. As estruturas financeiras que suprem
os projetos de recursos envolvem capital de risco, empréstimos bancérios, instrumentos hibridos ou
titulos securitizados e arrendamento, que sdo garantidos através de diversos compromissos contratuais
de compra, de desempenho, de financiamento e de fornecimento, o que evita problemas de solvéncia.

10 As operagdes diretas e indiretas nao automdticas sio Area Agropecudria e de Inclusdo Social, Area
de Estruturagio de Projetos, Area de Inclusio Social, Area de Infraestrutura, Area de Infraestrutura
Social, Area de Insumos Bésicos, Area de Meio Ambiente, Area de Pesquisa e Acompanhamento
Econémico, Area de Planejamento, Area Industrial e Area Internacional.
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As fontes indicam que o Setor Elétrico — geragao, transmissao e distribui-
¢a0 — recebeu importante apoio do banco, tanto para a moderniza¢ao quanto
para a expansio, possibilitando a execu¢ao de projetos que exigem longo prazo
de maturacio e elevados volumes de investimento (BNDES, 2014).

O objetivo do Banco no periodo teria sido o de procurar garantir o suprimento
de energia elétrica com qualidade, seguranga e tarifas justas, além de financiar empre-
endimentos de geragao de energia a partir de fontes renovaveis, como hidrelétricas,
biomassa, eélica e solar, visando a diversificagdo da matriz energética nacional.

O Setor Elétrico recebeu apoio através do BNDES Finem, que contempla
projetos de valor igual ou superior a R$20 milhoes. As linhas de financiamento
foram: geracao de vapor e de energia elétrica renovével, geragao de energia elé-
trica ndo renovavel, transmissao, distribuicao, eficiéncia energética, aquisi¢ao
de bens de capital, aquisicao de bens e servicos importados.

Compreendem as operagoes diretas aquelas realizadas junto ao BNDES
ou através de mandatario. Outros programas de financiamento que atendem
a setores especificos da economia ou a determinados investimentos também
oferecem apoio direto. Para solicitd-lo, o financiamento deve ter valor supe-
rior a 20 milhdes de reais. No entanto, é possivel obter, por meio do produto
BNDES Finem ou de outros programas, em casos especificos, o apoio direto a
financiamentos cujo valor é inferior a esse limite.

As operagoes indiretas sio aquelas que ocorrem por intermédio de instituicoes
financeiras credenciadas, que analisam os pedidos de financiamento e assumem o
risco pelo nao pagamento, o que leva a aceitagao (ou nao) por parte dessas instituicoes
ao pedido de crédito. Existem dois tipos de operagdes indiretas: as automdticas e as
ndo automaticas. Sem precisar passar por avaliacao prévia do BNDES, os pedidos
sao analisados pela institui¢ao financeira credenciada, que aprova o crédito e solicita
ao BNDES a homologacio e liberagao dos recursos. Podem ser automaticas as ope-
ra¢des de financiamento de até 20 milhdes de reais. J4 as operagdes ndo automdticas
exigem Consulta Prévia, que deverd ser encaminhada ao BNDES para anélise. Tais
operagoes sao analisadas e aprovadas individualmente pelo Banco e devem ter valor
minimo de R$ 20 milhdes (BNDES, 2014). O trabalho analisou apenas as operagoes
diretas e as indiretas ndo automadticas, que envolvem a deliberagao do banco, num
total de 5.695 operagoes no periodo 2002-2014.

Notével, numa primeira abordagem a atuagdo do BNDES na retomada dos
investimentos setoriais, com destaque para os anos a partir da implementagao
do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), de 2007"'.

11 O Programa de Aceleracdao do Crescimento foi langado em janeiro de 2007 com o objetivo de criar
condigdes macrossetoriais para o crescimento do pais no periodo 2007-2010. O programa consistiu
em trés medidas, quais sejam, incentivar o crescimento econdmico, aumentar o investimento ptblico

179



Alguns instrumentos foram criados no ambito do PAC para viabilizar o
financiamento de gerag¢do e transmissao, tais como, entre outros: i) ampliagao
do prazo limite de 14 anos para 20 anos; ii) financiamento minimo de 70% do
investimento; iii) reduc¢do do indice de cobertura da divida de 1,3% para 1,2%
(PEGO E NETO, 2008). Ao criar linhas que buscavam estimular investimentos
no setor de energia elétrica a partir de condigdes mais atraentes no &mbito do
PAC, o Banco aprovou em janeiro de 2007 a reducio das taxas de juros para
os segmentos de geragao, transmissao e distribui¢ao de energia, produgao
e distribuicdo de gas, ferrovias, portos, aeroportos, rodovias, saneamento e
transportes urbanos. As taxas de juros ficaram em média 60% inferiores as de
2005. A taxa de juros total dos empréstimos do BNDES se compunha de TJLP,
mais remunerag¢do bdsica, mais risco de crédito de até 1,8%, conforme risco
do beneficidrio.

Para favorecer os projetos de geracao definidos como prioritdrios pela
politica setorial (usinas hidrelétricas superiores a 2.000 MW médios) foram
adotas outras medidas, a saber: i) redu¢do da remuneracio bésica de 1,5% para
0,5% ao ano (queda de 80%), o que minimizava o efeito do custo de financia-
mento; ii) aumento do prazo total de amortizagao de financiamento de 14 anos
para 20 anos para projetos acima de 1.000 MW, e abaixo de 1.000 MW, de 14
para 16 anos; iii) financiamento na modalidade project finance, que dispensava
garantias corporativas dos empreendedores ao financiamento, de modo que os
financiadores terdo como suporte os contratos de venda de energia e seguros
mitigadores de riscos que visam assegurar a conclusdo da obra, o que permitiu
que os grupos privados empreendessem as obras sem onerar seus balan¢os com
dividas financeiras (PEGO E NETO, 2008).

Com tais medidas o Banco retomou seu papel como agente financeiro
setorial, assim como atuou em consonéncia com a estratégia de diversificagdo
da matriz energética brasileira, propalada pelos agentes da politica setorial
(EPE,2014).

A andlise das operag¢des diretas e indiretas ndo automadticas realizadas pelo
Banco permite constatar que a Area de Infraestrutura realizou 1.171 contratacoes

em infraestrutura e remover os obstdculos burocréticos, administrativos, normativos, juridicos
e legislativos ao crescimento. Tais medidas foram organizadas em cinco blocos: investimento em
infraestrutura, estimulo ao crédito e ao financiamento, melhora no ambiente de investimento, deso-
neragdo e aperfeicoamento do sistema tributdrio e medidas fiscais de longo prazo. No que se refere
ao crédito e ao financiamento, coube aos bancos publicos Caixa Econémica Federal e ao BNDES,
papel fundamental, ficando a CEF a cargo do crédito para saneamento e habitagdao e o BNDES no
financiamento dos investimentos em infraestrutura. Dos investimentos totais previstos para o PAC
(2007-2010), 54,5% seriam destinados aos investimentos de energia (petréleo, gis natural, energia
elétrica e combustiveis renovaveis) (PEGO E NETO, 2008). Ressalta-se a lancamento do PAC 2 (2011-
2014) que deu continuidade aos programas de investimento.
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no periodo 2002-2014, o que corresponde a 20,6% das contratacdes totais das
operagoes diretas e indiretas nao automaticas (Tabela 1). Em termos de valores
dos contratos, foram desembolsados para a Area de Infraestrutura 31,2% do
total dos valores contratados no periodo de 2002-2014 (precos constantes).

Tabela 1. Contratos de operagdes diretas e indiretas nao automaticas,
conforme édreas operacionais do BNDES: 2002-2014

Contratos
Area Operacional BNDES N Dist % Val(.)r (~R$ Dist %
1 milhao)

Area agropecudria e de inclusdo social 220 3,9 7.690,75 0,8
Area de estruturagio de projetos 3 0,1 10,73 0,0
Area de inclusdo social 834 14,6 55.143,13 5,8
Area de infraestrutura 1.171 20,6 297.544,68 31,2
Area de infraestrutura social 216 3,8 75.205,76 79
Area de insumos bésicos 853 15,0 292.485,92 30,7
Area de meio ambiente 90 1,6 1.400,61 0,1
Area de pesquisa e acompanhamento econémico 39 0,7 54,63 0,0
Area de planejamento 2 0,0 6,08 0,0
Area industrial 2.265 39,8 224.259,92 23,5
Area internacional 2 0,0 6,84 0,0
Total geral 5.695 100,0 953.809,06 100,0

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de contratos de operagdes diretas e indiretas nao automaticas do BNDES
Nota: valores a pregos constantes

Como mostram os dados da Tabela 1, quatro dreas concentraram a maior
parte das contratagdes: Area Industrial (2.265), Area de Infraestrutura (1.171),
Area de Insumos Basicos (853) e Area de Inclusao Social (834), o que em termos
de participag¢do corresponde a 90% do total de contratos de operac¢des diretas
e indiretas ndo automaticas. Quando analisada a Area de Infraestrutura, em
termos de nimero de contratos, estd foi a segunda drea operacional do Banco
atras apenas da Area Industrial'>. Em termos de valores dos contratos, porém,
a Infraestrutura responde pela maior parte dos recursos destinados ao finan-
ciamento por parte do banco, no periodo 2002-2014.

A Tabela 2 apresenta os desembolsos anuais totais referentes as operagdes
diretas e indiretas nao automdticas do banco, e informa a participagao da area
de infraestrutura nos desembolsos totais.

12 Ainda que ultrapasse o escopo deste trabalho, ressalta-se a necessidade de questionar o Banco quanto
a categorizacdo de determinados projetos na Area Industrial, visto que estdo incluidos nesta drea
projetos que ndo correspondem, a primeira vista, a projetos industriais, como os culturais.
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Tabela 2: Participacao e Variagao Anual dos desembolsos
da Area de Infraestrutura — 2002-2014

. Desembolsos Area
Desembolsos totais Infraestrutura Participa¢io
Ano (%) da
Valor (R$ 1 | Variagdo | Valor (R$1| Variacio | Infraestrutura
milhido) | (%) dototal| milhdo) | (%) do total no Total
2002 36.919,94 - 22.865,31 - 61,9
2003 19.681,07 -87,6 10.325,79 -121,4 52,5
2004 23.369,12 15,8 11.390,00 9,3 48,7
2005 28.428,35 17,8 6.923,57 -64,5 24,4
2006 43.769,46 35,0 7.524,11 8,0 17,2
2007 79.034,45 44,6 14.989,69 49,8 19,0
2008 64.357,11 -22,8 18.282,03 18,0 28,4
2009 136.276,80 52,8 40.256,30 54,6 29,5
2010 116.258,14 -17,2 16.041,18 -151,0 13,8
2011 83.155,19 -39,8 34.955,80 54,1 42,0
2012 147.931,67 43,8 55.010,14 36,5 37,2
2013 99.025,34 -49,4 27.427,20 -100,6 27,7
2014 75.602,42 -31,0 31.553,55 13,1 41,7
Total 953.809,06 - 297.544,68 - 31,2

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de contratos de operagoes diretas e indiretas nao automaticas do BNDES
Nota: valores a pregos constantes de 2014 (IGP-DI/FGV)

A partir do ano de 2007 houve um aumento de 44,6% nos desembolsos
totais, acompanhado pelo aumento em 49,8% dos desembolsos para a Area
de Infraestrutura, confirmando o papel decisivo do Banco como instrumento
da politica governamental, de implementac¢ao do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC), de 2007. J4 em 2008, a desaceleracao da economia, em
decorréncia da crise financeira internacional, se refletiu nos desembolsos do
Banco, que recuaram 22,8%, sendo exce¢do a Area de Infraestrutura, cujos seus
desembolsos cresceram 18%.

A atuacido do Banco no ambito da politica anticiclica, acionada pelo go-
verno federal para enfrentamento da crise internacional, levou a um aumento
de 52,8% dos desembolsos totais, sugerindo ser a Area de Infraestrutura impor-
tante instrumento da estratégia de enfrentamento da crise. Em 2010, o recuo
em 17,2% dos desembolsos totais revelou que a Area de Infraestrutura foi uma
das responsaveis por esse desempenho, visto a redu¢ao de 151% nos recursos
destinados a drea. Ja nos anos seguintes, as sucessivas quedas nos valores totais,
com exce¢ao ao ano de 2012, que cresce 43,8%, ndo foram seguidas de queda
nos valores contratados na Area de Infraestrutura, senio no ano de 2013, com
queda em 100,6%, o que influenciou os desembolsos totais, que apresentaram
queda de 49,4%.
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Nesse sentido, ainda que a desacelera¢do da economia a partir de 2010 tenha
se refletido em outros setores atendidos pelo Banco, a Area de Infraestrutura
respondeu por elevacdo nos desembolsos, exceto nos anos de 2010 e 2012,
indicando a importancia do Banco e dessa Area como instrumento de politica
governamental anticiclica.

Como até 2013, o Banco nio divulgava a atividade econémica dos con-
tratos, recorreu-se as classificacdes das operacoes da Area de Infraestrutura,
conforme a descri¢ao dos projetos, de modo a identificar os ramos de atividade
a partir da Classificagdo Nacional de Atividades Econémicas — CNAE/IBGE,
no nivel de divisdo (CNAE, 2007) e, desta forma, identificar aqueles contratos
referentes ao Setor Elétrico. A descri¢ao dos contratos fornecida pelo Banco
permitiu identificar na Area de Infraestrutura, conforme a CNAE, as seguintes
atividades: Administracao Publica; Armazenamento e Atividades Auxiliares dos
Transportes; Atividades de Servigos Financeiros; Construcao Civil; Eletricidade,
Gas e Outras Utilidades; Fabricagao de Coque, de Produtos Derivados do Petréleo
e de Biocombustiveis; Fabricagao de Outros Equipamentos de Transporte, Exceto
Veiculos Automotores; Pesquisa e Desenvolvimento Cientifico; Transporte
Aéreo". Os contratos de infraestrutura totalizaram 1.171 operagoes de finan-
ciamento entre 2002 e 2014, ao passo que as atividades de Eletricidade, Gas e
Outras Utilidades; Armazenamento e Atividades Auxiliares dos Transportes; e
Fabrica¢do de Outros Equipamentos de Transporte, Exceto Veiculos Automotores
responderam por 1.161 projetos, ou seja, 99% dos projetos da Area (Tabela 3).

Considerando a totalidade das operagdes da Area de Infraestrutura,
aquelas relacionadas ao Setor Elétrico somaram 884 contratacgdes, ou 75,5%
dos projetos da drea, no periodo 2002-2014. Quando se analisam os valores dos
contratos, foram destinados R$218,1 bilhoes, ou 73,3% do total financiado na
Area de Infraestrutura para o periodo (Tabela 3). Destaque-se que os recursos
destinados ao Setor Elétrico envolveram os segmentos de gerac¢do, transmissao
e distribuigao.

13 Conforme entrevista realizada em 21 de julho de 2015 com o Superintendente da Area de Infraestrutura
do BNDES, Nelson Fontes Siffert Filho, a drea tem por finalidade atender aos financiamentos de
projetos relacionados a energia e logistica. As operagdes receberam uma nova classificagdo a partir
da CNAE, que considerou a descricdo dos projetos e o tomador do crédito, a partir da indica¢do por
parte do Banco de que se tratava da Area de Infraestrutura. Nesse sentido, os projetos de infraestrutura
do Setor Elétrico receberam a classificagao de “Eletricidade, Gas e Outras Utilidades, foram conside-
rados como sendo do Setor Elétrico; os projetos de apoio a governos estaduais foram considerados
de Administra¢ao Publicas; a operagdo de crédito ao BNDESPAR para participar da Estruturadora
Brasileira de Projetos S.A. foi considerado como de “Atividades de Servigo Financeiro”, de modo que
a partir da CNAE, ainda que se trate de servigos de logistica e energia, tem-se maior detalhamento
quanto a classificagdo econdémica da operagao.
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Tabela 3. BNDES: Participacio dos Contratos da Area de
Infraestrutura, conforme CNAE 2.0,2002-2014

Contratos
Area de Infraestrutura Valor (Rs$
Ne Dist % . (~ Dist %
_ 1 milhdo)
Armazenamento e atividades
s 199 16,99 69.081,79 23,22
auxiliares dos transportes
Eletricidade, gas e outras utilidades 884 75,49 218.091,49 73,30
Fabricago de outros equipa-
mentos de transporte, exce- 78 6,66 8.039,67 2,70
to veiculos automotores
Outras atividades 10 0,86 2.331,73 0,78
Total geral 1.171 100,00 297.544,68 100,00

Fonte: Elaboragao prépria a partir de contratos de operagoes diretas e indiretas nao automaticas do BNDES
Nota: valores a pregos constantes de 2014, com base no IGP-DI/FGV.

Considerando a magnitude dos recursos direcionados para o Setor
Elétrico, em compara¢ao aos demais, a Area de Infraestrutura do BNDES teve
nas atividades deste setor sua principal area de atua¢do no periodo em and-
lise. A importancia relativa do setor elétrico se reflete em quaisquer dos anos
observados entre 2002 e 214, tanto em ntimero de projetos como em valores
contratados, conforme Graficos 1 e 2.

Grifico 1. BNDES: Participagdo do nimero de contratos da Area
de Infraestrutura, conforme CNAE 2.0, 2002-2014
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de contratos de operagdes diretas e indiretas ndo automaticas do BNDES
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Grifico 2. Participagdo dos contratos da Area de Infraestrutura,
por valores, conforme CNAE 2.0, 2002-2014
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de contratos de operagdes diretas e indiretas nao automaticas do BNDES

Por que o Setor Elétrico adquiriu tdo marcada preeminéncia na carteira de
projetos da Area de Infraestrutura do BNDES? Uma primeira resposta seria as
demandas das empresas que atuam em cada um dos setores. Qutras respostas
possiveis: diferencas na condugao das politicas setoriais, visto que a area de
infraestrutura contava com forte atuacao planificadora do Estado, por parte
da Empresa de Pesquisa Energética (EPE), vinculada ao Ministério de Minas e
Energia (MME); e a magnitude dos recursos necessarios a cada um dos projetos
financiados, ou seja, uma questao de escala dos investimentos.

Outra explicagao estaria na capacidade deste setor de originar e planejar
projetos aptos a pleitear o financiamento do Banco. Considerando que a in-
fraestrutura requer um planejamento governamental de longo prazo, tem-se
que o Setor Elétrico foi bem-sucedido neste aspecto, o que pode ter relagdo
tanto com a estabilidade proporcionada pelo marco regulatério, quanto com
a experiéncia setorial na elabora¢ao de projetos, se considerados os dados e as
informagoes qualitativas da relagao setorial com o Banco'. Neste sentido, a
razdo da primazia do Setor Elétrico nao decorreria de uma decisdo do Banco,

14 Nelson Siffert, Superintendente da Area de Infraestrutura do BNDES, em entrevista concedida a
equipe de pesquisa.
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mas da implementacao do PAC (énfase na Area de Infraestrutura) e da politica
do Setor Elétrico, nos dois casos politicas e decisdes exdgenas.

No que se refere as parcerias publico-privadas, a visdo colhida junto a
técnicos do Banco da Area de Infraestrutura ¢ que tal articulacao seria vantajosa
para as empresas privadas, viabilizando seu acesso ao conhecimento técnico
(inclusive territorial e regulatério) acumulado pelas empresas energéticas esta-
tais, consequéncia do histérico monopdlio estatal no setor. Em contrapartida,
as empresas publicas poderiam ampliar seus negdcios sem a necessidade de
serem sOcias majoritarias®.

Estabelecido o universo no qual se inseriram as contratagdes de apoio
financeiro do BNDES ao Setor Elétrico brasileiro, a seguir serd examinada a
atuacdo e participagdes do Banco em contratos de distribui¢do, geracio e trans-
missao. Também serdo identificadas as regides a que se destinaram as operagoes
de crédito e a participa¢do dos contratos por fonte de energia, para o periodo
2002-2014. A partir dessa andlise é possivel compreender o papel que o Banco
tem desempenhado junto ao setor, no referido periodo.

As contratagoes do Setor Elétrico junto ao BNDES

As planilhas de opera¢oes diretas e indiretas ndo automadticas do BNDES
indicam que a maior parte do apoio financeiro ao Setor Elétrico ocorreu sob
a forma de operagoes diretas: foram 694 contratos, isto é, 78,5% dos contratos
entre 2002-2014. Nestes casos, ap6s a consulta prévia dos interessados e a de-
liberagao sobre a concessao de financiamento, o crédito nio foi intermediado
por nenhuma outra institui¢ao financeira.

Os restantes 21,5% das operagdes de crédito ao Setor Elétrico foram na
modalidade indireta ndo automatica, ou seja, ainda que a decisdo sobre a apro-
vacao do crédito seja do banco, a operagao ocorria através de uma institui¢ao
financeira credenciada.

Tabela 4. Contratos referentes ao Setor Elétrico, conforme
forma de apoio. BNDES 2002-2014.

) Contratos
ELETRICIDADE, GAS E OUTRAS UTILIDADES
Ne Dist %
DIRETA 694 78,5
INDIRETA NAO AUTOMATICA 190 21,5
Total geral 884 100,0

Fonte: Elaboragdo propria a partir de contratos de operagdes diretas e indiretas ndo automaticas do BNDES para o periodo
2002-2014.

15 Dificil entender quais as vantagens de entrar com metade do capital e ndo controlar o empreendi-
mento. Certamente, nesta parceria ptblico-privada, parece que a distribui¢do de custos e beneficios
favorecem amplamente o setor privado.
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De acordo com os responséveis pela Area de Infraestrutura, a defini¢io
quanto as linhas de financiamento era elaborada pela Area de Planejamento do
Banco. A Area de Infraestrutura participava de maneira consultiva, fornecendo
estudos financeiros e de mercado, mas nao em cardter decisério. Uma vez de-
finidas e divulgadas as linhas e as condi¢des de financiamento, os interessados,
vencedores dos leiloes (para geracao, transmissdo ou distribuicio) apresentavam
uma Carta Consulta, na qual pleiteavam o crédito'®. Como nao havia qualquer
obrigac¢ao do Banco em financiar os vencedores dos leiloes, as consultas eram
examinadas quanto a satide financeira e capacidade de atender as exigéncias
do Banco do potencial beneficidrio — cada um dos acionistas, no caso de um
project finance, ou uma tinica empresa, no caso de financiamento corporativo.

O subsetor de geracdo apresentou a maior participa¢do no total de con-
tratos, com destaque para os anos de 2008, 2011 e 2013, que correspondeu a
79,4%, 78,4% e 74,8%, respectivamente (Grafico 3).

Grafico 3. BNDES: Participagao por atividade setorial,
conforme nimero de contratos, 2002-2014
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de contratos de operagdes diretas e indiretas nao automaticas do BNDES

O financiamento aos projetos de geracdo por parte do BNDES foi consistente
com a retomada dos investimentos setoriais a partir do novo marco regulatério
de 2004 e a partir de 2007, com a implementag¢ao do Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC), que teve nos investimentos do Setor Elétrico uma de

16 O processo decisdrio é analisado por NOVOA (2015) no Capitulo 4 do presente livro.
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suas principais dreas de atuag¢do, confirmando o efeito anticiclico atribuido aos
investimentos do setor a partir de 2008, quando da crise financeira mundial. O
Banco desempenhou papel central na execu¢io das estratégias governamentais,
ampliando e favorecendo o crédito, e reforcando sua presenga na dindmica de
expansdo setorial.

Quando analisado o valor das operagdes, a geragdao também foi a drea com
maior participagao entre 2002 e 2014, o que pode decorrer a magnitude dos
investimentos e escala dos projetos neste subsetor (Grafico 4)".

Grifico 4. Participa¢ao da atividade setorial, conforme valores
dos contratos, BNDES:2002-2014
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de contratos de operagoes diretas e indiretas nao automaticas do BNDES

Com rela¢ao a distribuicao, é possivel verificar, pela descrigao dos projetos,
que no ano de 2002 o subsetor de distribuicao teve elevada participa¢io tanto em
termos de nimero de contratos quanto em valores das operagdes, em decorréncia
da implementagdo de Programas de Apoio Financeiro as Concessiondrias de
Servigos Publicos de Distribuicio de Energia Elétrica. J4 a transmissao, ainda
que o nimero de contratos e os valores sejam bem inferiores aos da geragao,
merece ser destacado o esfor¢co de amplia¢ao do Sistema Interligado Nacional
(SIN), com énfase na interligacdo dos sistemas isolados da regiao Norte, como
indica a Figura 1.

17 Nao hd uma perfeita coincidéncia entre numero de projeto beneficiados e valores a cada ano, pois as
liberagbes ocorrem em conformidade com as fases de implementagao dos projetos. Assim, apenas para
dar alguns exemplos: a UHE Estreito teve recursos liberados de 2008 a 2011, a UHE Jirau de 2009 e
2012, a UHE Santo Antonio de 2009 a 2013, a UHE Belo Monte, de 2011 a 2012, a UHE Teles Pires de
2011 a 2013. Cada liberagdo, ainda que para um mesmo projeto, é uma operagio de crédito distinta.
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Figura 1. Evolugao da Transmissao, segundo o Ministério
de Minas e Energia — Eletrobras: 2000-2023

2000 _ 2010

Fonte: Imagens cedidas pelo Ministério de Minas e Energia, Eletrobrds. Diretoria de Transmissao — Departamento de
Planejamento e Transmissao. Evolugdo da Transmissdo — Rede Bésica.

Assim, foram realizadas: a expansao das conexdes que ligam o Norte
do pafs ao Sistema Interligado Nacional (SIN), a interligacdo do Norte ao
Centro-Oeste entre 2000 e 2010; a interligacao do Nordeste ao Norte, entre
2010 e 2014; a interligacdo do Norte ao Sudeste, com destaque para a linha
de Transmissdo interligando as subestacdes de Porto Velho (RO) Araraquara
(SP), em decorréncia das hidrelétricas de Santo Antdnio e Jirau. A previsdo de
expansao da transmissao para o ano de 2023 indica a efetivagao da integracao
do sistema com a Venezuela.
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A matriz energética brasileira permaneceu ao longo do periodo predo-
minantemente de fonte hidrica, ainda que o planejamento setorial, indique a
diversificacao energética e projete uma redugao da participagao da hidroele-
tricidade de 65,8%, em 2015, para 59,7%, em 2023 (EPE, 2014).

O empenho em promover a diversificagdo da matriz energética aparece
nas operag¢des de financiamento do BNDES a projetos de geracao de outras
fontes, notadamente edlica, cujo crescimento foi expressivo no periodo 2002-
2014, alcangando 50% e 80% do total nos anos de 2013 e 2014, respectivamente
(Tabela 5). Em 2013 foram liberados R$3,8 bilhoes para as eélicas contra R$3,3
bilhdes para as UHEs; e em 2014, R$5,8 bilhdes para as edlicas, contra 911
milhoes para as UHEs'®.

Tabela 5. BNDES: Participa¢ao dos contratos, a partir do valor
das contratagdes por fonte de energia, 2002-2014

Valores dos Contratos por Fonte de Energia

Ano Eélica |Hidrelétrica PCH Térmica |Bioenergia N.ao Total
especificado
2002 - 20,8 18,3 16,7 1,4 42,7 100,0
2003 - 45,5 0,4 15,7 - 38,4 100,0
2004 - 69,2 2,6 28,2 - - 100,0
2005 38,6 24,9 36,5 - - - 100,0
2006 11,0 0,8 88,2 - - - 100,0
2007 - 65,4 34,5 - 0,1 - 100,0
2008 3,1 73,9 9,8 2,1 11,1 - 100,0
2009 1,7 77,0 6,5 13,9 - 0,8 100,0
2010 17,8 29,8 4,6 31,2 4,9 11,7 100,0
2011 20,4 33,0 5,5 41,1 - 0,1 100,0
2012 8,9 85,4 1,5 3,5 0,7 - 100,0
2013 50,0 42,8 2,3 4,8 - - 100,0
2014 80,1 12,5 3,1 - - 4,4 100,0

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de operagdes diretas e indiretas do BNDES. A coluna “Nao especificado” indica que a des-
cri¢do do contrato trata da drea de geragdo, porém ndo menciona a fonte de energia a ser beneficiada pelo recurso financeiro.

Em linhas gerais, a evolu¢ao registrada na Tabela 5 esteve em con-
sonéncia com a estratégia de diversificacdo das fontes assumida pelo Banco,
voltada para financiar empreendimentos de gera¢ao de energia a partir de
fontes consideradas alternativas: pequenas centrais hidrelétricas, biomassa,
edlica e solar. Nesta direcdo, foi criada uma linha de financiamento especifica,
denominada “Energia — Geragao de Vapor e energia Renovavel” (BNDES, 2015),
em convergéncia com a politica setorial que apontava na mesma dire¢ao.

18 Em precos constantes de 2014, IGP-DI/EGV.
19 Merece registro o langamento do Plano de A¢do Conjunta Inova Energia, engajando conjuntamente
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Quanto ao financiamento de projetos hidrelétricos, a Tabela 6 revela que
receberam 38,4% do total de R$ 218 bilhoes destinados a Fletricidade, Gds e
Outras Utilidades. Dos R$ 83,78 bilhdes recebidos, R$57,3 bilhoes (69,4%) aten-
deram a cinco megaprojetos hidrelétricos, de um total de 53 empreendimentos.

Tabela 6 — Participagao de hidrelétricas no financiamento dos projetos
relacionados a Eletricidade, Gas e outras utilidades, 2002-2014

Contratos

Projetos Hidrelétricos Valor (R$ 1 Milhao) | Distribui¢io%
Norte Energia S/A 28.694,68 13,2
Energia Sustentavel do Brasil S.A. 12.397,24 5,7
Santo Antonio Energia S/A. 10.423,02 4,8
Companhia Hidrelétrica Teles Pires 3.228,90 L5

Foz do Chapecd Energia S.A. 2.555,60 1,2
Outros projetos 26.481,30 12,1
Total Hidrelétrica 83.780,78 38,4
Total Eletricidade, Gés e Outras Utilidades 218.091,49 100,0

Fonte: Elaboragdo propria a partir de contratos de operagdes diretas e indiretas ndo automaticas do BNDES. Nota: valores
a pregos constantes de 2014, com base no IGP-DI/FGV.

A maioria dos projetos hidrelétricos se localiza nas regioes Norte e Centro-
Oeste e apenas a UHE Foz do Chapecé se localiza na regido Sul. Belo Monte
(Norte Energia), Jirau (Energia Sustentdvel) e Santo Antonio (Santo Antdnio
Energia) foram considerados projetos prioritdrios pelo Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE).

No que se refere a geracio eélica, Mario Bernardini, diretor da Associagdo
Brasileira da Industria de Mdquinas e Equipamentos, em entrevista concedida
a revista Carta Capital (n° 862, de 12 de agosto de 2015), quando perguntado
sobre a politica de contetido local no setor de geracdo edlica de energia, afirma:

O BNDES hd trés anos criou uma politica de financiamento que tornou
o produto local capaz de concorrer com o importado. Alongou o prazo
de financiamento e possibilitou um custo que, trazido ao valor presente,
tornava competitivo o aerogerador nacional, antes entre 20% e 25% mais
caro que o importado por causa do custo Brasil. Isso mudou completa-
mente 0 jogo. A contrapartida do financiamento foi uma nacionaliza¢ao
progressiva do produto, feita de forma inteligente de modo a promover

0 BNDES, a ANEEL e a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), com o objetivo de apoiar o de-
senvolvimento e difusao de tecnologias para fomentar: as redes elétricas inteligentes (smart grids), o
desenvolvimento tecnolégico das empresas brasileiras em energias solar fotovoltaica, termossolar e
edlica, a integra¢ao dos instrumentos de apoio financeiro disponiveis, o desenvolvimento da cadeia
produtiva de componentes da produgdo de veiculos elétricos e hibridos a etanol e a melhoria da
eficiéncia energéticas dos veiculos automotores (BNDES, 2015).

191



principalmente os elementos de maior valor agregado. Trés anos depois, o
resultado dessa politica é brilhante. Temos uma industria de aerogeradores
que atende plenamente 3 demanda nacional e, com o cAmbio a 3,50 ou
3,60, poderia exportar. O setor tem entre 20 e 30 empresas com 40 mil
empregados qualificados e bem remunerados e instala de 2 mil a 3 mil
aerogeradores por ano, completamente nacionais.

O depoimento evidencia o papel do BNDES néo apenas na instalagdo de
parques edlicos, mas sua atua¢do na diversifica¢ao de atividades produtivas, de
modo a promover a internaliza¢do da cadeia com produtos de maior contetido
tecnolégico e, portanto, maior valor agregado. As PCHs tiveram elevada par-
ticipagao no valor contratado, tendo recebido R$2 bilhdes em 2016, quando
foram desembolsados apenas R$19 milhdes para as hidrelétricas. A explicagdo
provavelmente estaria nas incertezas surgidas quando do novo marco regulatério
de 2004, somado a indefini¢ao de como a politica setorial trataria a expansao
das hidrelétricas. Tais incertezas e indefini¢cdes sdo superadas quando, em 2007,
o PAC apontara a volta dos investimentos em megaprojetos hidrelétricos.

A geracao de fonte edlica viu crescer o nimero de contratos a partir de
2011, o mesmo podendo ser observado para as PCHs nos anos de 2005 e 2006,
conforme Tabela 7.

Tabela 7. BNDES: Participa¢ao dos contratos, a partir do nimero
de contratagdes por fonte de energia, 2002-2014

Niumero de Contratos por fonte de energia

Ano Nao
Edlica | Hidrelétrica| PCH Térmica | Bioenergia . Total geral
especificado

2002 - 23,3 26,7 13,3 3,3 33,3 100,0
2003 - 31,6 5,3 21,1 - 42,1 100,0
2004 - 773 13,6 9.1 - - 100,0
2005 18,2 9,1 72,7 - - - 100,0
2006 13,3 6,7 80,0 - - - 100,0
2007 - 27,5 675 - 5,0 - 100,0
2008 4,0 32,0 32,0 6,0 26,0 - 100,0
2009 5,4 29,7 48,6 10,8 - 54 100,0
2010 8,3 29,2 29,2 20,8 8,3 4,2 100,0
2011 575 6,3 27,5 5,0 - 3,8 100,0
2012 69,9 15,1 9,6 4,1 1,4 - 100,0
2013 88,4 5,8 2,3 3,5 - - 100,0
2014 85,5 4,8 8,1 - - 1,6 100,0

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de operagdes diretas e indiretas do BNDES. Nota: participagdo a partir de valores cor-
rentes. A coluna “Nao especificado” indica que a descri¢do do contrato tratava da drea de geragdo, porém nao menciona a
fonte a que se destinam os recursos.
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Contratos de gerac¢ao por regides

Quando analisadas as atividades de geragao, distribui¢do e transmissao,
aquela em que é possivel definir o local de sua atividade é a de gera¢do, uma
vez que os projetos se configuram em plantas de produgdo de energia elétrica
instaladas em um territério especifico. Os investimentos de transmissiao passam
por diversas regides, estados e municipios, assim como a atividade de distri-
buicio, que, no caso do Brasil, sio desempenhadas por empresas que atuam
em cada um dos estados da federacao (apesar das privatizagdes, o segmento
ainda mantém essa caracteristica).

No caso da atividade de geracio, ressalta-se que a divisao inter-regional do
trabalho, desde os anos 1970, atribuiu a algumas regides o papel de produtoras
e exportadoras de energia elétrica, para suprir as demandas do processo de
industrializagdo ocorrido em outras regides. Com o esgotamento progressivo
do potencial disponivel nas bacias do Sudeste e Nordeste, se foram estendendo
as fronteiras energéticas em dire¢do ao Sul, Centro-Oeste e Norte. Tal tendéncia
foi mantida no periodo em anélise, reforcando o papel do setor elétrico como
vetor de reproducdo e aprofundamento das desigualdades regionais (VAINER
e ARAUJO, 1992; LEMOS, 2007; WERNER, 2011).

A Tabela 8 apresenta a distribuicdo regional dos projetos financiados
entre 2002 e 2014.

Tabela 8. BNDES: Participag¢ao de fonte de energia por regiao,
conforme nimero de contratos, 2002-2014

Regices Fonte de Energia

Bioenergia Edlica Hidrelétrica PCH Térmica
Centro-Oeste - - 26,5 372 31
IE - - 2,9 - -
Nordeste 53 73,5 2,0 0,7 43,8
Norte 10,5 2,5 27,5 1,4 3,1
Sudeste 737 13 12,7 31,8 46,9
Sul 10,5 22,7 28,4 29,1 3,1
Total geral 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte:Elaboragao prépria a partir de operagdes diretas e indiretas do BNDES 2002-2014.

Destaca-se a importancia da regido Nordeste na oferta de energia edlica,
concentrando 73,5% dos contratos para o periodo 2002-2014. J4 a regiao Sudeste
apresenta elevada participag¢ao nas contratagoes de bioenergia (73,7%), ainda
que sejam poucos, em termos absolutos (19), os contratos para esta atividade.
As hidrelétricas apresentam participa¢ao equilibrada entre as regioes Sul (28,5
%), Norte (27,5%) e Centro-Oeste (26,5%), no que se refere aos contratos para
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novas plantas, o que converge com a estratégia setorial de expandir a fronteira
energética do pais rumo ao Norte e ao Centro-Oeste, mas com manuten¢ao
da expansdo na regido Sul, regido que ainda apresenta potencial hidrelétrico
nao explorado.

As PCHs apresentam participacao destacada na regiao Centro-Oeste
(37,5%), seguida do Sudeste (31,8%). J4 a fonte térmica se divide entre as regides
Sudeste (46,9%) e Nordeste (43,8%), suprindo a escassez de recursos hidricos.

Consideragoes finais

Este capitulo buscou resgatar e analisar o papel do Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social — BNDES, enquanto instrumento da
politica para o Setor Elétrico, com destaque para a dindmica recente, entre 2002
e 2014. Deixando para tras a func¢do de plataforma financeira e institucional
do processo, exercida na década de 1990, o Banco, nos anos 2002-2014 passou
a atuar decisivamente no financiamento a novos investimentos setoriais e
consolidou as transformacoes da estrutura patrimonial do setor.

No periodo analisado, a Area de Infraestrutura respondeu por 20,6%
do nimero de contratos (atrds apenas da Area Industrial, com 39,8%) e por
31,2% dos valores totais (1° lugar). Considerando o universo das contratacdes
de infraestrutura, coube ao Setor Elétrico nada menos que 75,5% dos contratos
e 73,3% dos valores contratados.

No ambito do Setor Elétrico, a maior parcela dos recursos foi consagra-
da a expansao da geragdo, em consonancia com o planejamento setorial de
longo prazo, elaborado pelo governo federal, através da Empresa de Pesquisa
Energética (EPE), vinculada ao governo federal. Os dados e andlises mostraram
aimportancia da colabora¢ao do BNDES para a implementag¢do do PAC, tanto
na concessao de redugdes nas taxas de juros, quanto na melhoria nas condi¢oes
de financiamento. Destaque-se o lugar ocupado pelo Banco na ado¢iao de uma
inovagdo financeira — project finance — utilizada para concessao dos novos
projetos de geragao de energia elétrica.

Frente a argumentacdo dos defensores das privatizacdes de que estas per-
mitiriam fazer face a insuficiéncia de recursos por parte do Estado, a atuagio
do BNDES e das empresas energéticas estatais em varias obras consideradas
estruturantes, deixa claro que as parcerias publico-privadas se impuseram
gracas aos mecanismos de controle impostos as estatais, como a lei 8.666, de
21 de julho de 1993, que vieram inviabilizar, na prética, uma gestao publica
minimamente racional e responsivel. Colaborou para a articulacio entre a
politica governamental e o BNDES a alteracao na legislacao setorial, com a
promulga¢ao do marco regulatério de 2004, que permitiu a retomada dos
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investimentos das empresas estatais do Setor Elétrico em parceria com grupos
privados e estabeleceu o ambiente politico e institucional capaz de viabilizar
0s investimentos.

Em sintese, pode-se afirmar que o BNDES operou com agente da revitali-
zagdo da expansao setorial e diversificacao das fontes de energia, mas manteve
intocados os padroes de divisao inter-regional que atribui a regides periféricas
o papel de plataformas de exportacdo de energia. A partir do momento em
que o novo marco regulatério e, logo depois, o PAC propiciaram a retomada
dos investimentos das empresas estatais, as sociedades de propdsito especifico
asseguraram a continuidade, embora sob novos moldes, do processo de pri-
vatizagao do setor, ainda e sempre com altos niveis de investimento publico.

Ressalta-se o papel do Banco na diversificagao da matriz energética.
Referente a esse aspecto, destaca-se sua atuagao na expansao da geragao edlica
e a promogao da industria nacional vinculada a essa fonte, além dos recursos
destinados a empreendimentos em biomassa e pequenas centrais hidrelétricas.
Além disso, os dados permitem verificar que a atua¢do do Banco concorre
para a consolidagao de uma determinada divisdo inter-regional do trabalho
no Setor Elétrico, com destaque para a expansdo da fronteira energética para a
regido Norte e Centro-Oeste no que se refere as hidrelétricas, e a implantagdo
de parques edlicos na regiao Nordeste e no Sul.

Diversas lacunas ainda ndo foram supridas pelo presente trabalho, de
modo que especificidades sobre os projetos, tais como empresa demandante
do crédito, condi¢des do crédito, finalidade dos empreendimentos, e o papel
do BNDES no desenvolvimento dos territrios em que se localizam os projetos
nio foram objeto da presente andlise, embora seja parte integrante da pesquisa
em curso.
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Capitulo 6
BNDES, meio ambiente e fundo AmazoOnia

Juliana Ferreira Romeiro

Introduc¢ao

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES) se
consolidou como instrumento ativo da politica brasileira ao longo dos anos.
Seu funcionamento, reconhecido pelo alto grau técnico, fez com que fosse con-
siderado um centro decisivo na formulagao e execugao de politicas economicas
e, consequentemente, nas politicas governamentais de modo geral. Nos dltimos
anos, reafirmou esse papel de promotor de politicas econdmicas em diversas
escalas consolidando-se como um dos principais agentes de interveng¢ao do
crescimento econdémico no Brasil, que conduziu, de maneira voluntéria ou nio,
ao que vem sendo considerado como reprimariza¢do da economia e, de outro
lado, no fortalecimento de grandes grupos econdmicos nacionais'.

E importante compreender que, no mesmo periodo em que se ampliou a
acao do Banco no financiamento a megaprojetos de grandes impactos sociais e
ambientais, cresceu também, nas arenas publicas, a preocupagdo com a questdo
ambiental, o que resultou em diversas pressoes da sociedade civil, da academia,
de movimentos sociais e organizagdes nao governamentais. Assim, fez parte desta
sua mais recente trajetdria a ascensao de diversos conflitos socioambientais no
entorno de grandes obras e/ou projetos que receberam seus financiamentos.

Signatdrio de diversos acordos e promotor de diversos guias ambientais,
o BNDES declara que ja na década de 1990 a problemadtica ambiental passou a
ser debatida na institui¢ao. O Banco assinou acordos internacionais com outros
bancos de desenvolvimento que visavam a recuperagdo de dreas ambientalmente
degradadas e colaborou com o Governo Federal na formulagao de aspectos
financeiros que integraram a proposta brasileira para a Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento — a Rio-92, realizada no
Rio de Janeiro. Mas foi apenas em 2006 que veio a luz a primeira versao da
Politica Ambiental, padronizando suas politicas operacionais e estabelecendo
os critérios e condi¢oes especiais adotadas em operac¢des envolvendo projetos,
equipamentos e sistemas isolados destinados a preservacao, conservacio, con-
trole e recuperagdao do meio ambiente.

1 Ver demais capitulos desse livro.
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Muitos autores tém sugerido que esse tipo de iniciativa oficial, nacional
e internacionalmente, foi uma resposta reativa as pressdes da sociedade civil
(BORGES, 2015). Assim comeg¢am a ser implementadas regras, procedimentos
e ferramentas, com o propdsito de prevenir, mitigar e eliminar impactos nega-
tivos e, em certos casos, compensar individuos e grupos afetados por projetos
e politicas que priorizem a dimensdo econémica. Assim, ndo seria exagero ler
esses instrumentos, regras e acoes como busca de meios para viabilizar politica,
técnica e financeiramente os projetos que eram alvo do ataque publico.

No caso do BNDES nao foi diferente. Diversos segmentos da sociedade
civil mais preocupados com a protegao dos direitos individuais e coletivos das
populagdes afetadas pelos empreendimentos financiados pelo Banco, assim
como as préprias agéncias publicas de controle passaram a exigir que a insti-
tui¢do tornasse publicas suas politicas e mecanismos operacionais mitigatorios.

Este capitulo busca compreender, através de um resgate histérico, como a
questdao ambiental foi progressivamente inserida no campo de preocupagoes e
diretrizes do BNDES, assim como os limites da atua¢ao do Banco neste terreno.
Frente ao importante papel que tem desempenhado o Fundo Amazdnia na
constitui¢do da temadtica, uma breve andlise sobre sua constitui¢ao e projetos
apoiados também ser4 realizada.

O Banco, o ambiente, a histdria

O BNDES ¢ uma das principais agéncias de fomento do Brasil e a sua
histdria estd intimamente ligada a diferentes projetos de governo que foram
postos em pratica desde a sua cria¢ao. Atualmente é o terceiro maior banco
de fomento do mundo, seus empréstimos somavam em 2010 cento e vinte
oito bilhdes de reais, superando o Banco Mundial e o Banco Interamericano
de Desenvolvimento. Foi a partir dos anos 2000 que ganhou essa dimensao,
quando a politica interna se voltou a formagao de grandes grupos nacionais e
o Estado reassumiu, ap6s o interregno neoliberal dos anos 1990, papel ativo na
economia através principalmente de grandes projetos de investimento.

Bugiato (2013) destaca que o Banco foi um instrumento fundamental
na conjuntura politica e econdmica muito singular que se iniciou com os go-
vernos do Partido dos Trabalhadores (PT)?2 Seus desembolsos aumentaram
a partir de 2003 e em 2008, como parte da politica de enfrentamento da crise
financeira internacional, deram novamente um grande salto. Esse periodo
marcou também uma mudanga na prépria politica do BNDES, que durante
a década de 1990 havia-se voltado sobretudo para promover privatizacao dos

2 De 2003 a 2011 com a presidéncia de Luiz Indcio da Silva e de 2012 a 2016 com a presidéncia de
Dilma Rousself.
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ativos publicos, pois nos anos 2000 o Banco voltou-se para apoiar a formagado
ou consolidagao de conglomerados®.

A contra face desse processo de priorizagao de investimentos em “infra-
estrutura’, quase sempre voltados a exploragdo intensiva de recursos naturais
no territdrio, tem acarreta grandes prejuizos as comunidades nativas e as
economias locais.

Cabe destacar que a multiplica¢do de investimentos e grandes projetos
intensivos em recursos naturais que pode ser observada em toda América
Latina. A expansao desse “extrativismo contemporaneo” (GUDYNAS, 2011)
voltado a exportacio tem tido forte e decisiva participa¢do do Estado. Além
disso, neste novo extrativismo, o controle sobre os recursos quase sempre tem
permanecido a cargo do poder publico, que refirma ou cria novas empresas
nacionais para atuar nos setores vistos como os mais estratégicos do continente,
embora em muitos casos em direta associagdo com capitais privados, muitas
vezes de grandes grupos internacionais.

Gudynas adverte para que algo que se configurou a partir dos anos 1980
na América Latina, e na década seguinte no Brasil: mesmo ali e quando sao
empresas estatais que agem, elas adotam padrdes de operacio, estratégias e
préticas cada vez mais semelhantes as empresas privadas. Baseadas na com-
petitividade, redugdo de custos e aumento da produtividade e nao mais nos
interesses publicos ou nos interesses nacionais. E o notdvel é que nem mesmo
0s governos latino-americanos mais progressistas, que afirmavam e afirmam
rejeitar a cartilha neoliberal e a inser¢ao subordinada no mercado internacional,
foram capazes de construir uma alternativa ao extrativismo, que condena o
continente a ver reafirmada sua condi¢do periférica e dependente.

O BNDES ¢ uma das institui¢des publicas que ird atuar diretamente na
promogao desse padrao extrativismo e de seus impactos territoriais, sociais e
ambientais. A Figura 1 mostra o expressivo aumento, na altima década, dos
desembolsos para setores extrativistas, tais como: mineracao, celulose, petréleo,
construgdo de hidrelétricas e agronegdcio (concentrados nas dreas de energia
e inddstria de base). O ano de 2006 foi escolhido por marcar o langamento da
politica ambiental do Banco, entretanto, pode-se observar que as atividades
que mais receberam investimentos a partir dessem ano sao justamente aquelas
com grandes impactos territoriais.

3 Ver Capitulo 2.
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Figura 1. Desembolso BNDES por area (2006-2015)

DESEMBOLSO BNDES POR AREA (2006- 2015)
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Assim, a0 mesmo tempo em que cresceu o papel do Banco na economia,
foram crescendo também as denudncias de danos ambientais e de violag¢ao
de direitos trabalhistas em projetos financiados pelo BNDES. A construcio
controversa da hidrelétrica de Belo Monte (PA), por exemplo, teve participa-
¢3o fundamental do Banco. Apesar das criticas e da intensa batalha juridica,
o empréstimo a Norte Energia, concessiondria da usina, nos anos de 2011 e
2012, representou 69% de todo o investimento do periodo no setor de energia.

Dentre as dentincias que envolviam as transformagdes que ocorreriam
na regiao estavam aumento da pressdo fundidria e desmatamento no entorno,
interferéncia nos meios de navegagao e transporte, impactos sobre os recur-
sos hidricos, atividades econdmicas (pesca, caga e coleta), intensos fluxos
migratdrios, aumento das doengas infectocontagiosas e zoonoses e aumento
das invasoes das terras Indigenas®. Ao longo da construgdo, o Ministério
Publico Federal reiteradamente buscou embargar ou interromper as obras
em virtude de viola¢des de direitos de povos indigenas, o ndo cumprimento
das condicionantes ambientais estabelecidas pelo IBAMA quando da con-
cessdo da licenca.

O que chama a atengdo é que, mesmo ap6s quase 30 anos desde que a
questdo ambiental passou a ser considerada, ainda que retoricamente, na agenda
do BNDES, mesmo apds compromissos e assinatura de protocolos, o BNDES
continue entrincheirado na comoda posicao de que o licenciamento legal
constitui o Gnico pardmetro para a avaliagdo ambiental do Banco, quando é

4 Informagdes do Observatério Sécio-Ambiental de Barragens. www.observabarragem.ippur.ufrj.br
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notdrio que os financiamentos obtidos constituem poderosa arma nas maos de
empreendedores para pressionar agéncias ambientais e, até mesmo, os tribunais.

A seguir se buscara tracar o caminho seguido pelo BNDES na dificil (im-
possivel) tentativa de equilibrar os compromissos ambientais e os interesses
que o engajam na busca de viabilizar a qualquer custo os empreendimentos
em que estd, como financiador ou como associado, envolvido.

A Questao Ambiental: do debate internacional ao BNDES

O debate sobre a problemética ambiental se iniciou na década de 1960,
marcado pelas preocupagdes do Clube de Roma com o esgotamento de recursos
naturais. Multiplicaram-se as avaliacdes que alertavam sobre a insustentabili-
dade do modelo de desenvolvimento que havia sido adotado na era moderna,
sobretudo ap6s a 22 guerra mundial. De grande impacto foi a publica¢do do
famoso relatério Os Limites do Crescimento em 1972 (MEADOWS et al., 1972),
produzido por demanda do Clube de Roma. A realiza¢ao da Conferéncia das
Nagoes Unidas para o Meio Ambiente Humano, Estocolmo, em junho desse
mesmo ano, mobilizou diversos segmentos da sociedade e acabou recomen-
dando medidas que deveriam promover aproveitamento racional dos recursos
naturais em prol das geracdes atuais e futuras.

A conferéncia sugeriu também uma série de medidas coordenadas inter-
nacionalmente com objetivo de produzir conhecimento sobre as alteragdes
causadas no meio ambiente pela interferéncia humana. Os principios entdo
estabelecidos “foram responsdveis pelo estabelecimento de leis, programas e
tratados, bem como a criagdo, em todo mundo, de ministérios, secretarias e
outros 6rgaos com preocupagdes ambientais” (PALHANO, 2001).

Durante a Conferéncia de Estocolmo (1972), a posicao adotada pela
representac¢ao brasileira, no auge da ditadura militar, foi a de rejeitar quais-
quer restri¢des ao crescimento econdmico, considerado prioridade méaxima.
Vislumbrando nas propostas do Clube de Roma e nas precaugdes sugeridas
pela Conferéncia de Estocolmo com grande desconfianca,

... a posi¢do brasileira na conferéncia de Estocolmo procurou defender o
desenvolvimento a despeito da preservacdo ambiental e declarar que os
paises desenvolvidos deveriam arcar com o 6nus da despoluicao, e que
a soberania nacional ndo poderia ser maculada em nome de interesses
ambientais. (PALHANO, 2001, p. 63)

Isso nao obstante, ao longo da década de 1970 houve iniciativas esparsas
e surgiram os primeiros movimentos e organizagoes verdes. Com adoragao
da temadtica por diversos cursos universitarios, comecava se constituir um
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campo em torno do meio ambiente, no qual transitavam, se encontravam
e defrontavam viérios atores sociais, portadores de interesses nem sempre
convergentes.

No final da década de 1970 comegaram a surgir as primeiras tentativas
de regulamentagao do tratamento da questao ambiental, em meio as reivin-
dicagdes da sociedade brasileira. Em agosto de 1981 foi aprovada a Politica
Nacional de Meio Ambiente — PNMA, que criou o Sistema Nacional de Meio
Ambiente — SISNAMA, encabecado pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA) (Lei No. 6.938/8). Responsavel por “definir as diretrizes da Politica
Nacional de Meio Ambiente, assim como as normas e padrdes para a regulacdo
do uso racional dos recursos naturais”, 0 CONAMA constitui com rico espago
de discussdo no processo de transicao democratico, durante a primeira metade
dos anos 1980.

Destaque-se, igualmente, ao longo desta década o papel crescente dos, por
assim sociais, representando setores sociais impactados pelos grandes projetos
de investimento e/ou confrontados aos efeitos mais perversos da polui¢do e da
precariedade dos servicos de tratamento e destinagao de rejeitos solidos (esgotos,
polui¢do industrial etc.). Os avancos dos movimentos — indigenas, Sem Terra,
Atingidos por Barragens, associacdes de moradores — colocavam na agenda
publica a questao ambiental, num momento em que a transi¢do democrética
favorecia a discussdo e as disputas sobre os padrdes de relacionamento entre
estado, capital e sociedade.

Nio por acaso, é desta mesma década a primeira iniciativa do BNDES
relacionada a questdo ambiental, com a criagdo de uma linha de crédito para
projetos industriais de conservagdo e recuperacao do meio ambiente, com
destaque para controle de residuos e de emissdes de gases em Cubatao (SP),
cidade simbolo de poluicao atmosférica.

Apesar de resisténcias e da caréncia de quadros capacitados na drea, a
problematica ambiental se impunha, mesmo que através de agoes pontuais. Em
1981, a contratacao de uma operagdo passou a ser condicionada a regularidade
ambiental do empreendimento ou do projeto em questio. E, ja depois de apro-
vada a nova Constitui¢ao, foi criada, em 1989, a primeira geréncia ambiental do
BNDES, que viria institucionalizar como parte dos procedimentos operacionais,
a classifica¢do dos projetos de acordo com o seu impacto ambiental.

Nos anos 1990, associado a outras institui¢des, como o Banco Mundial,
investiu em programas de recuperagdo de dreas ambientalmente degradadas. A
realiza¢do da II Conferéncia das Na¢des Unidas para o Meio Ambiente no Brasil
(Ec092) impulsionou diretamente o nascimento do Departamento de Meio
Ambiente e a participagao do Banco na elaboragao e assinatura do Protocolo
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de Intencdes pela Responsabilidade Socioambiental (Protocolo Verde)® em
1995. Cujo objetivo “é o fomento de politicas e praticas socioambientais mul-
tiplicadoras que sirvam de exemplo de desenvolvimento sustentdvel para as
institui¢cdes concedentes de crédito oficial.” Esse movimento de comprometi-
mento de Institui¢des Financeiras de Desenvolvimento (IFD), foi uma resposta
a pressoes da sociedade civil. Com efeito, a preocupagdo em estabelecer regras,
procedimentos e ferramentas com o propdsito de prevenir, mitigar e eliminar
impactos negativos e, em certos casos, compensar individuos e grupos afetados
por projetos e politicas, quase sempre aparecem subordinados aos objetivos
econdmico-financeiros. Nio seria exagero afirmar que a questdo ambiental
configurou — se no Banco antes como uma politica de viabiliza¢ao dos projetos
que como um objetivo e uma questdao em si.

O Protocolo de intenc¢des expressava o compromisso das institui¢oes finan-
ceiras federais com a incorporacao de varidveis ambientais em seus processos de
decisdo, buscando a¢des que fossem coerentes com o modelo de desenvolvimento
sustentdvel. Como, porém, ndo foi estabelecido qualquer mecanismo de controle
dos resultados, é praticamente impossivel avaliar se tratou — se de uma mera
declaragdo de inten¢des ou uma efetiva politica (BRAGA e MOURA, 2015).

No caso do BNDES, que interessa neste capitulo, talvez como decorréncia da
assinatura do Protocolo Verde, a aprovac¢ao de uma politica ambiental ocorreria
em 2006. Resultados imediatos da politica podem ser citados: o lancamento
de linhas de crédito especificas para a drea de meio ambiente, elaboracao de
guias socioambientais, de financiamentos voltados a medidas mitigadoras,
estabelecimentos dos padrdes especiais que definiam os critérios e condi¢des
adotadas em atividades especificas.

Todos os pedidos de financiamento do BNDES, a partir de entao, passaram
a ser enquadrados de acordo com o seu risco ambiental. O projeto que recebem
a classificacdo A sao aqueles que exigem medidas preventivas e mitigadoras. Na
classe B estdo aqueles que trazem impactos ambientais mais leves, mas ainda
assim requerem avaliacdo e medidas especificas. Na classifica¢ao C, o projeto
é visto como sem riscos ambientais significativos. E importante destacar que,
independentemente de sua simplicidade e fragilidade, tal procedimento nao esta
preparado para simplesmente descartar um projeto, caso apresente impactos
e riscos inaceitéveis, talvez pelo fato mesmo de que o que o Banco considera

5 O Protocolo Verde foi assinado em 1995 pelo Ministério do Meio Ambiente com os bancos ptblicos
federais: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Banco do Brasil (BB),
Banco do Estado da Amazonia (Basa), Caixa Econdmica Federal (Caixa) e Banco do Nordeste do Brasil
(BNB). Em 2008 o documento foi ratificado e ganhou a denominagao de “Protocolo de Inten¢des
pela Responsabilidade Socioambiental”. Em 2009, a Federagdo Brasileira de Bancos (Febraban), 6rgao
de representagdo oficial dos bancos privados e de capital misto, também assinou o protocolo.
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inaceitdvel seja o “veto ambiental” e a rejeicao de um projeto de financiamento.
Quem sabe, caso a possibilidade de uma classifica¢ao em que o meio ambiente
ndo fosse visto apenas como uma “restri¢ao” ou “requisito’, mas como um ob-
jetivo em si, muitos seriam os projetos reprovados. A passagem a seguir trata
desta relacao, para os autores nao é interessante que os governos concedam
mais autonomia ao BNDES neste aspecto, ja que poderia dificultar a liberagao
de diversos financiamentos muitas vezes vistos como estratégicos. Nao h4, pois,
como descartar a hipdtese

... de que a fragilidade da politica socioambiental do BNDES nao é um
reflexo somente da falta de sensibilidade da sua burocracia altamente
tecnificada, que atribuia importancia marginal aos impactos dos inves-
timentos que o Banco financia. Mas, possivelmente, é fruto também de
uma visao politica estratégica das liderangas governamentais, de que sua
politica ndo pode ser forte o suficiente para gerar procedimentos que in-
viabilizem os financiamentos ou que, no decorrer da execuc¢do 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 contestacoes judiciais fundamentadas em provas geradas
pelo processo de financiamento e, com isto também, os riscos de crédito.
(CARDOSO, PIETRICOVSKY e BEGHIN:, 2015, P. 147)

A nova politica ambiental, de 2006, induziu o surgimento de duas frentes
de atuacido: a primeira frente, qualificada de “defensiva”, voltada para minimizar
os impactos ambientais negativos decorrentes das a¢oes do Banco; a segunda,
denominada de “iniciativas de vanguarda”, que incluiria, por exemplo, a “Politica
de Atuacao no Entorno dos Projetos.”

Com o objetivo de responder as criticas a seu envolvimento em obras com
grandes impactos, geradoras de tensdes sociais e mobilizacdes das comunidades
afetadas e dos poderes publicos locais, 0o BNDES passou a disponibilizar crédito
especifico para investimentos sociais no entorno do projeto. Assim, até 0,5 %
do valor estimado para a obra poderia ser revertido em investimentos sociais
na area de entorno do projeto.

Para Cardoso (2015), apesar da relevincia potencial dessa iniciativa, poucas
avaliagdes existem e pouco destaque teve ela no discurso do préprio Banco. A
pretensdo do BNDES talvez tenha sido a de projetar, a partir dos megaprojetos,
planejamento territorial em que a empresa assumiria também a responsa-
bilidade de uma “agenda de desenvolvimento para o territério”. Tida como
“interlocutora estratégica” ou “empresa dncora”, no novo léxico do Banco, ela
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organizaria também os atores definidos pelo BNDES como estratégicos para
participar desse processo.

Ancorado na convicgdo que suas Gnicas obrigacdes ambientais se es-
gotaram no cumprimento da legislagdo e no respeito aos licenciamentos, o
BNDES vé essa Politica como atingindo uma esfera de agao que transcenderia
suas responsabilidades e mandato. Assim, tratar-se-ia de uma prova de boa
vontade, um beneficio, talvez fosse melhor dizer concessao generosa as popu-
lacdes e municipios atingidos, expressdao de sua preocupagao com os impactos
adversos causados pelos seus financiamentos, no estilo da “responsabilidade
social” das empresas privadas.

O fato, porém, que sistematicamente frustrou até mesmo as timidas
“concessoes” da Politica de Atua¢do no Entorno, é que a maioria das empresas
niao mostra vocac¢io, disposicao nem legitimidade para promover qualquer
didlogo com as organiza¢des e movimentos que expressam as criticas, anseios
e reivindicagdes dos atingidos, vistos pelas empresas antes como inimigos a
serem derrotados que interlocutores a serem ouvidos. Quando fizeram alguma
coisa e aceitaram os financiamentos disponibilizados, quase sempre as empresas
subcontratam agentes para negocias indeniza¢des ou utilizaram os recursos
para cooptar prefeitos, politicos locais e liderangas.

Some-se a esses problemas, que o sigilo bancdrio que protegeria as em-
presas impede qualquer avaliacao ou controle social do uso dos recursos que
deveriam beneficiar as populacdes e ndo as empresas. O resultado, lamentavel,
é que quase sempre os financiamentos oriundos da Politica de Atuagdao no
Entorno se transformaram em bonus as empresas responsaveis pelas obras,
muito longe dos objetivos enunciados.

Em 2009 a questao ambiental sobre no escalao hierdrquico do organograma:
passa de uma Geréncia de Meio Ambiente, localizada na Area de Planejamento,
para tornar-se, em si, uma Area de Meio Ambiente (AMA). E importante des-
tacar que a decisdo de instituir a Area de Meio Ambiente deveu-se nao apenas
as pressoes da sociedade civil e de organismos internacionais, mas também, e
talvez principalmente, da perspectiva de o Banco vir a administrar um fundo
de conserva¢ao da Amazodnia.

A figura a seguir demonstra a estrutura definida para a AMA.
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Figura 2. Estrutura da Area de Meio Ambiente (AMA) — BNDES
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Fonte: Marques, 2015. P. 23

Na organizagao institucional do Banco, essa mudanca representou a
estruturagao de um corpo técnico para avaliar todos os financiamentos, as-
sim como, elaborar diretrizes e editais especificos voltados aquele segmento
de atuagdo. Do ponto de vista técnico-organizacional assim como do ponto
de vista politico, o novo status de fato representava um novo tratamento
para a questdo ambiental. Em entrevista, um dos gerentes da drea de meio
ambiente explica:

... pode-se criar linhas de financiamento, treinamento, estudos e aumentar
a representa¢do do banco em eventos sobre meio-ambiente. Para passar
a ser uma area foi fundamental a presenca do BNDES em eventos am-
bientais sobre clima e seus estudos internos sobre o tema; além disso, foi
impreterivel, a indicagao em 2007, numa conferéncia em Bali, para gestor
ao banco de um fundo dedicado a questdes florestais. Tal fundo recebe
hoje 0 nome de Fundo da Amazonia. (Entrevista concedida a autora em
15 de julho de 2015).

Fruto de um acordo internacional, o novo Fundo precisava de uma ins-
titui¢do solida e tecnicamente confidvel para gerir os recursos e projetos, e o
BNDES apareceu como a melhor aparelhado para cumprir essa fungao.

Fundo Amazoénia: “O Brasil cuida. O mundo apoia. Todos ganham.”™

Um dos principais resultados das sucessivas e intermindveis reunioes
internacionais sobre o tema ambiental foi a crescente consciéncia de o meio

6 Referéncia a logotipo adotado no FA.
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ambiente constitui um bem comum & humanidade. Essa vocac¢do universa-
lista, associada as concepgdes dominantes em teorias de economia ambien-
tal hegemonizadas pelo pensamento neoliberal, passou progressivamente
a pensar o meio ambiente como um produtor de servicos pelos quais os
“consumidores” deveriam pagar. Assim, por exemplo, aqueles que conser-
vassem suas florestas deveriam ter direito a receber, em troca, da economia
global, uma remuneracio pelos servicos ambientais (florestais) prestados
(MARCOVITCH, 2013).

Neste contexto, a Amazdnia aparece como de grande relevancia e os paises
ricos deveriam pagar para remunerar a produ¢ao ambiental desse bioma, decisivo
para preservar o estoque de biodiversidade e de recursos naturais do planeta e
para a regulacao do ciclo das dguas e do clima. Assim, o Fundo Amazoénia nao
nasce como

... gjuda humanitdria ou qualquer coisa do género. Mais do que uma
precificacdo fixada em exercicios matematicos, ganha mais corpo a ideia
de contabilizar, em futuro préximo, servigos prestados pela Natureza, e
apresentar a conta. (MARCOVITCH, 2013, p. 05)

As negociagdes para sua criagdo comegaram na Conferéncia das Nagoes
Unidas para Mudancga Climdtica de 2007, em Bali, Indonésia, onde o Brasil
buscou expor seus esfor¢os para redugao do desmatamento da Amazdnia.
Fruto de um acordo com a Noruega, o FA é tido como uma forma de respon-
sabilizar o cuidado e preservacio do bioma ndo apenas os paises amazdnicos,
mas também os “consumidores” dos servicos prestados. A Tabela 1 apresenta
a composic¢ao e origem dos recursos que constituida o FA.

Tabela 1. Valores das Doag¢des - Fundo Amazdnia (2009-2016)

Origem Valor (Rs) Participagio Total (%)
Noruega 2.775.082.559,17 974
Alemanha 60.697.500,00 2,1

Petrobras 14.221.982,31 0,5

Total 2.850.002.041,48 100,00

Fonte:Elaboragao propria a partir de dados divulgados no sitio eletréonico do Fundo Amazonia.
O FA tem como objetivos prioritarios a preservagdao, monitoramento

e combate ao desmatamento no bioma Amazo6nico, contribuindo para
o alcance das metas estabelecidas pelo Plano Nacional sobre Mudancas
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Climéticas’. Foram aprovados 86 projetos, dos quais 12 ja se encontram
concluidos. Ao todo foram R$ 652.666.679,18 disponibilizados.

Criado sob a gestao de Marina Silva como Ministra do Meio Ambiente, o
FA foi contemporineo e deveria apoiar dois planos voltados especificamente
para a regiao o Plano Amazonia Sustentdvel (PAS) e o Plano de Prevencao e
Controle na Amazonia Legal (PPCDAM). Por outro lado, 20% dos recursos do
FA podem ser utilizados em sistemas de monitoramento e controle de outros
biomas brasileiros, assim como em outros paises amazonicos.

Responsavel pela selecdo, andlise e acompanhamento dos projetos, o
BNDES deve responder aos dois principais 6rgaos gestores principais: o Comité
Orientador do Fundo Amazdnia — COFA, responsével por determinar dire-
trizes e acompanhar os resultados, e 0 Comité Técnico do Fundo Amazdnia,
formado por especialistas nomeados pelo Ministério de Meio Ambiente, com
a atribuicdo de avaliar os calculos relativos a reducdo efetiva das emissoes de
carbono oriundas do desmatamento.

As propostas submetidas ao Fundo devem se enquadrar em quatro dreas
de atuagao, a saber: monitoramento e controle, fomento a atividades produtivas
sustentéaveis, ordenamento fundiério e territorial e, finalmente, desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico. Para aquelas a¢des extra-amazonicas, sao duas as dreas
de concentragao: controle do desmatamento em outros biomas brasileiros e
sistemas de monitoramento em outros paises tropicais.

A bibliografia consultada, a andlise dos relatérios anuais do Fundo e as
entrevistas realizadas com integrantes do corpo técnico deste departamento
permitem afirmar que muitos foram os esforcos feitos para garantir a sua
consolida¢do como instrumento de politicas para regido, mas os problemas
e dificuldades muitas vezes surgiram dentro do préprio BNDES, que nunca
havia lidado com esse tipo de iniciativa. Nao foram poucas as criticas, também,
a forma como o Fundo foi estruturado.

Estruturacao, funcionamento e criticas ao Fundo Amazonia

Os projetos concorrentes aos recursos do Fundo Amazonia podem ser
submetidos por institui¢oes do terceiro setor, universidades e pelo poder publi-
co (municipio, estado e uniao). A Tabela 2 mostra a distribui¢ao dos recursos
foram distribuidos desde a criagao do FA.

7 Langado em 2008, o plano busca incentivar o desenvolvimento e aprimoramento de a¢des de mitigagao
da emissdo de gases de efeito estufa. Dentre suas metas estd a redugdo do indice de desmatamento da
Amazonia em 80% até 2020.
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Tabela 2. Projetos Apoiados por Natureza do Juridica do Responsavel

Responsavel Ne de Projetos Participagio
Universidades 6 2%
Internacional 1 2%
Uniao 6 22%
Municipios 7 1%
Estados 21 42%
Terceiro Setor 39 31%
Total 80 100%

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados divulgados no Relatério Anual Fundo Amazonia, 2015.

Como o BNDES jamais havia operado um Fundo com caracteristicas
similares, tdo especificas como o Fundo Amazonia, o Banco optou por
adotar as mesmas rotinas e procedimentos com os quais estava habituado
e para os quais estava qualificado. As criticas consideram que esta op¢ao
tem-se mostrado pouco adequada, pois desconsidera as particularidades
dos projetos a serem apoiados e os submete a procedimentos burocraticos
vistos como excessivos.

Os rigorosos critérios de avaliacao, a extensa documentagao obrigatdria
e as garantias a serem oferecidas para a execucao das propostas sdo vistas e
justificadas pelo corpo técnico como uma forma de assegurar a viabilidade e
sucesso do projeto. O fato inegével, porém, é que este padrao dificulta, quando
ndo impede, 0 acesso daquelas instituigdes menos estruturadas, como associacdes
de moradores, cooperativas e governos locais, cujas contribui¢des aos objeti-
vos do préprio FA sao sempre enaltecidas nas cerimonias e nos documentos
oficiais. A atuagdo decisiva dos poderes locais e a necessidade de participagdo
da sociedade civil ficam nos discursos.

Como consequéncia, muitos projetos pequenos acabam nao sendo aceitos,
ou nem sequer sao apresentados. As propostas inovadoras, surgidas da criativi-
dade e experiéncias locais, ficam pelo caminho, sufocadas por uma burocracia
preparada para lidar com grandes opera¢des (GUIMARAES, 2013).

A diferenca de cultura institucional entre o BNDES e as instituigdes propo-
nentes é uma questao importante nesta analise. A forma como sao regidas
as propostas, o entendimento das prioridades dos temas e iniciativas, bem
como as relagdes de causa e efeito de agdes conta o desmatamento, nao
necessariamente sdo interpretadas da mesma forma entre os proponentes
e 0o BNDES. (PINSKY, 2013, p. 265)
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Entende-se que, nestas circunstincias, sao as institui¢coes com capacidade
técnico-burocratica consolidadas as credenciadas a captar recursos expressivos.
Institui¢des vinculadas ao Governo Federal, por exemplo, apesar de uma quan-
tidade de projetos pequena (6), captou nada menos de 22% dos recursos do
Fundo. Dentre esses 6rgaos publicos, estdao: o Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE), o Fundo Brasileiro para Biodiversidade (FunBio), o Servico
Florestal Brasileiro e 0o IBAMA. As atividades destas institui¢des concentram-se,
principalmente, na drea de desenvolvimento cientifico, promogao de tecnolo-
gias de monitoramento e de implementac¢do de novos sistemas de controle de
desmatamento.

O acompanhamento das propostas também segue o modelo dos demais
financiamentos do BNDES, que consiste no envio de planilhas periddicas, visitas
técnicas in loco e controle dos fluxos financeiros. Esse também é um aspecto
que limita a atuagdo dos projetos. Para Sassaki (2013), a atividade de controle
financeiro gera uma demanda grande de trabalho, o que para as organiza¢des
de menor porte consome parte significativa do tempo das equipes.

Outra critica feita ao funcionamento do Fundo relaciona-se a auséncia de
documentos reunindo e consolidando os resultados, de modo a que ser possa
avaliar a efetividade dos financiamentos para a consecucdo de seu objetivo central,
qual seja a redugao do desmatamento da Amazonia. Observa-se na Figura 3 no
triénio 2013-2015 a taxa de desmatamento manteve-se no patamar de 5.000
km?/ano. Como pode ser observado esta é uma expressiva diminui¢ao quando
comparada aos niveis dos dltimos 20 anos, embora ainda seja preocupante a
extensdo da destrui¢do. Mais preocupante ainda é a constatacao que desde
2013 h4 uma inversao da tendéncia, com um aumento das dreas desmatadas.

Figura 3. Taxa de desmatamento na Amazodnia - 1994-2016 (Km?/Ano)
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Ha controvérsias se e em que medida a diminui¢ao dos indices de desmata-
mento poderia ser atribuida as acdes do FA. Ap6s exame das agoes financiadas,
Guimardes 2013 afirma ndo ser possivel estabelecer uma rela¢ao causal destas
com a queda do desmatamento. Em apoio a sua tese, o autor argumenta, por
exemplo, que até 2015, 48% dos recursos foram aplicados em “Monitoramento
e Controle™, com foco, sobretudo, na estrutura¢io de institui¢coes de monito-
ramento e controle ambiental.

Acerca das razdes de uma inversao da tendéncia, apontando para o avango
do desmatamento desde 2013: leniéncia, desmontagem do IBAMA e concessoes
politicas a for¢as que sustentam a ocupa¢ao predatéria da Amazdnia. O recente
andncio feito pelo governo da Noruega’® de sua decisao de cortar pela metade
seu aporte ao Fundo Amazonia talvez indique o inicio do fim de um esfor¢o
cujo balan¢o mais aprofundado ainda estd para ser feito. Esta redugao, por sinal,
ja era esperada, uma vez que “de acordo com as regras acordadas entre os dois
paises, o fluxo de recursos depende da reducdo das taxas de desmatamento e
elas voltaram a crescer nos ultimos trés anos” (RAMOS, 2017).

Tem toda razao a Diretora do Programa de Politica e Direito Socioambiental
do ISA quando sentencia:

O vexame tem razdo de ser ndo porque houve uma decisdo unilateral dos
noruegueses de cortar recursos para o Brasil. Na verdade, essa decisao nao
foi tomada. A reducio de recursos para o Fundo ocorre porque o préprio
governo brasileiro nao fez seu dever de casa para manter o ritmo de queda
do desmatamento. Entre 2003-2004 e 2011-2012, a taxa dos desmates
na Amazonia caiu de 27,7 mil km2 para 4,5 mil km2. Entre 2013-2014
€ 2015-2016, ela saltou de 5 mil km2 para 8 mil km2. (RAMOS, 2017)"°

Um balan¢o mais cuidadoso e detalhado do Fundo Amazoénia em elabo-
racao mostrarda sua real efetividade, mas é inegdvel que ele propiciou recursos
e permitiu apoiar a¢oes que, de maneira direta ou indireta, contribuiram para
reduzir os desmatamentos. Ao mesmo tempo, fica claro que nao bastam recursos
financeiros se nao hd, de fato, uma forte coalizao de for¢as que sustente politicas

8 A participacdo dos demais componentes é de: produgao sustentdvel 24%, ordenamento territorial
13% e desenvolvimento cientifico e tecnolégico 15%.

9 “Noruega anuncia que deve cortar pela metade repasse ao Fundo Amazoénia” (https://gl.globo.com/
natureza/noticia/noruega-anuncia-que-deve-cortar-pela-metade-repasse-ao-fundo-da-amazonia.ghtml).

10 Para completar o vexame, interpelado pela imprensa sobre as garantias de que doravante haveria uma
redug¢do do desmatamento, o ministro José Sarney Filho, do Meio Ambiente, respondeu: “Apenas
Deus poderia garantir isso. Mas eu posso garantir que todas as medidas para reduzir o desmatamento
foram tomadas. Nossa expectativa e esperanca é que diminua” (https://oglobo.globo.com/brasil/
noruega-diminuira-pela-metade-sua-contribuicao-ao-fundo-da-amazonia-21507253).
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governamentais consistentes e capazes de fazer face aos poderosos interesses, de
potentados locais e seus representantes nacionais, que promovem a exploragao
irracional dos recursos naturais do pais.

Consideragoes finais

A emergéncia do meio ambiente como questao publica e politica, revela
a complexidade de um campo cujas disputas ndo se resolvem com declara¢oes
retdricas. Das abordagens neomalthusianas que prognosticam a catdstrofe em
razao das pressdes demograficas e desenvolvimentistas sobre a base imutavel
de recursos naturais aos experts internacionais que propugnam resolver o
problema través de uma mercantilizagao e precificagao universal dos “servigos
ambientais”, passando por conservacionismos de vdrios matizes e de reivindi-
cagdes por “justica ambiental”, que denunciam as desigualdades na reparti¢ao
dos recursos e dos impactos ambientais, o fato é que uma agéncia publica
como o BNDES nao poderia ter ficado insensivel a questdo. As resisténcias e
reticéncias expressam o cardter reativo, poder-se-ia dizer passivo, do Banco e,
de modo mais amplo, do Estado brasileiro.

Inegével que a inser¢ao da problemdtica como uma questao de Estado
foi resultado combinado de pressdes internacionais e internas. Estas dltimas
emergem, se ampliam e fortalecem sobretudo a partir do processo de redemo-
cratiza¢do, na década de 1980.

Estas pressdes comecaram a chegar ao BNDES como resultado de seu
comprometimento com politicas e projetos que provocavam graves danos sociais
e ambientais a amplas comunidades, incluindo de maneira desproporcional
populacdes indigenas, quilombolas e tradicionais.

Para citar apenas um exemplo, a sistemdtica viola¢ao de diretos humanos na
constru¢do e operagao de grandes barragens, quase sempre com financiamento do
Banco, foi reconhecida por um 6rgao do préprio Estado brasileiro — o Conselho
Nacional de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana, ligado a Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica (CDDPH, 2011). Em relatério elaborado
por uma Comissao Especial, aprovado unanimemente pelo CDDPH, o BNDES
é citado duas vezes, por ter apoiado a construgao das usinas de Cana Brava e de
Chapecé, responsaveis por intimeras violagdes de direitos humanos.

Embora a sensibilidade ambiental do Banco tenha avancado ao longo
dos anos, ¢ inegdvel que, como agéncia estatal reconhecida como centro de
formulagdo de politicas, poderoso pela massa de recursos que controla, o Banco
poderia e deveria ter operado como um agente de mudanga no paradigma ex-
trativista predatdrio, forma periférica do que Harvey chamou de “acumulacao
do capitalismo por espoliagio” (HARVEY, 2004), que encadeia o pais a uma
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forma de inser¢do internacional com enormes consequéncias ambientais. Apesar
dos diversos instrumentos criados ao longo dos anos, percebe-se que a légica
dos financiamentos do Banco, as diretrizes e a¢des que se poderia designar de
ambientais foram totalmente incapazes de compensar ou mitigar, para usar
a lingua franca do ambientalismo oficial, os dramaticos impactos do modelo
vigente. A fragilidade, inconsisténcia e palidos resultados da Politica de Atuagdo
no Entorno expressam, melhor que nada, a faléncia da tentativa de viabilizar
ambientalmente um padrao de desenvolvimento ambientalmente insustentavel.

A constituicdo e desempenho do Fundo Amazdnia, como se mostrou,
embora de maneira rdpida e ainda superficial, expressam também, a seu modo,
a mesma contradi¢ao. Alguns resultados sdo alcangados, mas estao permanen-
temente ameagados por uma légica e dindmica que permanecem intocados,
e que, ao fim e cabo, conformam o destino reservado ao meio ambiente e as
populacdes amazdnicas pela acumulagao por espoliagao periférica e dependente.

Mesmo ali e quando diretrizes e quadros técnicos do BNDES assumiram
compromissos mais decididos com a busca de novos critérios e parametros
para uma efetiva politica de preserva¢do e promogao do meio ambiente e dos
direitos ambientais de populacoes afetadas, as decisoes de investimento redu-
ziam aqueles esfor¢os a meras e irrisrias compensagdes. Permanece o desafio
de se construir um banco que faga de seu compromisso com o desenvolvimento
econdmico e social um compromisso com a concepgio e implantagdao de um
novo modelo que desafie o processo de transformagdo do pais em exportador
de recursos naturais e “servi¢os” ambientais.
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Capitulo 7

Conflitos e didlogos entre
movimentos sociais e 0 BNDES

Flavia Braga Vieira e Maria Julia Giménez

Introducao

O desenvolvimento carrega diversos conteidos que lhe dao sentido. Trata-
se de um conceito que permeia nossas formas de olhar o presente desde uma
perspectiva comparada com o passado e, da mesma forma, de expectativa em
relacdo ao futuro. Neste sentido, em que pese a versatilidade do termo, todas as
conceituagdes carregam um componente comum, como afirma Celso Furtado
(1991): se definem a partir de um horizonte socialmente construido, na ex-
pectativa de que o futuro guarde em si a promessa de um maior bem-estar.
Mas, de que se trata este “maior bem-estar”? Quem define este “horizonte”?
Que mecanismos facilitam alcancar este objetivo? Quem s3o os beneficidrios
desta meta?

Como horizonte que define politicas, o desenvolvimento é definido a
partir dos modos de acumulagio e relacdes de poder que se estabelecem em um
determinado tempo. A abrangéncia do significado do que é — e promove — o
desenvolvimento, envolve projetos que se confrontam e confluem para incidir
no estabelecimento dos limites, alcances e horizontes do presente e do futuro.

Em termos tedricos, técnicos e normativos, o discurso do desenvolvimento
ndo s6 configura conceitos, enunciados e estratégias, mas também estabelece
ambitos de a¢ao que se materializam na criac¢ao de instituicdes nos diferentes
contextos. Para isso, se constroem e poem em funcionamento uma série de
aparelhos encarregados da organizagao, reformula¢ao e movimentagao deste
discurso. A criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico (BNDE),
em 1952, se enquadra nesta logica.

Surgido no calor da proposta cepalina durante o governo Vargas, o BNDE
respondeu a iniciativa estatal de por em marcha uma institui¢do financeira
nacional que facilitasse créditos de logo prazo para promover o desenvolvi-
mento no Brasil. Transcorridas mais de seis décadas da sua funda¢ao, o Banco
tem se consolidado como uma instituic¢do moderna, que conjuga um alto ni-
vel de burocratizagao e um Conselho de cunho politico, onde se estabelecem
as diretrizes pautadas pela institui¢ao e a comunica¢ao entre a institui¢ao e
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os agentes publicos e privados. Sua historia, contudo, ndo é linear. Ao longo
deste periodo, embora mantendo suas fun¢des de promotor (financiador) do
desenvolvimento, uma série de mudangas foram reestruturando seus desafios,
linhas de agéo e orientagdes politicas.

Nas ultimas duas décadas as discussoes em torno do conceito de de-
senvolvimento tornaram-se assunto central da agenda publica brasileira, em
consonancia com 0s processos regionais. Ao comegar o novo século, em vérios
paises da América Latina se elegeram presidentes saidos de setores politicos que
manifestavam um distanciamento da receita neoliberal hegemonica durante as
décadas de 1980 e 1990. Isto provocou uma reorganizac¢io das forcas politicas.
Governos como os de Chédvez, na Venezuela, Morales, na Bolivia, Mujica, no
Uruguai e Lula, no Brasil, tiveram como uma de suas caracteristicas mudangas
— com diferentes intensidades e caminhos — na prioridade das agendas publicas,
logrando reinstaurar o social no centro do debate politico e estabelecendo um
didlogo diferencial com alguns setores da sociedade civil até entao limitados
ao confronto na rua. De que trataram estas novas prioridades e quem eram
seus atores?

Partindo da ideia de que estes processos sdo resultado de confrontos e
confluéncias de projetos surgidos e impulsionados pela sociedade civil orga-
nizada, e compreendendo que o BNDES é um aparelho de Estado de grande
relevincia para os processos politicos, econdmicos e sociais ocorridos no pais
durante os governos de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2005; 2006-2010) e
Dilma Rousseff (2011-2014; 2015-2016), do Partido dos Trabalhadores (PT),
este capitulo pretende realizar uma reconstru¢ao empirica que some elementos
a andlise dos processos politicos contemporineos, dos repertérios de agdo da
sociedade civil organizada, e dos avancos e limites de mudangas no interior do
Banco durante os anos PT.

Tendo como foco de estudo o BNDES, por um lado se busca entender
como a questdo social foi reformulada pelo Banco, assim como também os
repertorios de agao empreendidos pela sociedade civil organizada para intro-
duzir demandas sociais e incidir nas politicas do BNDES. Frente a amplitude
do tema, foram adotados dois recortes.

Um deles, apresentado na primeira parte, pretendeu reconstruir a maneira
pela qual o “social” apareceu no BNDES, e as formas e transformagdes institu-
cionais a partir das quais se abordou a questao. Com este objetivo, realizou-se
uma breve contextualizacdo dos periodos anteriores as gestoes vinculadas aos
governos PT, que permitem analisar comparativamente algumas mudangas no
desempenho da drea social do Banco.

Na segunda parte do texto, desenvolve-se um breve histérico das iniciativas
de didlogo (e de confronto) de organizag¢des da sociedade civil com o Banco nos
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governos do PT. Para tanto, consideraram-se os grupos organizados que vém
vocalizando demandas de transparéncia relativas aos financiamentos e opera-
¢des do Banco, nos quais se incluem ONGs, sindicatos e movimentos sociais,
essencialmente articulados na chamada “Plataforma BNDES”. Esta iniciativa teve
inicio em 2007 e contou com a participa¢ao de 38 organizagdes. A Plataforma
apresentou ao BNDES, ainda em 2007, um documento de reivindicagdes que
foi respondido pelo presidente do Banco, Luciano Coutinho, comprometendo-
-se com a agenda prioritaria ali exposta. Em novembro de 2009, a Plataforma
organizou o I Encontro Sul-americano de Popula¢des Impactadas por Projetos
Financiados pelo BNDES e, até 2011, seguiu articulando iniciativas de questio-
namento ao Banco. Em 2013, foi criado institucionalmente no Banco o “Férum
de Didlogo: Sociedade Civil e BNDES”, o qual realizou alguns encontros.

Por fim, sdo apresentadas algumas conclusoes preliminares e apontamentos
arespeito dos alcances e limites destas experiéncias de relacao sdcio-estatal que
produzem, ao mesmo tempo, conflitos entre as partes e didlogos institucionali-
zados, na disputa sobre concep¢oes de desenvolvimento para o pais.

O levantamento de informagdes foi realizado através de: 1) pesquisa
documental (videos de internet, relatérios, notas, documentos — sistematiza-
dos em um banco de dados com 56 fontes); 2) entrevistas com atores-chave
dos movimentos sociais e seus interlocutores no Banco (trés entrevistas com
membros do BNDES e trés entrevistas com representantes de movimentos
sociais e ONGs).

O “S” do BNDES

Ainda que o desenvolvimento, nas suas diversas concep¢des, contemple
necessariamente um horizonte social, apenas em principios da década de 1980
0 “S” foi incorporado a sigla do banco estatal promotor do desenvolvimento
nacional. Através do Decreto-Lei N°o 1940, de 25 de fevereiro do ano 1982, o
governo ditatorial, sob o comando do General Joao Figueiredo, instituiu o Fundo
de Investimento Social (FINSOCIAL), destinado a custear investimentos em
alimentac¢do, habitacdo popular, satde, educacio e amparo ao pequeno agri-
cultor, a partir de recursos provenientes de contribui¢ao social sobre venda de
mercadorias e servigos e receita de institui¢des financeiras. Indicado como gestor
da totalidade deste fundo, segundo orientacao estabelecida pela Presidéncia da
Republica, a partir de entdo o Banco agregou a sua sigla o S do Social, e se criou
a Area de Projetos IV, responsével pela aplicacao do FINSOCIAL, que em 1989
passou a se chamar Area de Operagdes Sociais.

Na segunda metade dos anos 1980, o Banco comegou a gerir apenas uma
parte dos recursos do FINSOCIAL e, em 1990, durante o governo Fernando
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Collor Mello, o Fundo foi extinto e com ele a Area de Operacdes Sociais
(BARBOSA, 1995). Apesar dos retrocessos em todas as dreas socais ocorridos
durante a década de 1990, provocados pelos governos que implementaram
a agenda neoliberal do Consenso de Washington, algumas das mudancas da
Constitui¢do de 1988 e a luta de diversos setores da sociedade civil permitiram
resistir e ingressar a conta-gotas a demanda no aparelho do Estado.

Elemento importante para compreender as transformacdes na abordagem
do “social” por essa institui¢ao financeira foi a alteracdo da destinacao dos
recursos provenientes da arrecada¢do das contribui¢des para o Programa de
Integracao Social (PIS, criado por meio da Lei Complementar n° 07, de 07 de
setembro de 1970), e para o Programa de Formagao do Patrimonio do Servidor
Publico (PASEP, instituido pela Lei Complementar n° 08, de 03 de dezembro
de 1970). Estas contribuicdes passaram a ser alocadas ao Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT, instituido em 1990), e direcionadas ao custeio do Programa
do Seguro-Desemprego, do Abono Salarial e, pelo menos quarenta por cento,
ao financiamento de Programas de Desenvolvimento Economico a cargo do
BNDES".

Junto ao FAT foi criado o Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (CODEFAT). Orgio colegiado, de caréter tripartite e paritdrio,
composto por representantes dos trabalhadores, dos empregadores e do gover-
no, 0 CODEFAT passou a atuar como gestor do Fundo, elaborando diretrizes
para programas e para alocagao de recursos, acompanhando e avaliando seu
impacto social e propondo o aperfeicoamento da legislacao referente as politi-
cas publicas de emprego e renda, bem como de fiscalizacao da administragao.
(Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador - CODEFAT.)

Ainda que o lugar ocupado pelos representantes dos trabalhadores neste
Conselho merega ser abordado especificamente, é possivel afirmar que, j4 no
governo Fernando Henrique, as demandas da sociedade civil oriundas, por
exemplo, do CODEFAT exigiam a criagdo de uma area que destinasse fundos
para abordar os graves problemas de desigualdade social vigentes no pais (NEVES
e LEAL, 2011). Em 1996 o BNDES voltou a criar a Area Social, sob a denomi-
nac¢do de Area de Desenvolvimento Regional e Social, e em julho de 1997, se
instituiu o Fundo Social, para apoio financeiro nao reembolsavel destinado a:

... projetos de carater social, direcionados prioritariamente a popula¢do
carente, nos segmentos de geragdo de emprego e renda, servicos urbanos,
saude, educacio e desporto, justica, alimenta¢io, habitagdo, meio ambiente,

1 Assim, quase a metade dos recursos legalmente recolhidos para favorecer trabalhadores eram con-
sagrados a gestdo do Banco para promover o “desenvolvimento”.. Certamente no suposto de que o
“desenvolvimento” é de interesse dos trabalhadores.
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cultura, desenvolvimento rural e outras ligadas ao desenvolvimento regional
e social. (BNDES, 1997)

A Resolugao 902/97 estabeleceu um patrimonio inicial de R$ 24 milhoes,
composto de recursos originarios de: “I — Contribui¢do do BNDES, corres-
pondente a até 10% (dez por cento) do seu lucro liquido do ano anterior, e
limitada a 0,5% (meio por cento) do seu patrimonio liquido; II — Recursos
decorrentes da rentabilidade auferida com a aplicagdo das disponibilidades do
Fundo Social” (BNDES, 1997). Neste mesmo marco normativo foram indicados
como possiveis beneficidrios dos recursos as pessoas juridicas de direito pu-
blico interno e entidades sem fins lucrativos, pablicas ou privadas — incluindo
empresas autogestionadas, destinando os recursos a:

I) apoio a projetos destinados a populagdo carente, enquadrados em
programas especificamente aprovados para esta finalidade, pela Diretoria
do BNDES;

II) apoio complementar a projetos de carater social, beneficidrios de
recursos reembolsdveis, destinado a:

a) capacitacdo profissional dos agentes envolvidos nos projetos sociais,
com o objetivo de formar profissionais que possibilitem a implementagao,
reprodugao e autossustentacdo do projeto;

b) realizagdo de estudos, projetos e diagndsticos visando a formulagao
de solugdes para questdes sociais que integrardo projetos especificos
passiveis de apoio;

¢) parcela de investimento integrante do projeto principal cujos beneficios
sejam apropriados por populagdo carente. (BNDES, 1997)

Segundo os dados registrados na Tabela de Opera¢oes Celebradas pelo
BNDES no Ambito do Fundo Social 1998-2015% em 1998 foram registradas
15 operagdes, destinando pouco mais de R$ 17 milhdes. Ja nos anos seguintes,
esta cifra duplicou alcan¢ando, em 2002, 44 operag¢des, com um montante total
de R$ 34 milhoes.

Assim, como indicam a fonte citada e as explica¢gdes dadas por Beatriz
Azeredo, primeira diretora da Area Social, em entrevista concedida a Roberto
Neves (NEVES, 2009 apud NEVES; LEAL, 2011), as operag¢des destes primeiros
anos estiveram orientadas a criangas e jovens em situag¢do de risco social, numa
extensa gama de formas de atua¢do: projetos voltados para saide, educagao,

2 Em: “Tabela de Operagoes Celebradas pelo BNDES no Ambito do Fundo Social 1998-2015” Elaborago
pelo BNDES, enviado em comunicag¢do direta (em 11 de novembro de 2015) com o Servigo de
Informagao ao Cidadao do BNDES.
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informatica, profissionalizacio, gera¢do de renda etc. O foco colocado sobre a
“populacgio carente” serd uma constante desta primeira etapa do funcionamento
do Fundo Social durante as gestdes vinculadas ao governo FHC.

Como seria questionado mais tarde, ainda que os destinatédrios e a natureza
dos recursos do Fundo Social trouxessem inovagoes, a natureza da concessao
destes recursos manteve-se no mesmo padrao do utilizado nas outras areas
do Banco — analisar projetos, identificar sustentabilidade, possibilidade de
manuten¢ao, condigoes de gestao etc. —, implicando em fortes obstdculos a
uma ampla participa¢do de organiza¢oes da sociedade civil.

Ap6s a vitdria eleitoral de Luiz Indcio Lula da Silva nas elei¢oes presidenciais
de 2002, mudangas na gestao institucional, novas diretrizes e nova diretoria
atingiram também a forma de abordagem da questdo social no interior da
instituicao financeira. Neste contexto, a Area Social passou a ter o nome de
Area de Inclusio Social. Segundo explicou Elvio Gaspar, diretor desta drea de
2005 a 2012:

[No BNDES] o social era entendido como as empresas o trabalham.
Criam uma institui¢do, e af ficam fazendo uma expiagdo de culpa, ndo é?
As fundagoes pegam uma comunidade qualquer, pega a molecada, bota
uniforme, passa os estudos, as criancas ganham um prémio de matematica,
e é orgulho dos pais... é basicamente isso, é pontual, ndo é sistémica. Essa é
a agdo empresarial cldssica brasileira. Qualquer coisa estrutural estd fora...
uma tentativa de apaziguar. E o BNDES nao era diferente disso. E eu acho
que culturalmente continua nao sendo diferente disso. Dai porque o valor
que é atribuido a fungdo social do BNDES, que é uma parte do lucro, é
uma carga s6. Bom, quando a gente entrou, comegamos a gastar e existiu
certa resisténcia. Resisténcia pelo gasto: “para que esse gasto?”, “isso nao
era para gastar!”. Na pratica, se aplicava em um monte de coisas, do tipo
grandes empresas, na funda¢do da Vale, na Odebrecht... Mas eram ag¢des
numa tnica comunidade, que ajudava a uma comunidade... ndo era uma
coisa sistémica que ajudasse uma regiao ou uma categoria. Nesse sentido,
ndo havia nada. E ai a gente comecou a fazer uma reflexdo: pra que esse
Fundo Social? Se a gente vai apenas lavar a cara das grandes corporagdes,
isso ndo faz sentido pro Banco [...] Isso foi o inicio da conversa, e entdo
decidimos o seguinte: a gente pode contribuir, sim, para coisas sistémicas
fazendo aquilo que o Banco faz melhor. Porque quando o Banco apoia uma
escola dando dinheiro para fazer um projeto de computadores, vocé estd
fazendo uma coisa que nao conhece bem; o Banco nio é o ministério de
educagdo. Entdo esta soltando um dinheiro que desconhece como opera
e corre o risco de ndo agregar nada além do dinheiro. Essa era a primeira
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discussdo. Por que a gente vai continuar? Nao vdo porque a gente s é uma
fonte de dinheiro. Nao é nada além do dinheiro. E, ai a gente comegou a
desenvolver o raciocinio de que a gente podia usar esse dinheiro e botar
alguma coisa mais do que dinheiro. E que é o que a gente sabe. Avaliar
negocios. E avaliar negécios, avaliar possibilidades de desenvolvimento
de negdcio, possibilidade de geracao de trabalho e renda ... entdo toda
essa expertise poderia ser aplicada. Ai falamos, vamos apoiar atividades
produtivas de baixa renda que ndo conseguem evoluir, exatamente pelo
déficit diverso de conhecimento, de formagao, de capital, de treinamento
e de métodos de gestdo, apoiando para que aquelas atividades, aquele
pequeno negdcio, pudesse superar suas insuficiéncias de tecnologia e
tudo mais. Entao esse foi o raciocinio, dai essa evolucao... (Entrevista com
Elvio Gaspar, em 2015)

Desde a perspectiva de Elvio Gaspar, durante os anos do governo PT as a¢des
realizadas com os recursos nao reembolsaveis® do Fundo Social do BNDES se
deslocaram de a¢oes pontuais sobre uma comunidade, a agdes com pretensoes
de transformagdes estruturais ou de apoio no desenvolvimento produtivo de
uma categoria ou atividade, determinada territorialmente segundo caréncias
e potencialidades. Neste sentido, como também expdem Neves e Leal (2011),
o foco da ag@o passou do tipo de beneficidrio (populagdo carente) para uma
finalidade: redugao de desigualdades social e economica, e geracao de renda e
emprego — investimentos coletivos, cooperativas e microcrédito.

Segundo estes autores, no que tange a norma do Fundo Social, o periodo
aberto com o governo petista pode ser caracterizado em trés etapas. A primeira,
que comega em 2003, foi definida pela prioridade para projetos inovadores e
replicdveis como politicas publicas, com énfase na dimensao social. A partir
de 2005, com a mesma perspectiva de reducgdo de desigualdades sociais e eco-
nomicas, se deu uma reestruturagdo que definiu prioridades segundo bases
territoriais com caréncias ou potencialidades, focando em projetos que atuem
de forma intersetorial e interinstitucional, visando ampliar o impacto das acdes
apoiadas, com foco nas dreas com baixo nivel de desenvolvimento. Também
houve ampliagao das modalidades de apoio e da diversidade dos projetos, com
destaque para o apoio aos catadores de materiais recicléveis, por meio de selecio

3 “Os recursos nao precisam ser reembolsados e tém aplicagdo restrita em projetos de caréter social,
cultural, ambiental, cientifico e tecnoldgico, complementando o apoio financeiro reembolsavel do
BNDES para esses temas estratégicos. Os recursos tém origem em parte do lucro do Banco, como o
Fundo Social, ou em doagdes externas, como o Fundo Amazonia. Vale ressaltar que, no caso de des-
cumprimento das condi¢des do financiamento nio reembolsavel, a institui¢do beneficiada é obrigada
a restituir os recursos ao Banco”, em Relatério Anual, 2013.
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de projetos de cooperativas, e a satide, com destaque para a estruturacao da
Rede Brasilcord em parceria com o INCA, em todas as macrorregides brasileiras.
E uma terceira etapa, iniciada em outubro de 2008, quando comegaram a ser
priorizados investimentos para geracao de emprego e renda, para enfrenta-
mento da questdao ambiental e vinculados a grandes projetos financiados pelo
BNDES, todos condicionados a previsao no Plano de Aplicagao do Fundo
Social. Buscava-se dinamizar os créditos a partir de parceiros estratégicos que
capilarizaram os capitais pelo territério brasileiro.

No relativo aos recursos e destinatdrios do Fundo Social, durante estas
etapas observam-se mudancas.

Tabela 1. Operagoes Celebradas e niimero de beneficiarios do Fundo Social

Etapas Quantidade de beneficidrios Recursos em R$
2003 77 21.819.099
2004 80 22.716.455
2005 62 26.0639.321
2006 59 43.398.520
2007 44 14.569.277
2008 63 20.146.962
2009 67 47.321.775
2010 74 61.947.567
2011 62 67.474.589
2012 57 82.957.791
2013 56 141.984.859
2014 57 291.957.461

Fonte: “Tabela de Operagoes Celebradas pelo BNDES no Ambito do Fundo Social 1998-2015"

Durante o periodo 2003-2005, os gastos do Fundo Social rondaram os R$
20 milhdes, mas duplicaram-se as operagdes em relagdo as gestoes anteriores,
concretizando-se perto de 70 por ano. No periodo 2006-2008 houve acentuado
aumento dos gastos, que se aproximaram de R$ 43 milhdes para 59 operacdes
em 2006, R$ 14 milhGes em 44 operagdes em 2007, e R$ 20 milhdes em 62
operacoes, em 2008.

Por ultimo, no terceiro periodo manteve-se, com leve diminui¢do, o
numero de operagdes, mas com um significativo aumento dos fundos nao
reembolsaveis utilizados. Reflexo do aumento dos recursos que alimentaram
o Fundo Social, subindo de 0,5% para 1,5% do patriménio liquido do Banco,
em 2009 se gastaram R$ 47 milhoes, em 2010 R$ 62 milhdes, em 2011 R$ 67
milhdes, em 2012 R$ 82 milhdes, chegando a R$ 140 milhoes em 2013 e R$
290 milhdes em 2014.

Também se diversificou o apoio nao reembolsédvel por meio da criagao
de novas linhas de apoio, como: o Fundo Cultural, para apoio a investimentos
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de natureza cultural; o Fundo Tecnolégico (Funtec), para apoio a projetos de
desenvolvimento tecnol6gico; Fundo de Estrutura¢ao de Projetos (FEP), para
apoio a realiza¢ao de pesquisas que contribuam para a formulagao de politicas
publicas ou a geracio de projetos relacionados ao desenvolvimento econémico
e social do Brasil e da América Latina; e o Fundo Amazodnia, para apoio a agdes
de preven¢do, monitoramento e combate ao desmatamento e de promogao da
conservagio e do uso sustentavel das florestas no bioma amazénico*.

Segundo Leonardo Pamplona, gerente do Departamento de Economia
Solidaria do BNDES desde 2009 até a data da pesquisa, estas mudangas quali-
tativas e quantitativas se deveram a “motivos externos e internos, e relacionados
a0 mesmo motivo”. Durante entrevista ele explicou:

Os recursos ndo reembolséveis sio oriundos do lucro do Banco. Uma parte
do lucro serve como referéncia de como se construir um or¢amento de
utilizagao de recursos nao reembolsaveis. Tem uns limites, 14 na regra, e
tal. Tem uma época que se usavam muito pouco. Fazia-se coisas muito
experimentais, ainda. Trabalhar com uma cooperativa diretamente, por
exemplo, de baixa renda, de agricultura familiar... Vocé lidar com todas
as questdes que envolvem aquela cooperativa, num processo padrao do
Banco, de uma grande empresa, vocé tinha pouca margem de agdao. Uma
escala baixa, e vocé utilizava pouco aquele recurso que era disponivel.
Entdo, internamente existiam esses questionamentos, “poxa, vocés estao
utilizando pouco, como é iss0?”; e externamente a mesma coisa, “poxa,
tem que fazer mais, vocés tém condicao de fazer mais”. E num processo
de planejamento estratégico ao longo de 2008, a gente chegou a essas
conclusdes. E comegamos a articular mais com a politica publica; a atrair
parceiros, e fizemos parcerias com uma diversidade enorme de instituigoes,
privadas, funda¢des empresariais, governos de estado, até organizagdes
da sociedade civil a gente fez alguma coisa. E chegamos a uma situagao,
dois anos para tras, que chegamos a um estagio em que estamos usando
todo esse recurso disponivel. (Entrevista com Leonardo Pamplona em 2015)

Tal como apontam Elvio Gaspar e Leonardo Pamplona nas entrevistas, a
vontade de atingir pequenos produtores e apoiar o desenvolvimento regional
enfrentava dificuldades decorrentes da incapacidade destes setores para respon-
der as exigéncias de avaliagao préprias do Banco, com as quais eram avaliados
os projetos apresentados para concorrer aos fundos nao reembolséveis. Ao que
se somava a limita¢ao para abarcar o amplo territério nacional.

4 http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/
Recursos_Nao_Reembolsaveis/
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Segundo explica Leonardo Pamplona (2017), diante destas questdes, o
Planejamento Estratégico 2009-2014 do BNDES realizou importantes mu-
dangcas nas a¢oes desenvolvidas com o Fundo Social. Reafirmando a missao de
reduzir as desigualdades regionais e sociais, 0 novo plano de a¢do ressaltou a
intensificagdo de uma abordagem integrada entre as dimensdes social, regio-
nal e ambiental como diretriz central para a consecu¢io do primeiro objetivo
(Relatério Anual, 2009).

Respondendo a este objetivo territorial, uma politica determinante foi o
estabelecimento de parcerias estratégicas com agentes publicos ou privados
visando ampliar a escala de atuagéo, tanto no meio rural como urbano. Neste
sentido, teve inicio um processo de captagdao de parceiros responséveis pelo
cofinanciamento, execugdo e prestacdo de contas dos projetos de geragdo de
emprego; entre as quais se destacaram ministérios, governos estaduais, Banco
do Brasil, Fundagao Banco do Brasil e Fundagao Vale.

Entre as agoes consubstanciadas na formulagao de projetos para a in-
clusao produtiva, destaca-se a parceria com os estados e o apoio a Arranjos
Produtivos Locais de baixa renda (APLs). No ano de 2011, o Relatério Anual
indicava que seguindo este objetivo ja tinham sido desembolsados cerca de R$
4 milhoes: R$ 2 milhoes para o Ceard, R$ 1,5 milhdo para a Paraiba, e R$ 0,5
milhdo para o Sergipe.

Por outro lado, vale mencionar o apoio a projetos de estruturacao
de empreendimentos produtivos coletivos vinculados a assentamentos da
reforma agréria, como o contrato assinado em 2010 com Cooperativa de
Comercializagao e Reforma Agraria Uniao Camponesa (Copran), que visava
a implanta¢ao de uma agroindustria de derivados lacteos, a estruturagao
da produgao leiteira mediante aquisi¢ao de tanques e caminhdes e a as-
sisténcia técnica as familias assentadas, tendo um impacto direto nas 712
familias cooperadas. (Relatério Anual 2011). E também, o financiamento
de empresas em regime de autogestao, como no caso da Cooperativa de
Produtos Metaldrgicos de Mococa e a Cooperativa de Produ¢do Industrial
de Trabalhadores e Conformagao de Metais (Metalcoop), que em 2011
receberam recursos para comprar maquinas e entrar em operagao criando
novos postos de trabalho.

Como mostra o Grafico 1 (PAMPLONA, 2017), a nova estratégia resultou
em um significativo crescimento nos valores contratados e desembolsados para
projetos de inclusao produtiva.
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Grifico 1 Evolugio anual dos desembolsos do BNDES Fundo
Social para inclusao produtiva (R$ milhdes)
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Fonte: Pamplona, 2017.

Segundo Pamplona (2017), a atua¢ao em inclusdo produtiva cresceu ace-
leradamente até 2013, quando o fomento a novas operagdes foi suspenso por
restricdes or¢amentdrias. Além das mudancas quantitativas produzidas durante
esses anos, a nova estratégia de atua¢ao desenvolvida pelo Banco significou a
ampliagao dos perfis de atores que comegaram a ser beneficiarios.

Dados de Pamplona (2017) demonstram que o avango no alcance da
atua¢do do BNDES em inclusdo produtiva por meio de recursos nao reem-
bolséveis, funcionou como uma forma de avancar no alcance nacional dos
recursos do Banco. Segundo os dados apresentado, durante esses anos houve
mais de 50 mil intervencdes, por meio de mais de 1.600 projetos executados,
alcancando cerca de 1.700 municipios, a maioria com indices de desenvolvi-
mento humano (IDH) colocados abaixo da média nacional, especialmente
no norte e nordeste.

Além dos novos mecanismos institucionais, que fatores explicam estas
mudangas? Segundo os entrevistados, para compreender o processo de amplia-
¢ao quantitativa e qualitativa de uso destes recursos, é importante reconhecer
dois atores centrais. Por um lado, “os parceiros, que sao os intermedidrios e
os apoiadores financeiros, que casam recursos com o Banco”, mas também “o
publico alvo, que s3o os movimentos que formulam, organizam as demandas,
pleiteiam ao governo federal, e o governo federal vem chamar pra gente fazer”,
afirmou Pamplona durante entrevista (2015). Como foi apontado, neste pro-
cesso nao pode deixar de ser observado o lugar ocupado pela sociedade civil
organizada incorporando suas demandas.
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O caso dos catadores de materiais reciclaveis é o mais emblematico. Ainda
que a coleta e venda de materiais reciclaveis seja o sustento de numerosas fami-
lias brasileiras e receba em todo o mundo incentivos por razdes ambientais e
socioecondmicas, a profissdo de “catador de material reciclavel” foi reconhecida
no Brasil apenas em 2002.

Como explica em entrevista David Amorim, representante do Movimento
Nacional dos Catadores de Materiais Recicldveis (MNCR) — fundado em 2001-,
arelacdo dos catadores com o Estado, e pontualmente com o Banco, tinha um
histérico de assistencialismo, que impedia a¢oes ligadas ao empreendedorismo
e geracao de emprego formal. Foi em 2006 que a organiza¢do empreendeu uma
pesquisa, sob a coordenagdo institucional da OAF/Pangea — Centro de Estudos
Socioambientais — e coordenacdo técnica do Grupo de Estudos de Relagdes
Intersetoriais da Faculdade de Ciéncias Econémicas da Universidade Federal
da Bahia, para realizar um levantamento sobre as necessidades de inversdes nas
cooperativas para que os catadores pudessem ser autossuficientes. A pesquisa
concluiu que, entre todas as varidveis, a infraestrutura — caminhdes, prensa,
balanga, galpao — se destacava como uma dificuldade para garantir o funciona-
mento das cooperativas. Segundo o entrevistado, esses dados lhes permitiram
ascender a “uma linguagem cientifica” para reivindicar, frente ao poder ptblico,
investimentos concretos:

Com esses nimeros na mio a gente realizou uma grande marcha em
2006. E levamos até o Paldcio do Planalto, na época era o presidente Lula.
Apresentamos esses nimeros, fizemos apresentacdes mais técnicas com os
técnicos do governo e chegamos a uma proposta formal de investimento
para criagdo de postos de trabalho nas cooperativas de catadores, que
comparativamente com outras profissoes, era o investimento de trabalho
mais baixo, agregado o beneficio ambiental. Com essas a¢des 0 governo
sugeriu abrir um financiamento especifico para catadores com o objetivo
de investir em infraestrutura. (Entrevista com David Amorim em 2016)

Em 2006, ap6s esta mobilizagao, por proposta conjunta do Ministério
do Trabalho e Emprego, do Ministério das Cidades e do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, o BNDES aprovou a concessao
de apoio financeiro com recursos do Fundo Social as cooperativas de catadores
de materiais recicldveis, com o objetivo de financiar infraestrutura. E em 2007,
teve inicio o I Ciclo de Apoio do BNDES a projetos de estruturagdo produtiva
de cooperativas de catadores de materiais recicléveis.

A contrata¢do das primeiras 24 operag¢des de apoio financeiro, no valor
total de R$ 16,4 milhdes, ocorreu em 1° de outubro de 2007; e no fim de 2008,
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haviam sido contratadas 33 operacdes, no valor de R$ 21,9 milhdes. Como
argumentou o representante do MNCR, ainda que persistam numerosas di-
ficuldades para garantir as exigéncias de formalizag¢ao juridicas de muitas das
cooperativas, o que impede um acesso mais amplo aos fundos, a nova relagdo
com o BNDES, orientada para a geragao de renda e emprego, o que permitiu
avangos significativos entre aqueles cooperados que lograram cumprir os
requisitos exigidos.

Segundo uma pesquisa realizada pela Area de Inclusao Social do BNDES
em 2009, respondida por 59% dos 2.032 catadores integrantes das cooperativas
de catadores de materiais reciclaveis apoiadas pelo BNDES, estas mudangas
geraram ganhos de eficiéncia das cooperativas e na qualidade de vida dos coo-
perados. Por um lado, os dados indicaram melhorias no ambiente de trabalho,
no relacionamento entre os cooperados e na consciéncia em relagio a seus
direitos e deveres , bem como um aumento de 20,6% do material coletado, de
25,5% do material processado e da capacidade de processamento instalada. Por
outro lado, a pesquisa registrou “melhora no relacionamento familiar” (82%),
“melhora nas condi¢oes de higiene dos cooperados” (79,6%), “melhora na
alimentacao de cooperados e suas familias” (78,85%) e “melhora no conforto
das moradias” (69,3) (BNDES, 2009).

Segundo David Amorim, do MNCR, com muitas dificuldades, o apoio
do BNDES significou um “grande avango para a categoria”. Neste sentido, uma
mudanga central no aspecto social do Banco foi sua reorientag¢do da finalidade

» N

da agdo, passando do tratamento da “populagdo carente” a geragao de “renda
e emprego’.

Como salientaram os entrevistados, contudo, este processo nao foi um
caminho natural. Dependeu da a¢ao da sociedade civil organizada, buscando
incidir na agenda do BNDES e, ao mesmo tempo da mudanga politica nos

quadros dirigentes da institui¢do, aspectos e dindimicas examinadas a seguir.

Cenarios de conflito e de didlogo no periodo 2005-2015

Como apresentado na sessdo anterior, a questao social no BNDES sofreu
muitas transformacgoes no periodo dos governos petistas. Um dos aspectos
assinalados, tanto por integrantes do Banco quanto por representantes de mo-
vimentos sociais, foi o papel que desempenharam organizagdes da sociedade
civil neste processo.

As primeiras pressoes sobre o Banco iniciaram-se em 2005. Em janeiro
daquele ano o Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Economicas (IBASE)
publicou o “Boletim Desenvolvimento, Democracia e Direitos”, criado a
partir do levantamento de informacdes e estudos sobre a atua¢ao do Banco.
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O documento fazia parte do “Projeto de Monitoramento e Incidéncia sobre
o BNDES” da mesma instituicao. Neste periodo, o IBASE comegou a reunir
diversas organiza¢does e movimentos sociais que estavam dispostos a pres-
sionar o BNDES.

Como resultado destas primeiras agdes, o entao presidente do BNDES,
Guido Mantega, recebeu em julho de 2005 alguns membros do IBASE e se
comprometeu a abrir um canal de didlogo com organizac¢des da sociedade
civil. Naquele momento, a Area de Inclusao Social do Banco ficou responsavel
pelo processo’. A pauta principal das conversas girava em torno do tema da
transparéncia das a¢oes e financiamentos do Banco.

Pela primeira vez, partindo de 2005, a sociedade civil comega a atuar em uma
dindmica coalizdo estruturada para a abertura e transparéncia do BNDES.
Até o momento inicial deste didlogo a luta social pela democratizagao sobre
os investimentos do Banco aparecia fragmentada e desorganizada. A partir
dessa construcdo inicia-se um debate sobre o papel e as responsabilidades
do BNDES, sobre seus investimentos e a importincia do controle publico
no banco. (DOMENEGHINI, 2014, p. 1 e 2)

Em 2006 houve uma troca na presidéncia do Banco e o didlogo recém-
-inaugurado permaneceu estagnado por alguns meses. Em julho do mesmo ano
realiza-se no Banco, como prometido na gestao anterior, um seminario inédito
com a presenca de organizacoes da sociedade civil, o qual recebeu o sugestivo
titulo de “O BNDES que temos e o BNDES que queremos”. Neste encontro, as
organizagoes entregam duas cartas a presidéncia: uma demandando politica
publica de informacéo e outra alertando sobre os riscos dos empreendimentos
hidrelétricos no Rio Madeira, com o financiamento dos quais o Banco estava
envolvido.

O didlogo novamente esfriou e, em abril de 2007, o IBASE solicitou ao
Ministério Publico que interpelasse o Banco acerca de seus financiamentos. No
mesmo més, houve uma nova troca na presidéncia do Banco e Luciano Coutinho
é empossado. O novo presidente sinaliza com possibilidades de interlocugéo e
o IBASE adia a movimentagdo junto ao Ministério Publico.

Em maio de 2007 o IBASE, juntamente com alguns parceiros®, organiza
oficinas de debate sobre o Banco em Brasilia e no Rio de Janeiro. Estavam
sendo dados os primeiros passos para a articulagdo que posteriormente viria
a se chamar Plataforma BNDES.

5 Vimos anteriormente que Elvio Gaspar era o Diretor da Area entre 2005 e 2012.
6 Destaque-se neste momento a agao conjunta com a Rede Brasil, organizagao experiente no monito-
ramento de agéncias multilaterais de investimento.
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Como resultado imediato desses dois encontros, a equipe do IBASE e a
secretaria da Rede Brasil compilaram e sistematizaram as contribuigdes,
resultando no documento “Plataforma BNDES”. O material elaborado
traz, além do diagndstico e das propostas, uma agenda de curto prazo,
referente & publicidade de toda a carteira do Banco e a abertura de canais
qualificados de interlocugao por parte da instituicdo para debater com as
organizagdes signatarias da Plataforma sobre a politica de financiamento
do Banco em cinco setores: mineracao, papel e celulose, hidroelétricas,
etanol e integracdo regional. Paralelamente ao processo de construg¢ao do
documento, as organizacdes que passam a compor a Plataforma protoco-
laram junto ao Banco a solicitagdo de audiéncia com o presidente Luciano
Coutinho. (DOMENEGHINI, 2014, p.6)

O documento de sintese dos debates feitos até entdo pelas organiza¢des da
sociedade civil tinha dezenove pédginas e versava sobre quatro eixos: transparéncia
e necessidade de publicidade; participacdo e controle social; desenvolvimento
de critérios e parametros; politicas setoriais. Vinte e trés organizagdes assinaram
o documento, sendo: oito ONGs nacionais, duas organizacoes sindicais, dois
movimentos sociais rurais, um conselho ligado a Igreja Catélica, uma associa-
¢ao de cooperativas, nove redes de articulacao de movimentos sociais e ONGS
(cada uma das quais com dezenas de organiza¢oes envolvidas).

Em julho de 2007, Luciano Coutinho recebeu representantes das organi-
zagOes signatarias da Plataforma BNDES, comprometendo-se com o didlogo
e com a agenda imediata apresentada no documento:

1. A participag¢do do presidente do BNDES, Luciano Coutinho, no debate
sobre estratégias de financiamento ao desenvolvimento que vamos reali-
zar no primeiro dia da VII Assembleia da Rede Brasil sobre Institui¢cdes
Financeiras Multilaterais, uma das signatdrias deste documento. Tal debate
se realizard na tarde do primeiro dia (8 de agosto de 2007) do evento, em
Brasilia. Consideramos que neste periodo jé serd possivel ao BNDES nos
sinalizar o atendimento as reivindica¢des do conjunto desta Plataforma;
2. Nesse prazo, sugerimos a publica¢do no sitio de internet do Banco da
lista de todo os projetos — incluindo os projetos privados — que receberam
financiamento direto do BNDES, de acordo com os critérios sugeridos
nesse documento (eixo 1, item 4);

3. No que diz respeito ao eixo 3, gostariamos de iniciar o debate sobre a
aplicacdo das exigéncias da LDO 2007;

4. Criagao de um espaco de interlocucao (eixo 2, item 4), diretamente
vinculado a Presidéncia do Banco, com pelo menos superintendentes de
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todas as dreas, e ndo somente vinculados a uma diretoria, para debater as
agendas propostas por este documento;

5. Orientagao para que este grupo intersetorial acima citado debata com
representantes desta Plataforma BNDES a atua¢ao do Banco no financia-
mento as seguintes dreas: saneamento, etanol, papel e celulose, integragdo
regional e hidrelétricas, tendo como referéncia os critérios e pardmetros
sugeridos por este documento. (PLATAFORMA BNDES, 2007, p. 19)

No més seguinte, em mais uma situa¢ao inédita, o presidente do BNDES
compareceu a uma reuniao publica de ONGs e movimentos sociais, como
solicitado no documento da Plataforma, e deu seguimento a interlocu¢ao. Em
outubro, abriu-se um novo capitulo deste didlogo, em fun¢ao do questiona-
mento feito no comego do ano ao Ministério Publico:

...0 MP envia uma intimagdo para que o presidente do BNDES, Luciano
Coutinho, comparega ao gabinete do procurador para prestar esclare-
cimentos sobre a falta de transparéncia e publicidade sobre os projetos
da institui¢do. Por sua vez, Luciano Coutinho, através da sua chefia de
gabinete, solicita ao IBASE que interceda junto ao Ministério Publico
para instrui-lo sobre os avangos obtidos nas conversagdes com o Banco e
que ndo se fazia mais necessédrio as interven¢des do MP, mesmo estando
ciente de que uma vez iniciado o procedimento administrativo este fica
sob a responsabilidade da procuradoria. Reconhecendo a necessidade de
sinalizar para a conjuntura, que se mostrava positiva, da entdo gestdao do
Banco e sinalizar valorizando a retomada e os avan¢os no canal do did-
logo, o IBASE envia carta ao Ministério Publico. Na carta afirma que a
interpelagdo anteriormente feita estava, no momento, e em boa medida,
respondida pela atual presidéncia da institui¢do. O procurador, em carta
enviada ao IBASE, em maio de 2008, decide, entdo, pelo arquivamento do
processo administrativo. (DOMENEGHINI, 2014, p.7)

De 2007 a 2009 os principais temas de debate entre o BNDES e as orga-
niza¢oes da sociedade civil foram a politica de transparéncia e a produgdo de
energia.

O didlogo sobre a transparéncia era tocado principalmente pela secretaria
da Plataforma, a cargo do IBASE. O principal avango foi feito com o langamen-
to, em fevereiro de 2009, do “BNDES Transparente”, através do qual o Banco
passava a disponibilizar através de seu site a totalidade de sua carteira de pro-
jetos. O evento de langamento teve na mesa um representante da Plataforma
BNDES, que questionou a quantidade limitada de informagoes acessiveis
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naquele momento. A presidéncia do Banco confirmou o intuito de continuar
aprimorando sua politica de informagdes.

No tema da energia, internamente a Plataforma, foram criados dois gru-
pos de trabalho: Etanol e Hidrelétricas. Estes grupos produziram documentos,
encontros, mobilizagdes (com destaque para a participagdao no Férum Social
Mundial — Belém, janeiro de 2009) e alguns didlogos com éreas e geréncias
especificas do BNDES. Participavam dos grupos organizacoes fundadoras da
Plataforma, grupos universitarios de pesquisa e outras organizagdes ligadas
aos temas especificos dos GTs.

Em novembro de 2009, no Rio de Janeiro, a Plataforma ajudou a organizar
0 “I Encontro Sul Americano de Populagoes Afetadas pelos Projetos Financiados
pelo BNDES”, que reuniu representantes de movimentos sociais do Brasil e mais
sete paises da América Latina. Ao final do Encontro, Luciano Coutinho recebeu
a pauta, mas nao se comprometeu com o encaminhamento das reivindicagdes.
A partir dai o didlogo voltou a arrefecer.

Os membros da Plataforma seguiram atuando na esfera publica e nos
anos 2010/2011 uma série de materiais foi lancada de forma a dar visibilidade
as pautas desta articulagdo, bem como divulgar dados e informagdes sobre o
Banco. Programas de radio, videos, relatérios, cartilhas foram produzidos em
quantidade. Foram realizados também alguns encontros entre os movimentos
sociais e ONGs, seja de forma setorial, através dos GTs, seja do conjunto da
articulagdo.

O tempo de formulagao das organizagdes da sociedade civil era bem mais
rapido do que o tempo de resposta do BNDES. Tal descompasso causou mal
estar e afastamento. Em algumas entrevistas feitas, integrantes do Banco ma-
nifestaram certa magoa, ou ressentimento, com o tom das criticas feitas pelas
organizag¢des da sociedade civil ao longo do todo o processo.

... houve um evento, acho que foi um seminario, eles foram super grossei-
ros, botaram no texto... era uma capa... era aquele sujeito gordo fumando
charuto, escrito BNDES...sabe? a imagem de um banqueiro cldssico e tal,
pisando em érvores...e ra um negdcio grotesco. Eu pensava: “ndo, gente,
vocés estdo com seu parceiro, assim a gente nao avanga, a direita se diverte
com essa brincadeira aqui”. Entao, a gente deu uma rompida. (Entrevista
com Elvio Gaspar em 2015)

Eu vi reunides que alguns representantes dos movimentos estavam fora do
limite do debate, e isso gelou a relagao. Quando Luciano Coutinho assumiu,
tentou-se retomar, mas tinha um passivo da outra época, os membros
da Plataforma foram ao Ministério Publico denunciar que o presidente
ndo os recebia, foi uma tentativa de “judicializar” a rela¢do com o Banco.
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Quando se retomou o didlogo, ja tinha esse passivo de uma administragao
anterior, de uma relagdo complicada. (...) era quase como se eles vissem
o BNDES como inimigo. Embora o BNDES fosse uma administracao
indicada por um governo de esquerda, eles ndo viam que tinham algum
espago. (Entrevista com Fabio Kerche’” em 2015)

Por outro lado, internamente, a Plataforma comegou a se desfazer. Alguns
grupos e organizagdes estabeleceram seus proprios contatos com setores di-
ferentes do Banco, como é o caso dos movimentos sociais rurais e dos grupos
sindicais que estavam em intensa atuac¢do junto ao BNDES para aquisi¢do de
recursos para suas cooperativas e setores produtivos. Entre as ONGs de advo-
cacy e/ou think tanks, comecaram a aparecer diferencas em relagao as taticas
de pressdo sobre o Banco.

Desta forma, em dezembro de 2012 o IBASE deixou a Secretaria da
Plataforma e comecou outra articulacdo para didlogo com o Banco. Ao
longo de 2013 foram feitas vdrias tentativas e o IBASE seguiu reunindo
dados e informacdes sobre o Banco. A equipe do projeto “Desenvolvimento
e Democracia: por um Banco de Desenvolvimento com Justica Social e
Ambiental”, coordenado por Maria Elena Rodriguez no IBASE esteve a
frente desta retomada. Alguns movimentos e organizagdes se juntaram
como o Movimento de Atingidos por Barragens (MAB), o Movimento
de Trabalhadores Rurais sem Terra (MST), a Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), a Federagdao dos Trabalhadores
da Agricultura Familiar (FETRAF), a Articula¢do dos Povos Indigenas do
Brasil (APIB), a Céritas Brasileira, o Instituto de Estudos Socioecon6micos
(INESC), a Federagao de Orgaos para a Assisténcia Social e Educacional
(FASE), o CONECTAS Direitos Humanos, dentre outros.

Eu cheguei no final de 2012. J4 era outro momento. Quando eu comecei
a retomar, a gente comegou a ver as questdes sobre os investimentos in-
ternacionais. E a gente fez um estudo sobre o que estava acontecendo na
América Latina. A gente pediu uma primeira reunido pro Banco. Porque,
claro, o site nao tinha absolutamente nada. Tinha aquela pagina do BNDES
Transparéncia, mas o internacional ndo aparecia e a gente pediu uma reuniao
com o Banco, que demorou, demorou, demorou, até que um dia chegou
essa reunido. A gente pensou que ia ter uma nova reuniao com assessores.
E na reunido estava Luciano Coutinho. Eles come¢aram dizendo: “vocés
se portaram muito mal com a gente”. Mas a gente falou: “estamos pesqui-
sando sobre investimentos internacionais e nao encontramos nada no site.

7 Fabio Kerche foi assessor de Imprensa e Comunicacao da presidéncia do BNDES de 2006 a 2016.
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Como a gente encontra informagdes? O engracado é que a gente fez uma
pesquisa e quase todos os paises da América Central tém uma lei que para
qualquer aprovag¢do de um empréstimo tem que passar pelo Congresso, e
o site dos Congressos sdo abertos. Entdo se publicam no site oficial, porque
vocés nao publicam? Qual é o sentido?” Al um deles falou: “a gente nao
publica isso?”. Ai o outro falou: “ndo”. E eles ficaram conversando: “Por
que a gente ndo publica isso? Porque a gente tem o sigilo bancério. Que
sigilo bancario? Isso ndo tem nenhum sentido”. A gente aproveitou esse
momento e falou: “bom, a gente quer retomar as conversas de uma maneira
para poder avangar na ideia que talvez a Plataforma tenha discutido, mas
para poder avangar mesmo. Ai falou Luciano, “eu me comprometo a que
a gente retome o didlogo”. (...) A partir disso fizemos uma proposta que
chamamos de Férum de Diélogo, por escrito. Mandamos para Luciano,
que falou pra gente: “eu me comprometo, eu pessoalmente me compro-
meto, acho importante, fundamental, interessante”. (Entrevista com Maria
Elena Rodriguez em 2016)

Por questdes que ndo cabe a mim te contar, ndo sei detalhes, eu sei que
o IBASE saiu da Plataforma e veio inclusive procurar a mim pra gente
retomar ndo mais com a Plataforma e sim com o IBASE. E claramente ali
se mudaram os termos, do ponto de vista da postura. Ai a gente come-
¢ou a falar, a partir dessa relagao que havia do IBASE com o presidente,
e comecamos uma conversa e dessa conversa surgiu a ideia de se fazer
encontros ampliados. E, no comeco, acho que foi uma coisa mais informal
até que um momento a gente chegou a conclusao que o ideal seria uma
sistematizac¢do disso; também foram realizadas reunides com Luciano
para essa proposta, [...] ai o presidente deu o comando, e comegamos a
sistematizar. A ideia foi fazer o que a gente chamou de f6runs de didlogos
temdticos; entdo seriam temas, o Banco tentaria reunir quem estd fazen-
do, quem entende e 0 movimento social também falaria. (Entrevista com
Fabio Kerche em 2015)

Desta maneira, no final de 2013 foi formalmente instituido o Férum de
Diélogo: Sociedade Civil e BNDES. Os trés temas tratados em reunides especificas
do Férum de Didlogo ao longo de 2014/2015 foram: politica de transparén-
cia, politica socioambiental e politica social. A metodologia acordada foi que
o IBASE enviaria com um més de antecedéncia um documento base sobre o
tema. O Banco debateria internamente e na reunido haveria uma apresentacao
de cada parte para que, depois o debate fosse aberto a todos os presentes. Cerca
de 30 representantes de organizagdes sociais estiveram presentes nos encontros
e cerca de 30 funciondrios do BNDES.
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Dos trés temas abordados nos encontros do Férum de Didlogos, segundo os
técnicos do Banco e os representantes da sociedade civil, o assunto que mais avangou
foi a politica de transparéncia. Um dos elementos destacados foi a linguagem mais
acessivel de apresentac¢do das informacdes no site do Banco. Também salientou-se
que as informagdes sobre financiamentos internacionais, que nao constavam das
primeiras versdes do BNDES Transparéncia, passaram a figurar em 2015.

Por outro lado, destacou-se que no debate sobre politica socioambiental
nao houve praticamente nenhum avan¢o. O Banco afirmava que seguia a
legislagao ambiental nacional e as diretrizes das instancias de estado relativas
ao tema (Ministério do Meio Ambiente, IBAMA etc.) e que, como 6rgdo de
financiamento, nao poderia ter regras proprias, mais restritivas que as regu-
lagoes de estado e governo. As organizacoes da sociedade civil argumentavam
que o Banco poderia, sim, ter um conjunto de condicionantes e de critérios de
avaliagao ambiental préprios.

Nossa discussao é que eles tém que criar suas proprias cldusulas, suas
préprias condicionantes, sua propria politica. Eles dizem que seguem a
legislagao ambiental. Entao se o IBAMA dd licenga ndo vao criar caso por
isso. Entdo a gente levou experiéncias de outros bancos que ndo seguem
exclusivamente o executivo. E a discussdo é essa, nao basta simplesmente
seguir o 6rgao executor se vocé tem o dinheiro. Entdao, em muitas das
questdes socioambientais nao avancou. Talvez alguma coisa na politica
de entorno... Mas as grandes regras, as estratégicas, se eles ndo mudarem
a ideia de que é impossivel o Banco ter suas proprias legislagoes, é muito
dificil. Mas é uma discussdo bem interessante que nao terminou, logica-
mente. E mesmo na de transparéncia, que foi muito mais fécil, também
ndo terminou. (Entrevista com Maria Elena Rodriguez em 2016)

Na segunda metade do ano de 2015, os encontros foram suspensos em
func¢do do turbulento cendrio politico nacional, e depois do afastamento da
Presidenta Dilma Rousseff, em 2016, em fungao do processo de impeachment, a
diretoria do Banco foi totalmente modificada. Ndo hd qualquer indicio de que
didlogos desta natureza venham a ser retomados em futuro préximo.

Consideragoes finais: pressao e coopera¢ao na construcao da agenda
publica

Ao longo deste capitulo foram adotados dois recortes analiticos, que per-
mitem observar como a questdo social foi concebida pelo Banco no periodo
estudado e como a agenda da sociedade civil organizada buscou ingressar e
incidir nas politicas da institui¢ao financeira.
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Seja pelas diferencas no uso do Fundo Social ou pela inovacio na criacido
de cendrios de didlogo sociedade-Estado, como a Plataforma BNDES ou o
Férum de Dialogo, durante os anos de gestao PT foi possivel evidenciar uma
série de transformacgoes que, segundo os entrevistados, permitiram uma maior
aproximacao da sociedade civil — trabalhadores, movimentos sociais, institui¢oes
de pesquisa etc. — com o BNDES. Nio se tratou do estabelecimento de relagoes
do Banco com novos atores sociais, sendo da geracdo de novas relacdes — nao
por isso harmdnicas — com setores até entao alijados do didlogo.

Ainda que as relagdes tenham passado por momentos de confronto, é per-
ceptivel na fala das varias partes que houve um processo de muitua aprendizagem
a partir dos didlogos travados nestes mais de 10 anos. O Banco reconhecia que
a intera¢do com a sociedade civil havia provocado mudangas internas na ins-
tituicdo. A sociedade civil organizada também reconhecia que sua visdo sobre
o Banco teria mudado, acarretando diferencas nas formas de relacionamento.

Uma das coisas que saiu, depois da retomada do contato, foi que o Banco,
fruto da conversa com os movimentos sociais, comegou a publicar as maiores
operagdes do BNDES, na internet. Entdo, ¢ um marco desse caminhar do
Banco para o aumento da transparéncia. Foi muito fruto do didlogo, e a
gente reconheceu que foi fruto do didlogo com o movimento social, mas
a rela¢do era muito tensa. (Entrevista com Fabio Kerche em 2015)

Eu me pergunto se a gente ndo importou o tipo de interpretagio que
tinhamos do Banco Mundial e outros bancos... ali se forjava uma série
de coisas especificas daquela agenda: “eles eram capazes, eram uma think
tank do capitalismo mundial”. E o BNDES, como ele é um aparato de um
estado, nao era bem assim. A gente quando fazia essa imagina¢do sobre
o Banco, estava replicando nossa leitura intelectual em relagdo a outros
Bancos que tinham outra liberdade. A gente aprendeu estudando e dia-
logando com o Banco. (...) Ou seja, a gente aprendeu do Banco, o Banco
aprendeu da gente, e tiveram algumas mudangas que ndo sdo suficientes,
nem de longe. (Entrevista com Maria Elena Rodriguez em 2016)

Em quase todas as entrevistas foi possivel destacar dois elementos centrais
do processo de mudangas que deram sustentacao as demandas por novas rela-
¢oes: a agao da sociedade civil organizada e a agao de uma expertise interna do
Banco. No que tange aos quadros internos, ficou claro que a abertura se deu
pelos quadros politicos que estiveram a frente do Banco durante a gestao do
PT, mas que estes quadros politicos influenciaram e ganharam adeptos para
uma nova visao também junto aos integrantes do quadro técnico permanente
da instituicao.
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Se, por um lado, como afirmou Elvio Gaspar, a relaco entre estes elemen-
tos gerou uma “mudanca da cultura do Banco”; por outro lado, como indicou
David Amorim, permitiu a consolida¢io de alguns projetos produtivos de
menor escala estabelecendo didlogos com setores até entdo desconsiderados nos
projetos de financiamento; ou ainda, como destacou Maria Elena Rodriguez,
permitiu uma melhor compreensao do funcionamento, limites e alcances do
Banco, sendo um acimulo no longo processo de lutas.

A geragao de espagos de interagao entre a sociedade civil organizada e
orgaos estatais, seja via programas de fundos nao reembolsaveis, seja através
de cendrios de didlogo como a Plataforma ou o Férum de Didlogo, certamente
abriram brechas por dentro da institui¢ao e afirmaram um “S” mais forte no
BNDES. Por outro lado, é bastante perceptivel nas falas dos entrevistados que
politicas como estas sao muito suscetiveis as mudangas no cendrio politico na-
cional e que faltam mecanismos de institucionaliza¢ao desta nova perspectiva.

Talvez das mudancas ocorridas, a mais permanente tenha sido a que diz
respeito ao tema da transparéncia. Ainda que fundos nao reembolséveis possam
ser diminuidos em cendrios de governo diferentes, a politica de informagao e
abertura parece estar consolidada. Nao por acaso, este foi o tema prioritario da
acdo da sociedade civil organizada durante todo o periodo e o foco das pressdes
mais duras, inclusive com o acionamento de instancias judiciais.

Parece pertinente, nesta conclusio, ainda parcial, retomar a questao le-
vantada por Dagnino: “desde onde avaliar a participacio da sociedade civil e
seus (des)encontros com o Estado?” (DAGNINO, 2002, p. 388). Como adverte
a autora, as avaliacdes negativas ou céticas que com frequéncia se apresentam
nos estudos de caso podem estar influenciadas pelas expectativas geradas na
constitui¢ao destas experiéncias. A proposta de reconhecer a complexidade
dos processos e a diversidade de contextos, envolvendo multiplas relacdes de
forgas politicas, é chave para orientar leituras interessadas em aprofundar a
democracia brasileira.

Esto implica también reconocer que la dimension del conflicto es inherente
a este proceso, como lo es a la propia democracia, y que los espacios de for-
mulacién de politicas que cuenta con la participacion de la sociedad civil
no solo estdn inherentemente marcados por el conflicto sino que representan
un avance democrdtico en la medida en que hacen publico el conflicto y
ofrecen procedimientos y espacio para que sea considerado legitimamente.
La ausencia de espacios de este tipo facilita la toma de decisiones y la for-
mulacion de politicas por medio de un ejercicio autoritario del poder, donde
el Estado ignora y deslegitima el conflicto o lo trata en los espacios privados
de los gabinetes, con los que tienen acceso a ellos. La des-privatizacién de las
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estructuras decisorias del Estado y la publicitacién del conflicto representan,
por tanto, condiciones favorables al avance de construcciones hegemonicas
alternativas. (DAGNINQO, 2002, p. 393)

Como propde a autora, é importante resgatar o cardter criativo e proposi-
tivo destes espacos, o que implica concebé-los como uma das multiplas arenas
onde se desenvolve a disputa de projetos.

Mas, o que ocorre com estes espagos de interacao quando o processo
democritico ¢ interrompido? Os recentes acontecimentos, que quebraram a
ordem democratica no pafs, assim como acontecimentos recentes na América
Latina que apontam para a recuperagao por parte das correntes neoliberais mais
radicais das posigoes perdidas no inicio do século, dao sinais da abertura de um
novo periodo histérico e de um novo ciclo politico. Neste novo contexto, que
lugar ird ocupar a agenda social levantada pela sociedade civil organizada que
reclama uma ordem social mais justa e igualitdria? As experiéncias dos anos
anteriores sao um acumulo para continuidade da disputa pela ingeréncia nos
assuntos publicos?

Mesmo que faltem elementos para analisar as mudancas que se anunciam,
cabe destacar que, assim como aconteceu com os timidos processos de mudanca
dos anos PT, a capacidade de fazer ingressar pautas sociais na agenda publica
depende, antes de mais nada, da acdo da sociedade civil organizada. Nunca é
demais lembrar e insistir, que, como no caso estudado, a iniciativa emerge da
dinamica da sociedade civil, dos movimentos e processos que seus segmentos
mais ativos e organizados s3o capazes de deflagrar, desafiando o estado. Estes
espacgos, para serem de fato potencialmente propiciadores de novas praticas
e novos modalidades de tomada de decisoes, devem ser invented spaces e nao
invited spaces (MIRAFTAB, 2009), espacos e processos inventados no conflito
social e dos atores sociais e politicos que se constituem no e pelo conflito.
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O BNDES nasceu em 1952, destinado a ser um dos pilares da
industrializacao do pais, elemento central do projeto nacional-
desenvolvimentista entao hegemonico. Ao longo de sua historia,
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em conformidade com o vademecum neo-liberal, foi utilizado para
viabilizar e financiar o processo de privatizacao de grande parte das
empresas estatais. Nos 12 anos seguintes, sob governos de coalizao
liderados por Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Roussef, ampliou
enormemente sua carteira e campo de atuacao. A abrangéncia,
sentido e natureza da acao do BNDES no periodo 2003-2016 sao
escrutinados e analisados nesta obra.
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