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Resumo

Ao retomar a discussdo sobre a situagdo atual e futura dos bancos de desenvolvimento
(BDs), esse artigo visa examinar seus principais entraves. Focalizando a influéncia dos
acordos de Basileia e o caso do banco brasileiro de desenvolvimento - o BNDES -
argumenta-se que: as limitagdes derivam principalmente das condices colocadas pela
“convengao financista neoliberal”, absorvida ampla e acriticamente no Brasil.
Nomeadamente a aversdo ao risco e énfase ao retorno do crédito, em detrimento dos
objetivos do desenvolvimento, justificam porque o BNDES ndo consegue financiar os
agentes, atividades e territorios que mais precisam de apoio. A conclusdo é que esse
constitui o principal entrave a operacionalizacdo das atuais prioridades das agendas de
desenvolvimento nacional e mundial. Ao final, recomenda-se rever as vantagens e
desvantagens da “padronizagdo regulatdria” e demais limitagdes ao cumprimento das
missOes oficiais dos BDs e, especialmente, a atuacdo futura do BNDES, face aos
imperativos do desenvolvimento sustentavel e inclusivo.

Palavras-chave: Bancos de Desenvolvimento. Convengdo Financista Neoliberal.
Acordos de Basileia. Banco Nacional de Desenvolvimento Economia e Social.
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Abstract

By resuming the discussion on the current and future situation of development banks
(DBs), this article examines the main obstacles they face. Focusing on the influence of
the Basel agreements and the case of the Brazilian development bank, BNDES, it is
argued that the limitations derive mainly from the conditions placed by the “neoliberal
financial convention”, widely and uncritically absorbed in Brazil. Namely, risk aversion
and emphasis on credit returns, to the detriment of development objectives, justify
why BNDES is unable to finance the agents, activities and territories that most need
support. This constitutes the main obstacle to the operationalization of the current
national and global development agendas. In the end, it is recommended to review the
“regulatory standardization” and other limitations to the fulfillment of the official
missions of the DBs and especially to the future performance of the BNDES, given the
imperatives of sustainable and inclusive development.

Keywords: Development Banks. Neoliberal Financial Convention. Basel Accords.
Brazilian Development Bank (BNDES).
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1. Introdugao

O debate sobre o papel do Estado e, mais especificamente, de seus
bancos de desenvolvimento (BDs), congrega visbes neoliberais e
desenvolvimentistas, cujo predominio reflete as posicdes dominantes ao
longo do tempo, tanto na esfera académica quanto na de formulagdo de
politicas. Varios autores - e também paises, organizacGes privadas e
multilaterais - criticaram a intervencdo do governo e estabeleceram limites
para essa intervencgdo. Ja outros argumentaram vigorosamente que o papel
ativo do Estado, governando a economia, constitui elemento obrigatério a
superagdo do subdesenvolvimento.!

No Brasil, o periodo 2016 a 2022 - marcado pela opgdo politica pelo
encolhimento dos BDs e demais bancos e empresas publicas - colocou em
xeque seus papéis histéricos de financiamento do desenvolvimento e suas
proprias existéncias. Outros fatores - como o aprofundamento da crise
socioambiental, o acirramento dos conflitos militares, a pandemia da Covid-
19 e a explosdo no uso das novas tecnologias digitais - contribuiram também
para colocar novos desafios no debate sobre o futuro dos bancos publicos e
de desenvolvimento.

Tendo em vista o inicio do novo governo brasileiro, em 2023, com sua
agenda para reconstrucdo, e considerando essa uma das questles
estratégicas a ser debatida, decidimos preparar esse artigo reunindo
inquietudes académicas e politicas sobre tal teméatica. Dentre as varias
guestdes a serem consideradas, elencamos as seguintes: Quais sdo 0s novos
papéis dos bancos publicos e de desenvolvimento? Como contribuir para a
sustentabilidade e diminuir desigualdades? Quais sao os principais entraves
colocados? Quais fontes de recursos e quais alternativas podem ser
vislumbradas?

1 Aludimos aqui as varias revisGes sobre o papel dos BDs citadas nas referéncias,
especialmente: Magalhdes et al.,, 2023; Griffith-Jones e Ocampo, 2018; Garcez, Lastres e
Lemos, 2018.
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A busca da sustentabilidade, a iniciar pela superacdao das
desigualdades, com a erradicacdo da fome e da miséria, e o atendimento dos
requisitos de enfrentamento da emergéncia climatica ja ocupam o centro das
agendas de desenvolvimento do mundo inteiro. Adiciona-se que o Brasil
assumiu a presidéncia do G20, ao final de 2023. Com isso, deverdo ser ainda
mais reforcados os objetivos de priorizar a consolidacdo da democracia e do
desenvolvimento sustentavel e inclusivo, assim como o fortalecimento dos
bancos e fundos publicos.

Lembramos que tais objetivos, e especialmente o de resolucdao de
desigualdades, fizeram parte das prioridades dos governos brasileiros, no
periodo 2003/2015. No entanto, sua operacionalizacdo enfrentou varios
entraves pelo governo e suas agéncias. Esse artigo elabora o argumento que
as regras colocadas pela “convengdo neoliberal”? - difundida desde os anos
1980 e que foram absorvidas ampla e acriticamente no Brasil - constituiram
uma das, senao a principal restricdao. Como destacado por Carvalho, 2014a,
essa convencgdo neoliberal caracteriza-se pela aceitacdo do “Consenso de
Washington” e pela preferéncia a promogdo da estabilidade, mesmo que isso
possa sacrificar o desenvolvimento.3 Inspirados nessas contribuicdes, Lastres
et al. (2016; 2018), alertaram para a urgéncia de atuar sobre a “convengdo
financista neoliberal” e os “regimes malignos” (Coutinho, 2005), que ha anos
restringem a prépria possibilidade de implementar projetos de
desenvolvimento no Brasil.

A aversdo ao risco e a énfase ao retorno do crédito, em detrimento dos
objetivos do desenvolvimento, justificam porque o BNDES ndo consegue
financiar os agentes, as atividades e territérios que mais precisam e ndo

2 Erber (2011, p. 43) nota a existéncia de “uma ampla e poderosa constelacdo de interesses,
estruturada em torno a combinatéria altos juros-cambio valorizado, que estabeleceu uma
convengdo que esses elementos sdo essenciais para o desenvolvimento do pais. [...] Essa
coalizdo de interesses tem poderosos instrumentos para consolidar e difundir sua convengédo
de desenvolvimento. O mais explicito estd nas maos do sistema financeiro”.

3 E como adicionado por Modenesi (2014, p. 226) “Erber inaugurou uma linha de pesquisa

focada na economia politica monetaria brasileira contemporanea”, cujo correto significado
“os economistas mais ortodoxos tém certa dificuldade em assimilar”.
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encontram outras alternativas de apoio. De fato, o atendimento a prioridades
financistas explicam grande parte das criticas que sua atuacao pode contribuir
para reforcar a concentracdo da estrutura produtiva, o “vazamento do
desenvolvimento” e as desigualdades econbomicas, sociais e territoriais
(Lastres et al., 2014; Cassiolato; Lastres, 2016; Garcez; Lastres; Lemos,
2018.).

Assim, discute-se até que ponto os critérios de rating elaborados pelas
“agéncias internacionais de crédito” definem a politica de desenvolvimento do
pais, moldando e limitando a atuacdo do governo brasileiro e seus BDs. Dai
a formulacdo da hipotese que orienta esse artigo: que o futuro do BNDES no
cumprimento da agenda de desenvolvimento sustentavel e inclusivo requer
rever e superar tais impedimentos.

O que nos estimula é saber que entramos nessa complexa discussdo
apoiados por nossa vivéncia nos meios de ensino e pesquisa e também de
definicdo e operacdo de politicas, tanto no BNDES, quanto em outras
instancias do governo brasileiro. Mais que isso, nos inspiram as contribuicGes
de varios que nos antecederam no exame de tais questdes. Um primeiro
destaque nos remete as contribuicdes de Ignacy Sachs, falecido durante a
preparacdo deste artigo e ao qual também agradecemos e dedicamos nossas
reflexdes. O entendimento dos requisitos para alcangar a sustentabilidade,
tema que crescentemente ganha ainda maior relevo em todo o mundo,
constituiu o cerne de suas preocupagdes, sempre inspiradas pela visdo
integrada e contextualizada, e pela perspectiva de propor sugestdes para
politicas. Sachs reiteradamente defendeu a relevancia de escapar da
armadilha de dissociar as dimensdes social, ambiental, econémica, politica e
territorial do desenvolvimento e destacou os objetivos de garantir a
sustentabilidade no longo prazo (Sachs, 2012).

Outro destaque nos leva a rever as contribuigdes de Celso Furtado, que,
nos anos 1980, ao examinar a evolugdo da economia mundial,
crescentemente financeirizada, reiterava que a orientacdo dada ao
desenvolvimento sempre refletia os interesses das nagodes lideres,
direcionando a difusdo do novo paradigma técnico-econdmico e do processo
de globalizacdo. E que, sublinhando que esses ndo constituem movimentos
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naturais, neutros ou incontrolaveis, chamou a atencdo para a crescente
exclusdo, privatizacdo e liberalizacdo financeira - e a consequente
subordinacdo das politicas nacionais aos interesses do sistema financeiro
internacional - e a erosdo da soberania do Estado em todo o mundo.
Especialmente preocupado com as possibilidades de desenvolvimento das
regides mais pobres do mundo, Furtado, colocou uma questdo vital:

A luta contra as ambiguidades da doutrina monetarista
exige uma critica da pratica do desenvolvimento periférico
na fase de transnacionalizagdo. O que estd em jogo é mais
do que um problema de desmistificagdo ideoldgica. Temos
que interrogar-nos se os povos da periferia vao
desempenhar um papel central na construcdo da propria
histéria, ou se permanecerdo como espectadores,
enquanto o processo de transnacionalizagdo define o lugar
que a cada um cabe ocupar na imensa engrenagem que
promete ser a economia globalizada do futuro. A nova
ortodoxia doutrinadria, ao pretender tudo reduzir a
racionalidade formal, oblitera a consciéncia dessa opcao.
Se pretendemos reaviva-la, devemos comecar por restituir
a ideia de desenvolvimento o seu contelddo politico-
valorativo (Furtado, 1981, p. 132).

E apontou a falta de controle da alavancagem financeira pelos governos
de diferentes paises como a grande responsavel por diversos problemas, a
exemplo das crises internacionais do inicio do século XXI. Fato ainda mais
grave remete ao reconhecimento do papel da moeda e das finangas como
“poderosa ferramenta de coergdo direta ou indireta entre as sociedades” e,
de “guerras financeiras”, nao-militares, mas tao destrutivas quanto
sangrentos combates (Azevedo, 2021). Assim, considera-se que um ataque
a estrutura monetaria de uma nacdo consista em ataque a sua autoridade.
Essas reflexdes realgam a urgéncia de entender melhor o sistema financeiro
internacional, sua “estrutura invisivel” e os aparatos para sua regulagao, além
dos papéis que os bancos centrais e os BDs dos diferentes paises podem
desempenhar no enfrentamento de tais desafios (Tavares, 1997; Fiori, 2004;
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Torres, 2019).

Os BDs possuem um histérico de apoio e relevante papel no
desenvolvimento de longo prazo de paises e regifes, tanto durante crises,
quanto em momentos de estabilidade. Como resumiu Peter Evans, “a historia
e a teoria apoiam a proposicdo: ‘sem Estado desenvolvimentista, ndo ha
desenvolvimento’ (2010, p. 37). Essa discussdao é particularmente
importante em uma “era de crises recorrentes” - e em ambiente global
dominado pelas financas, no qual os setores publico e privado se tornaram
cada vez mais financeirizados e adotam posturas cada vez mais
curtoprazistas, com aversao a riscos, as quais distorcem e mesmo anulam,
as preocupacdes com o desenvolvimento. Tais tendéncias no caso dos BDs
publicos sdo ainda mais estarrecedoras e incoerentes.

Adiciona-se que a tendéncia de o sistema financeiro alcangar lucros
especulativos no curto prazo, em detrimento do financiamento de projetos de
longo prazo, e da economia real se tornar também cada vez mais especulativa
e financeirizada contrasta com a agenda de politica para o desenvolvimento
inclusivo e sustentavel.

Aqui, é importante lembrar que os BDs sempre tiveram papel vital na
formulacdo e implementacdo de novas politicas de desenvolvimento, as quais
revelaram inclusive sua capacidade de superar crises internacionais, como
aquela desencadeada a partir dos paises mais desenvolvidos ao final da
primeira década do milénio. Como reiterado em Magalhaes et al. (2023), em
conjunto com os demais bancos publicos oficiais brasileiros, o BNDES teve
um papel fundamental nas politicas para enfrentar os impactos negativos da
crise internacional de 2007-8. No auge da crise, quando os bancos privados
frearam a concessdo de crédito, esse esforco conjunto representou quase
todo o aumento do crédito registrado, permitindo ao Brasil crescer e gerar
empregos, enquanto no mundo se observava uma intensa retragao e perdas
para trabalhadores, empresas e paises.

Dai a relevancia de: (i) analisar o desempenho do BNDES,
especialmente como um importante agente que contribui com as politicas
macroeconOmicas anticiclicas governamentais e na promogdo do
desenvolvimento inclusivo, coeso e sustentavel, e de (ii) aprofundar o
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conhecimento sobre as limitagdes que desafiam sua atuagao, particularmente
as condicOes restritivas associadas ao financiamento publico, como a lei de
responsabilidade fiscal e o cumprimento das regras do Acordo da Basileia.
Assim, o artigo estd estruturado do seguinte modo: além dessa
introducado, no item 2, sdao discutidos os avancos da “globalizacdo dominada
pelas finangas” e da “convengdo financista neoliberal”, focalizando os
impactos dos acordos de Basileia na conformagdo de um sistema mundial de
regulacdo das finangas; o item 3 discute o BNDES e sua atuagdao no segundo
milénio, quando - apds anos de predominio das orientacdes neoliberais -
voltou a ter importéncia o desenvolvimentismo; e o item 4 conclui o artigo,
resumindo as discussdes sobre o futuro dos BDs, e do BNDES em particular.

2. Financeirizacdao, Basileia e os bancos de
desenvolvimento

A globalizacdao tem sido tratada maiormente a partir dos movimentos
das trocas comerciais entre paises e das estratégias das grandes empresas
transnacionais (ETNs), organizando a producdao e a inovagdo em escala
mundial. Porém, “é da esfera financeira que é necessario partir, se
desejarmos compreender o movimento em seu conjunto” (Chesnais, 1996, p.
7), dado que o conteldo efetivo da “globalizacdo é dada ndo pela
mundializacdo das trocas, mas das operagdes do capital, sob a tripla forma
do capital industrial, do capital engajado no comércio e na grande distribuicao
e, sobretudo, do capital-dinheiro concentrado, que se valoriza no seio da
esfera financeira, mas que se nutre de pungdes sobre a esfera produtiva onde
se formam o valor, a mais-valia e outras variedades de sobreproduto”
(Chesnais, 1996, p. 67).

A financeirizagdo da economia global deve ser compreendida, portanto,
como um estagio do capitalismo caracterizado por progressiva dominancia
financeira e interdependéncia das esferas produtivo-tecnoldgica-comercial e
monetario-financeira, como apontaram Tavares, 1997, Braga, 1997 e

CADERNOS DO DESENVOLVIMENTO



T

ConvengGes neoliberais, Basileia e o futuro dos bancos de desenvolvimento...

Coutinho e Belluzzo, 1998.

Permitida pela liberalizacdo, a financeirizacdo foi acompanhada por
acordos internacionais estabelecidos pelo Bank of International Settlements
(BIS). Criado em 1930, o BIS teve seu status institucional aumentado na
década de 1960, como parte dos esforgos para preservar o vinculo do ddlar
com as moedas dos principais paises europeus. Ja, entdo, notava-se que a
internacionalizacdo do capital produtivo e a expansdo da acdao de ETNSs,
maiormente estadunidenses, eram acompanhadas por aumentos de
instabilidade no mercado internacional de capitais. InUmeros bancos
europeus tiveram grandes perdas em meio a volatilidade dos fluxos de curto
prazo, desencadeadas por moedas flutuantes e pela reciclagem de
petrodolares. O apice de tais problemas ocorreu em meados de 1974, quando
o Bundesbank alemao permitiu o colapso de um de seus grandes bancos,
aprofundando a crise (Kapstein, 1994).

A continuidade da crise levou os reguladores bancarios de diferentes
paises a ampliarem seus contatos e, por iniciativa do Fed, essa pratica foi
gradualmente institucionalizada, através de reunides regulares dos
banqueiros centrais na sede do BIS, em Basileia. Pouco transparente, o BIS
se consolida, nos anos 1970, como o principal /ocus de discussao que visava
aumentar “a estabilidade geral no sistema bancario internacional” (White,
1997, p. 56) e da implementacdo das transformagdes nacionais necessarias
a “globalizacdo dominada pelas financas” através de seu Comité de
Supervisdo Bancario - estabelecido em 1974 - e seus acordos (Chesnais,
2010). Fato marcante foi o “choque Volcker”, do final dos anos 1970, quando,
através do aumento abrupto de suas taxas de juros, os EUA retomaram o
controle do sistema financeiro internacional e instituiram o que Tavares,
1997, chamou de “diplomacia do délar”, com a moeda estadunidense fixando-
se como padrao internacional.

Assim, os Acordos de Basileia visariam garantir que os bancos tivessem
capital suficiente para absorver perdas e enfrentar crises, evitando o chamado
risco sistémico, entendido como a probabilidade de ocorréncia de um evento
ou choque numa parte do sistema financeiro capaz de gerar uma ruptura ou
afetar o sistema como um todo (De Bandt; Hartmann, 2000). Todavia, além
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de essencial para o estabelecimento de uma ordem mundial sob dominio e
controle dos EUA, essa “harmonizacdo regulatéria” significou, de fato, um
ajuste por parte dos diferentes paises ao sistema do pais dominante (Kahler;
Lake, 2009). E como notado por Panitch e Gindin (2012), a
internacionalizagdo da legislacdo estadunidense suplantou as leis locais de
investimento internacional em grande parte do mundo; e, via tais acordos e
a acdo posterior do Banco Mundial e FMI, os EUA passaram de fato a
comandar a regulacdo global das financas, enquadrando os demais paises
para a implementacao da agenda neoliberal.

Ha, pelo menos, duas consequéncias pouco analisadas dos Acordos de
Basileia que impactaram significativamente os paises periféricos. A primeira,
como notou Sinclair (2005), permitiu que as agéncias classificadoras de
riscos, nos anos 1990 (Basileia II), também se tornassem “um elemento
regulatério importante fora dos Estados Unidos” (p. 46).# A constatagdo de
que estavam sendo impostas “regulagdes prudenciais” as democracias
sintetiza o poder e alcance destas agéncias que “sdo algumas das
organizacdes mais obscuras do mundo das finangas globais” (p. 40).

Marcadas por escandalos e controvérsias, as agéncias de risco
estiveram no centro das principais crises financeiras, como o colapso dos
mercados financeiros de Nova York, em meados da década de 1970, a crise
financeira asidtica de 1997-98, o escdndalo da Enron em 2001 e a crise
financeira global de 2008.> A classificacdo de risco proposta por tais agéncias
decorre de metodologias supostamente cientificas e simples. Porém, varios
autores apontam que essas classificacdes sdo, de fato, influenciadas por
julgamentos subjetivos (Ozmen; Yasar, 2016) que geram "vieses
prejudiciais" (Vernazza; Nielsen, 2015) contra paises periféricos (e empresas

4 Desde que, apés a crise financeira de 1907, John Moody criou, nos EUA, uma empresa para
avaliar a capacidade de crédito dos bancos, o poder dessas agéncias aumentou
significativamente.

5 De acordo com Sinclair (2005, p. 73), foram o sistema de classificagdo e as taxas de juros altas

cobradas pelos bancos que levaram ao ressurgimento do mercado de alto rendimento (ou
junk bonds), no final da década de 1970, e as subsequentes crises financeiras.
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neles sediadas), apresentando sempre classificacdes tendenciosas para baixo
(Cuadros-Solas; Mufoz, 2022). Apesar do aparente “cientificismo técnico”,
nota-se que tanto os indicadores e anadlises utilizados, quanto os resultados
alcancados, sao “carregados de ideologia”, “com opinides adquirindo
facticidade" (Sinclair, 2005, p. 40).

Assim, ndo surpreende que as classificagdes de crédito dos BDs reflitam
a classificacdo de crédito soberano do pais, como no proprio caso do BNDES,
na década de 2010, agraciado com um rating de inadimpléncia de ‘BB’, a
semelhanca do pais, apesar de sua histéria e perspectivas (Tagieva, 2017).
Além disso, ndo se pode ignorar que as metodologias e recomendagdes de
classificacdo de tais agéncias: enfatizam e promovem politicas de
liberalizagdo, como privatizacao, austeridade, desregulamentagdo e reducoes
nos gastos do governo (Mutize, 2019); e em muito limitam o escopo da
politica governamental, além de moldarem a politica econémica nacional
(Luten, 2016).

A segunda aludida consequéncia pouco debatida dos acordos, refere-
se a pressdo, nos anos 1990, por parte do BIS pela imposicdo de “autonomia
dos bancos centrais”, a qual tornou-se a mudanca institucional mais
impositiva para a adocdo do denominado "ajuste estrutural", necessario para
enfrentar “as pressGes democraticas por gastos sociais” (Panitch; Gindin,
2012). Na verdade, se o objetivo explicito do BIS era estabelecer um regime
de credibilidade monetaria, isso de fato implicitamente visava restringir a
capacidade dos diferentes governos em implementar politicas que
beneficiassem a populagdo, transferindo na pratica o controle das politicas
econOmicas e sociais para a esfera financeira (Saad, 2005). Dai talvez a
énfase dada pela propria Diretora-Geral do FMI, Christine Lagarde, ao clamar:
“precisamos de um sistema financeiro que sirva a sociedade” (Griffith-Jones;
Ocampo, 2018).

Fato é que a crise financeira de 2007/08 reforcou as criticas sobre a
inadequacdo do modelo regulatério de Basileia ao mostrar que: os riscos
sistémicos ndo se reduzem a riscos privados; muitos dos parametros de risco
sdo enddgenos a operacgdo do sistema bancario; e que é praticamente nula a
utilidade das técnicas aceitas de gerenciamento de risco diante de uma crise
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sistémica (Carvalho, 2014b). Suas revisGes ficaram aquém do necessario
para um sistema financeiro estavel, uma vez que o nucleo da financeirizacado,
a securitizacdo, permaneceu praticamente intocado (Helleiner, 2014).
Carvalho, 2014b, ressaltou que a busca por modelos ideais de
regulamentacdo do setor financeiro é uma ilusdo. Seu argumento é que
bancos, como qualquer outra organizacao social, evoluem e geram “padrdes
complexos de inovacgao financeira”, que lhes permitem ignorar e contornar as
tentativas de regulacao (p. 363). Por isso, nenhum modelo de regulagdo seria
totalmente efetivo em impedir crises.

Na verdade, a liberalizagdo do setor financeiro, que adquiriu contornos
globais, e o descolamento progressivo das financas, em relagdo ao lado real
da economia, levaram o capitalismo a uma sucessao de crises que nao foram
impedidas pelas regulagées de Basileia. Desde o final dos anos 1970 até a
crise de 2007-2008, foram observadas mais de 100 crises bancarias
significativas. Dessas, pelo menos sete afetaram de forma profunda a
economia mundial e, em, pelo menos, quatro ocasides, as autoridades
governamentais tiveram que salvar parte significativa do sistema financeiro.
Assim, para Wolf (2009, p. 2): “dois pontos se destacam com relagado ao setor
financeiro atual: sua capacidade de gerar crise e seu talento para privatizar
ganhos e socializar perdas”.

Apesar de terem sido concebidas para o setor financeiro privado, e
particularmente os grandes bancos, as normas produzidas pelos Acordos de
Basileia tém sido utilizadas também por alguns BDs. Os principais problemas
advindos dessa decisdao de se estender aos BDs as regulacdes de Basileia
levam as seguintes reflexdes criticas (Cf. Gottschalk et al., 2020; Sobreira e
Martins, 2011; Hermann, 2010; Castro, 2009; Prado e Monteiro Filha, 2005.):

o Um dos objetivos centrais dos BDs ¢é financiar o desenvolvimento
inclusivo, através de empréstimos a pequenas empresas, arranjos
produtivos  locais, populacbes carentes e transformagOes
socioambientais e digital, que incorrem em riscos e possuem retornos
econdmicos e sociais diferentes dos estritamente financeiros;
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o As metodologias padronizadas de avaliacgdo ndo capturam
totalmente os riscos associados ao financiamento de projetos com
periodos de gestacdo mais longos e diversos daqueles ditados pelos
regulamentos;

o Diversos BDs, inclusive o BNDES, tem uma estrutura de funding,
que permite a concessdo de maiores volumes de empréstimos de longo
prazo e que os deixam pouco sujeitos a riscos sistémicos;

o Embora os acordos visem melhorar a estabilidade financeira, eles
ndao consideram a importancia sistémica dos BDs, o0s quais
desempenham significativo papel anticiclico durante as recessodes, a
exemplo do BNDES;

o A existéncia e o bom funcionamento dos BDs dependem
fundamentalmente que sua atuacgao esteja respaldada e articulada a
politicas macroecondmicas amplas e de desenvolvimento.

Pode-se concluir que as regras de Basileia limitam e prejudicam o
cumprimento do papel definido e que se espera dos BDs e do BNDES; e que
a adocado dessas regras, além de forgar os bancos publicos a atuarem como
privados, leva a relevantes problemas no financiamento do desenvolvimento,
como a concentracdo da carteira em grupos economicos, atividades e regides.
Dai, inclusive, a recomendacdo de que a estrutura de prevencgdo de risco
financeiro do BNDES deveria ser semelhante aqueles utilizados por
organizagdes como Banco Mundial, BID, Asian Development Bank, Korea
Development Bank, China Development Bank, etc. (Prado; Monteiro, 2005).

6 Como notado por Hermann (2010, p. 201), uma das razdes principais para a existéncia dos
BDs decorre de “falhas do sistema financeiro privado” em alocar recursos para atividades
importantes para o desenvolvimento e para as quais o retorno social estimado é maior do
que o retorno privado.

CADERNOS DO DESENVOLVIMENTO



T

ConvengGes neoliberais, Basileia e o futuro dos bancos de desenvolvimento...

Uma area de clara preocupacdo relaciona-se as possibilidades de
financiar atividades extremamente importantes e relativas ao futuro do
desenvolvimento, com destaque as mudancas climaticas, neoindustrializagao,
crise social e respectivas exigéncias de inovagbes. Apesar da urgéncia em
enfrentar esses desafios, os significativos riscos envolvidos ndo tém sido
objeto do acordo e suas revisdes (Cf. Carvalho, 2014b; Martins; Torres Filho,
2022).

Mostra-se, portanto, ser preciso remover as formas pelas quais essa
regulamentacdo desestimula o tipo de financiamento necessario a transigdo
socioambiental, energética, digital e tecnoldgica. Reitera-se, portanto, que o
enfrentamento dos atuais desafios de sustentabilidade socioambiental,
econdmica e territorial exige uma profunda revisdo dos modos de regulagdo,
especialmente aqueles impostos pelos acordos de Basileia.

O futuro das finangas realmente comprometidas com enfrentamento
dos dilemas da transicdo a um novo paradigma da sustentabilidade sé podera
ser efetivado por BDs publicos, sendo, no Brasil, o BNDES, seu principal
agente por mandato publico e acimulo de competéncias no cumprimento de
sua missdo. De fato, ndo existem projetos de desenvolvimento sustentavel
gue possam ser considerados dentro da visao estritamente financeira ou
concebidos independentemente de seus impactos sociais, econ6micos,
ambientais, territoriais e politicos.

No caso brasileiro, conforme vislumbrado por Martins e Torres F°, 2022,
antes da mudanca do governo, se a orientacdo politica mudar no futuro e o
BNDES se defrontar com uma outra rodada de expansao, as autoridades
brasileiras terdao dificuldades para reativar o banco de desenvolvimento,
tendo em vista a padronizacdo regulatéria. Numa perspectiva Minskiana, o
governo deveria redefinir a regulacdao de maneira que o BNDES nédo se
defronte com significativas restrigbes no cumprimento de suas missdes (p.
76).
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3. BNDES, o banco de desenvolvimento brasileiro

No inicio de suas atividades, o entdo BNDE recebeu forte influéncia do
pensamento keynesiano,” especialmente no que se refere aos
empreendimentos de maior efeito multiplicador dos investimentos, e da
formulacdo cepalina,® preocupada com a deterioracdo dos termos de troca
das matérias-primas no comércio internacional, incorporando em suas
normas alguns principios, como (i) o incentivo a substituicdo de importacdes,
(ii) a prioridade para investimentos industrializantes e infraestruturais e (iii)
a exclusividade no apoio a capitais nacionais.

Criado em 1952, para apoiar o Plano de Reaparelhamento Econdmico
do pais, o BNDE espelhava, no Brasil, o Banco Mundial, adotando e divulgando
0os métodos de planejamento e de projetamento como instrumentos de
decisdo e gestdo no setor publico. Ao longo do tempo, outras organizagées
foram criadas ou incorporadas ao que se pretendia tornar um sistema
integrado de BDs, que incluia os bancos regionais do Nordeste e da Amazénia,
0 pluriestadual do Sul e os estaduais, cuja maioria dedicava-se
exclusivamente ao apoio de planos e projetos de desenvolvimento.® Juntos
realizavam estudos para identificar lacunas dos sistemas locais de producao
e buscavam recursos, ndo so financeiros, para a realizacdo de investimentos.

Ao final dos anos 1980, no conjunto dos esforgos para superar tais

7 A criagdo de BDs, entre os quais o entdo Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico -
BNDE, ocorreu no pés-guerra, ao ganharem forga as ideias de John Maynard Keynes, visando
reforcar e instrumentalizar a politica econdmica dos governos. Ver Torres Filho e Costa (2012).

8 Em 1953, foi formado um grupo de trabalho com técnicos do BNDES e da Comissdo Econdmica
para a América Latina e o Caribe (Cepal). Ver Paiva (2012).

9 A ABDE, entdo Associagdo Brasileira de Bancos de Desenvolvimento, foi fundada em marco de

1969, com a missao de aglutinar e representar os bancos de desenvolvimento federais e
estaduais, presentes em todo o territério nacional. Ver Moraes (2019).
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paradigmas desenvolvimentistas, o ja denominado BNDES!? teve papel
central no alinhamento brasileiro ao neoliberalismo com o lancamento do
plano para “integragao competitiva”. A premissa essencial era que, a entrada
de investimentos estrangeiros e a insercdao das empresas brasileiras no
comércio global, via associacdo com conglomerados internacionais,
aumentaria a competitividade, eficiéncia, emprego e renda e contribuiria para
fomentar a inovacgdo. Tal orientagao foi incorporada nas agdes do governo
federal por toda a década dos anos 1990, quando o BNDES passou a se
dedicar prioritariamente a viabilizar a privatizacdo de empresas publicas, com
o declarado objetivo de “desinchar o Estado Brasileiro” (Cf. Paiva, 2012 p.
105).

Nesse periodo, auge do liberalismo no mundo e no Brasil, foram
impostas restrigdes ao crédito para o setor publico, como a “Regra de Ouro”,1!
qgue proibe financiar custeio; a Lei de Responsabilidade Fiscal, que, entre
outras vedacgdes, restringe gastos com pessoal; e o “contingenciamento do
crédito ao setor publico”, que impGe um limite global para a divida publica
consolidada (Magalhaes et al., 2023).

Também nessa onda desestatizante do final do século passado, a
maioria dos bancos estaduais foi privatizada, sendo incorporados a grandes
conglomerados financeiros, via PROER e PROES.!? E, na impossibilidade de
serem privatizados, os BDs estaduais receberam incentivos para se
transformarem em Agéncias de Fomento, impedidas de captar recursos do

10 Em 1982 foi alterado o nome do Banco para incluir a palavra Social, passando a sigla a ser
BNDES. Ver Torres Filho e Costa (2012).

11 A Regrade Ouro refere-se ao inciso Ill do artigo 167 da Constituicdo de 1988, que restringe as
Operacdes de Crédito ao montante das despesas de capital.

12 O PROER, Programa de Estimulo a Reestruturagdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro
Nacional, foi criado em 1995 visando ordenar a fusdo e incorporagdo de bancos. O PROES,
Programa de Incentivo a Reducdo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria, foi instituido
em 1997.
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publico e com atuagdo muito restrita em termos operacionais.!3

Nos primeiros anos deste século, registrou-se o esforco de fazer o
BNDES voltar a apoiar o desenvolvimento, mas com as bases e condigdes
institucionais do modelo desenvolvimentista modificadas:

o o0 art. 37 da Lei 4131 que regulava o acesso do capital estrangeiro ao
crédito oficial foi revogado pela Lei 14.286, passando a permitir o
financiamento a empresas de capital ndo nacional; 4

o a desativagdo do Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI),!>
principal formulador da politica de desenvolvimento produtivo e que
orientava as atividades do BNDES, gerou uma importante lacuna
institucional;

o em obediéncia as regras dos acordos de Basileia, a promogdo do
desenvolvimento passa a ser maiormente subordinada aos aspectos
financeiros das operacdes, com énfase na aversdo ao risco, o que
obstruiu a criagdo de mecanismos viaveis de apoio a iniciativas
inovadoras, atividades pioneiras e pequenos empreendimentos;

13 Conforme Resolucdo Bacen n° 2828, 2001, as Agéncias de Fomento s6 poderiam operar com
recursos proéprios, fundos e programas oficiais ou repassados pelo governo para financiar
projetos em seus estados.

14 A Lei 4131, de Remessa de Lucros, estabelecia que financiamentos publicos s6 poderiam ser
concedidos a empresas cuja maioria de capital, com direito a voto, pertencessem a pessoas
residentes no Pais, ou quando os recursos fossem aplicados em setores de atividades e
regiGes de alto interesse nacional, definidos em decreto do Poder Executivo.

15 O CDI definia diretrizes, objetivos e prioridades e administrava os incentivos fiscais para apoio
a projetos industriais, enquanto a CACEX (Carteira de Comércio Exterior) examinava a
“similaridade”, alimentando o CDI na determinac¢do dos indices de nacionaliza¢do, os quais
constituiam significativas barreiras ndo-tarifarias.
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o também vinculadas aos ditames do neoliberalismo, as severas
restricoes ao crédito para o setor publico limitaram os estimulos a
investimentos, especialmente em infraestrutura, onde o papel do setor
publico é fundamental (Cf. Magalhdes et al., 2023).

Registra-se, entretanto, a implementacdo, no periodo 2003-2014, de
iniciativas voltadas para o desenvolvimento socioambiental, como:

o 0s quatro fundos Criatec, formados para aportar capital a pequenas
empresas envolvidas em atividades ligadas a tecnologias inovadoras
(Cf. BNDES, 2017, p. 248);

o o0 Caminho da Escola, que oferece financiamento a baixo custo para a
aquisicao de 6nibus, lanchas e bicicletas fabricados no Brasil para o
transporte escolar, contribuindo para a reducao da evasao escolar e o
aumento da produgao, emprego e renda;

o o0 Pronaf, Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar,
que financia investimentos para aumentar a produtividade de
propriedades rurais associado ao Programa de Aquisicao de Alimentos
(PAA), que compra dos agricultores cadastrados e distribui aos
atendidos pela rede socioassistencial, combinados com o programa
Bolsa Familia, que eleva a demanda por produtos agricolas,
estimulando a elevacdo da renda e emprego e ao desenvolvimento de
comunidades rurais no pais;

o 0 Pronatec, Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego,
que teve parte de seus recursos utilizado em projeto do Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), com vistas a capacitar
para emprego pessoas egressas do programa Bolsa Familia;

o o0 Cartdo BNDES, sistema de financiamento a empresas de menor porte
para comprar bens, previamente cadastrados e expostos em sitio
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especifico da internet, permitiu alcangar a totalidade dos municipios
brasileiros e a maioria das empresas do pais (Paiva, 2012, p. 157);

o o0 Fundo Amazodnia (FA), que recebe doacgles voluntarias para aplicagcdo
nao reembolsavel em acbes de gestdo de florestas publicas e areas
protegidas e conservagdo e uso sustentavel da biodiversidade (Paiva,
2012, p. 188; 194).

Essas iniciativas se beneficiaram da alta criatividade e rico aprendizado
acumulado com sua propria operacionalizagdo. Ficou evidente, por exemplo,
gue o uso do Cartao BNDES precisa incluir produtores espalhados por todo o
territorio brasileiro, especialmente aqueles pequenos e situados no Nordeste
e na Amazonia. De modo similar, os apoios aos projetos estruturantes
poderiam ser melhor ajustados as exigéncias do desenvolvimento local. E os
programas de fomento a produgdo e inovacdo poderiam atuar de forma mais
sistémica e contextualizada, diminuindo eventuais “vazamentos” e ampliando
as oportunidades para estimulo e enraizamento do desenvolvimento local
(Lastres et al., 2014; Garcez; Lastres; Lemos, 2018.).

Ficou também claro que, além de sua importancia historica, a inovadora
gestdo do FA mostrou relevancia para avangos no sentido de democratizar as
decisbes quanto ao desenvolvimento, pois conta com uma estrutura de
governanca composta por dois comités: um formado por especialistas para
atestar as emissGes de carbono oriundas de desmatamento, e outro, o Comité
Orientador do Fundo Amazé6nia (COFA), para estabelecer as diretrizes e os
critérios de aplicacdo dos recursos, além de aprovar o Relatério de Atividades.
O COFA é constituido por trés bancadas de representantes do Governo
Federal, dos estados da AmazoOnia Legal e da sociedade civil (Cf. BNDES,
2022).

Ainda atinente a preocupacdo com o meio ambiente, mas também
associando-a ao interesse de expandir a producdo e o conhecimento no pais,
nas primeiras décadas deste século, o BNDES empreendeu um esforco de
elevar o indice de nacionalizag@o dos geradores de energia edlica, construindo
em conjunto com a industria de equipamentos um modelo de credenciamento
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de bens financidveis com aumento gradativo do adensamento construtivo no
pais, priorizando componentes de alto conteldo tecnoldgico, alto valor
agregado e uso intensivo de mao de obra. Como resultado, foi possivel atingir
niveis de precos da energia edlica semelhantes aos dos observados nos
sistemas hidraulicos (Cf. BNDES, 2017 p. 174).

Entretanto, ndo se pode ignorar que crescentemente as politicas
operacionais, expressas em programas de apoio e linhas de financiamento,
vém sendo desconectadas dos planos governamentais, tornando-se cada vez
mais fragmentadas. Mesmo os exitosos programas de nacionalizacdo dos
parques eodlicos e sistemas fotovoltaicos carecem de apoio de outras partes
do governo federal, que ainda permitem apoiar importagdes. Evidentemente,
a existéncia de um plano nacional, um sistema de planejamento integrado,
com a participagdo dos atores relevantes no territério mostra-se vital para
que os BDs desempenhem o papel para o qual foram criados. Ademais e como
apontado por Falcdn et al. (2014), na territorializacdo das politicas revelou-
se essencial a participagdo de drgdos gestores e seus conselhos, englobando
representacdes individuais e de organizacdes sociais e empresariais
(Magalhaes et al., 2023; Garcez; Lastres; Lemos, 2018; Lastres et al., 2014).

A andlise dos financiamentos do BNDES mostra que, no periodo dos
anos 2000 a 2015, os desembolsos foram elevados a niveis jamais vistos,
mesmo em proporcao ao PIB e a formacdo bruta de capital fixo do pais; para
entdo retornar nos anos seguintes a percentuais semelhantes aos atingidos
no final do século anterior (Figura 1).
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Figura 1 - Desembolsos do BNDES em relagdo ao PIB e a FBCF
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Fonte: BNDES, Relatérios Anuais, [s. d.]. Elaboragéo dos autores, 2023.

Destaque especial cabe ao periodo 2009 a 2015, quando foram
realizadas diversas operacdes em decorréncia de grandes eventos no pais,
como a Copa do Mundo, e que ficou marcado, sobretudo, pela atuacdo
anticiclica dos bancos publicos, em resposta a crise econémica mundial
iniciada em 2007-8. Exemplo principal foi o lancamento do PSI - Plano de
Sustentacdo do Investimento pelo Governo Federal, administrado pelo
BNDES, com equalizagdes de taxas de juros que permitiram modernizar o
processo produtivo, segurando os niveis de investimento no pais (Figura 2).
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Figura 2 - BNDES, Desembolsos Totais, 2006/22 (R$ em bilhdes correntes)
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Fonte: BNDES, 2017; 2022. Elaboragao dos autores, 2023.

A énfase no apoio ao desenvolvimento sistémico e contextualizado
também marcou a atuacdo do BNDES no periodo de 2007-15, quando o
modelo focado na inclusdo, coesdo territorial e sustentabilidade foi
implementado. As politicas enfatizaram a realizagdo de esforcos coordenados
com parceiros - articulando os niveis nacional e regional, e as esferas
estaduais e municipais - reforgando processos de aprendizado e de produgdo
e inovacgao local e regional. Muito se avangou na compreensao do papel da
sustentabilidade socioambiental para o desenvolvimento futuro e, nos anos
2010, o estimulo a energias renovaveis cresceu frente a outros tipos de
energia, especialmente com o financiamento de parques de energia edlica e
solar nas regides Nordeste e Sul do pais, com elevados investimentos em
localidades carentes.

No que se refere a distribuicdo regional dos desembolsos,
tradicionalmente direcionados as regiGes mais desenvolvidas, varias
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iniciativas visaram alcangar as regides menos favorecidas do pais para mitigar
os desequilibrios inter e intrarregionais. Visou-se apoiar novas trajetérias de
desenvolvimento das regides e territdrios menos contemplados, para
contribuir efetivamente a mitigagdo das desigualdades inter e intrarregionais,
€ superar os apoios que resultavam em “vazamentos do desenvolvimento” e
na desarticulacdo dos vinculos entre atores locais (Magalhdes et al., 2023;
Garcez; Lastres; Lemos, 2018.).

A Tabela 1, mostra a queda significativa, em termos nominais dos
desembolsos do BNDES que caem de R$ 187,7 bilhGes em 2014 para R$ 97,7
bilhdes em 2022. Também indicam o retrocesso dos esforgos apontados
acima, com a maior concentracdo dos desembolsos nas regides mais ricas do
pais. Reafirma-se, contudo, que a distribuicdo regional do apoio do BNDES
ainda € preocupante com as regides Norte e Nordeste recebendo
relativamente muito pouco (20,5%, em 2014, e 17,8, em 2022).

Tabela 1 - BNDES, Desembolsos por Regido, 2014 e 2022 (R$ em bilhdes correntes)

Regido 2014 2022

Norte 14,1 7,5 4,1 4,2
Nordeste 24,4 13,0 13,3 13,6
Centro-Oeste 21,6 11,5 9,2 9,4
Sudeste 89,4 47,6 38,1 39,0
Sul 38,3 20,4 33,0 33,8
Total 187,7 100 97,7 100

Fonte: BNDES, 2017; 2022. Elaboragdo dos autores, 2023.
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Quanto aos desembolsos para micro, pequenas e médias empresas,
registrou-se um crescimento expressivo entre 2007 e 2014. Contudo, a partir
de entdo, o montante destinado a essas empresas diminuiu
significativamente, passando, em 2017, a quase metade daquele observado
em 2014. Entre 2018 e 2020, embora a participacdo das pequenas tenha
crescido, frente as grandes empresas, de 45% para 52% do desembolso, os
valores ndo cresceram na mesma proporcdo, dada a queda do desembolso
total. Nesse periodo, ocorreu maior concentracao de recursos destinados as
médias empresas, em detrimento das pequenas e microempresas. Em 2022,
a participacdo das grandes empresas voltou a crescer, passando a 59% do
total desembolsado, frente a 20% do desembolso total para micro e pequenas
e 20,6% para médias empresas.

Ja os desembolsos para projetos de sustentabilidade social e ambiental,
cresceram de 12% a 14% e de 13% a 23%, entre 2012 e 2015,
respectivamente, em relagdo ao desembolso total. Conforme apresentado na
Figura 3, de 2016 até 2021, as participacdes dos projetos de
“desenvolvimento social e economia verde” permaneceram abaixo do
patamar do periodo anterior (11% e 16%, em 2016, e 11% e 9% em 2021).
Em 2022, os valores voltaram a subir, atingindo 34% e 17% do desembolso
total (BNDES, 2022; 2017).16

16 O tema desenvolvimento urbano e regional representou 85% do indicador de desenvolvimento
social, em 2022, e cresceu de R$ 7,9 bilhdes, em 2021, para R$ 28 bilhdes, em 2022. Os demais
temas que compdem o indicador sdo inclusdo produtiva, salde, educacdo, gestdo publica e
responsabilidade social. O indicador economia verde é composto pelos temas energias
renovaveis, transporte publico de passageiros, melhorias agricolas, gestdo de agua e esgoto,
transporte de carga, florestas, eficiéncia energética e gestdo de residuos sélidos.
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Figura 3 - BNDES, Histérico dos Desembolsos Anuais para Desenvolvimento Social e Economia
Verde, 2012-22, R$ bilhdes correntes
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Fonte: BNDES, 2020; 2017. Elaboragdo dos autores, 2023.

A dificuldade de avancar na tematica social também se observou em
projetos ambientais, como é o caso do Fundo Amazodnia (FA). Esse teve seu
Comité Orientador desfeito, inviabilizando novas aprovacdes do FA e
dissolvendo um mecanismo de governancga reconhecido internacionalmente.
O Governo Federal estancou as agdes do FA, interrompendo o fluxo de
recursos externos e internos para a prevencao do desmatamento e
preservacgao florestal.

Cabe lembrar que, no periodo 2016-2022, houve significativa mudanca
de estratégia do governo federal, que incluiu a volta do predominio da
ideologia do “Estado minimo”, “austeridade fiscal”, desestatizacdo e entrega
da maioria dos servigos publicos ao setor privado. Assim é que, a partir de
2016, diante da crise midiatica, juridica, econémica e politica no pais, foram
interrompidos os empréstimos a longo prazo do Tesouro Nacional ao BNDES,
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que suportavam o PSI, iniciando a antecipacdo de pagamentos das parcelas
a vencer dos empréstimos especiais do governo federal, reduzindo
substancialmente os valores disponiveis para financiamento.

Em 2019, foi criado o Programa de Parcerias para Investimentos (PPI),
do Governo Federal, e 0 Banco passou a atuar como condutor do processo de
concessoes e outras formas de desestatizacdo dos ativos do programa, além
de oferecer servicos de estruturacdao de projetos, voltados a entregar
atividades publicas através de investimentos privados.

Exemplos de resisténcia ao desmonte da atuacdo do BNDES para a
sustentabilidade socioambiental incluem o Programa InovaSocial (2019),
fruto de parceria com a Empresa Brasileira da Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa), voltado ao apoio de projetos para a geracdao e difusao de
conhecimentos e tecnologias e para o fortalecimento de redes de agricultores
e familiares de caprinos e ovinos e sementes agroecoldgicas, localizados na
regido do semiarido nordestino, e nos estados de Goias e Rio Grande do Sul;
o Prémio BNDES de Boas Praticas para Sistemas Agricolas Tradicionais
(2020), em parceria com Embrapa, Instituto do Patrimoénio Historico e
Turistico Nacional, Organizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e
Alimentacdo e Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, visando
mapear o0s sistemas agricolas tradicionais no Brasil para apoio a
sustentabilidade ambiental e sobrevivéncia socioecon6mica dos grupos que
delas se utilizam; o Projeto Semiarido Produtivo, que beneficiou 104 familias
com a entrega de kits produtivos para suporte a produgdo em pequenas
unidades familiares no Nordeste brasileiro; e a continuidade do Programa de
Cisternas, embora com modificacdes em seus focos.

Como as taxas de juros brasileiras estavam entre as mais altas do
mundo, a taxa diferenciada do BNDES, aplicada até janeiro de 2018, foi
utilizada como incentivo para projetos de maior impacto econémico e social,
e como mecanismo defensivo de investimento em moeda nacional,
incentivando projetos de empresas de diversos portes, de forma anticiclica e
eficaz. A nova taxa, adotada desde entdo, baseia-se em taxas de mercado
financeiro privado, perdendo a caracteristica anticiclica e a capacidade de
inducdo de desenvolvimento sustentavel no longo prazo. Nota-se em varios
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outros paises, que o apoio financeiro com taxas diferenciadas e menor
vulnerabilidade as oscilacGes é frequentemente utilizado e em uma escala
muito maior do que no Brasil.

Em 2020, quando o sistema bancario ampliou o acesso a crédito com
garantia do Estado Brasileiro, o BNDES foi orientado a atuar como garantidor
do sistema privado, com pouca ou nenhuma exigéncia de contrapartidas,
invertendo o papel que havia assumido na crise de 2008, quando liderou o
movimento anticiclico dos bancos publicos na oferta de crédito da economia.
Esse comportamento - adotado desde o final da década de 2010 e inicio da
seguinte - é o que mais evidencia o fato de o BNDES haver passado a
privilegiar a atuagdo pontual, emergencial e de curto prazo (Magalhaes et al.,
2023; Garcez; Santiago; Lastres, 2022.).

Em seu discurso de posse, o presidente que assumiu em fevereiro de
2023 destacou que o BNDES do futuro sera verde, inclusivo, tecnoldgico,
digital e industrializado e, para cumprir a meta, o banco deve privilegiar o
investimento em empresas de menor porte, que detém grande parte da forca
de trabalho do pais.!” Acrescentou que se pretende realizar parcerias com o
sistema financeiro privado para atingir um publico maior, alongar prazos e
elaborar bons projetos para investimento.

No apoio as pequenas empresas, foi sugerido impulsionar a
digitalizacdo, com suporte as cooperativas, especialmente as da economia
solidaria. Afirmou-se o compromisso com a necessaria reindustrializacdo do
pais, com visdo de longo prazo, exportacdes para além das commodities,
sustentabilidade, investimentos em pesquisa e inclusdo, tanto social, como
de género, raca e portadores de necessidades especiais, em busca de
consolidar uma sociedade mais igualitaria e justa. Destaque coube ainda aos
servicos de educacdo e de saude por sua dupla fungdo: qualificar e aprimorar
trabalhadores e familiares e fortalecer os sistemas produtivos e tecnoldgicos
nacionais.

17 Conferir o discurso de posse de Aloizio Mercadante na presidéncia do BNDES. Disponivel em:
https://www.gov.br/secom/pt-br/assuntos/noticias/2023/02/discurso-aloizio-mercadante-
toma-posse-na-presidencia-do-bndes. Acesso em: 6 fev. 2023.
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Poucos meses depois, o BNDES reabriu o Fundo Amazénia, que recebeu
doacdo de mais paises (Cf. BNDES, 2022, p. 4); criou uma Comissdo Mista
BNDES-Petrobras para o desenvolvimento produtivo e inovagdo, transicao
energética e descarbonizacdo, planejamento e estudos; reaparelhou as
equipes técnicas para voltar a operar os financiamentos a exportagao (pré-
embarque e pds-embarque); e langou um edital para financiar estados
interessados em aplicar até R$ 1 bilhdo em acdo destinada a garantir a
seguranca alimentar e hidrica, visando adaptar 250 mil familias aos efeitos
das mudancas climaticas com sistemas de producdo agricola resilientes.18

4. Conclusdo: o futuro dos BDs e do BNDES em
particular

O argumento principal deste artigo € que o futuro dos BDs depende de
suas capacidades em formular e operar solugdes para a transicdo para um
novo paradigma da sustentabilidade, considerando, de modo sistémico e
contextualizado, as dimensdes sociais, econdmicas, ambientais, territoriais e
politicas envolvidas. Vimos que tais respostas dependem diretamente da
revisdo e redefinicdo da “padronizagdo regulatdria” imposta pelos acordos de
Basileia e demais impedimentos e limitagdes ao cumprimento de suas missoes
oficiais. Mostra-se, assim, urgente discutir as vantagens e desvantagens
colocadas por tais regras e condigGes. Questdo central a ser focalizada é até
gue ponto se justificam os argumentos que essas restricdes por si préprias -
ao definirem quem, onde e o0 que pode ser financiado - condicionam o alcance
das politicas, tornando inoperante a implementacdo de projetos nacionais de
desenvolvimento.'?

18 Sertdo Vivo - Chamada Publica para selecdo de propostas. Disponivel em:
www.bndes.gov.br/sertaovivo. Acesso em: 6 fev. 2023.

19 Nessa linha é que Lastres e Cassiolato (2024) apontam ser necessario também superar os
modismos que subvertem os significados de termos, como autonomia, no caso do
qualificativo usado para encobertar o maior atrelamento dos Bancos Centrais aos ditames do
capital financeiro internacional.
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Nos casos em que se consegue garantir espago para projetos nacionais
integrados, com sistemas de planejamento coordenados e oportunidades para
operacdo, € preciso considerar o quadro e as orientagdes politico institucionais
vigentes. No caso brasileiro, dentre as possibilidades para reativar o BNDES
e consolidar nova rodada de expansdo, destaca-se a alta relevancia de
desenhar politicas com visdo de futuro e centradas no aproveitamento das
vantagens oferecidas pela valorizagdo do mercado interno. Em especial
daquelas que privilegiam o desenvolvimento das capacitacdes produtivas e
inovativas relacionadas a digitalizacdo e as novas formas de producdo de
alimentos, saude, educacédo, habitagdo, energia, saneamento, tratamento de
residuos, mobilidade, cultura, bioecologia e outros servigos ambientais.

A centralidade dessas atividades se justifica pelo impositivo urgente de
redugdo das desigualdades, necessaria tanto para a promocdo do bem-viver
da populagdo, quanto para o desenvolvimento sustentavel, aliando soberania,
desenvolvimento social, econdmico e politico. Vale sublinhar que as inovacées
e capacitagdes na provisao de tais bens e servigos precisam ser priorizadas.
Enfatiza-se, portanto, a necessidade e a oportunidade de apoiar os sistemas
e arranjos produtivos ancorados nesses servigcos publicos essenciais, 0os quais
podem ser potencializados pela utilizagdo do poder de compra dos governos
federal, estaduais e municipais. Reitera-se, aqui, 0 argumento que a garantia
de demanda se constitui no mais efetivo mecanismo de desenvolvimento
industrial e tecnolégico, o que, dadas as amplas e diferentes escalas do
territorio brasileiro, transforma-se em um ainda mais poderoso instrumento.

Exemplo da importancia da atuacgdo sistémica e contextualizada pode
ser encontrado no modo de financiar projetos que exigem agdes proativas e
preventivas de investidores, poder publico e sociedade. Como no caso dos
grandes empreendimentos estruturantes, cujo apoio por vezes tende a
desestruturar a vida em seu entorno, com a favelizacao e a deterioragao dos
servigos publicos ao redor, além da degradacdao do meio ambiente. Outro
exemplo de oportunidade para acdo dos BDs é o estimulo a iniciativas
integradas de compras publicas, como no caso do PAA e do Programa
Caminho da Escola, valiosos instrumentos de articulacdo e reforgo de
politicas, como visto acima. No entanto, reitera-se que a mais promissora
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oportunidade para os BDs esteja no fortalecimento do Sistema Unico de
Saude, um dos maiores e mais bem organizados do mundo, apoiando
investimentos de fornecedores locais de uma enorme gama de bens - desde
a producdo de equipamentos, passando pelos insumos, como vacinas,
medicamentos, instrumentos, uniformes etc. - até investimentos nos préprios
servicos do SUS (Magalhaes et al., 2023).

Adicionam-se os novos desafios colocados aos BDs, os quais foram
consolidados nos 17 “Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)” das
NacgBes Unidas, com destaque a sustentabilidade socioambiental, com o
fortalecimento de projetos de transicdo para uma vida mais inclusiva e justa
em uma economia de baixo carbono e de elevada eficiéncia energética. O
apoio dos BDs deverd, além de buscar a recuperacdo dos sistemas produtivos
tradicionais e aprimorar a infraestrutura, envolver estimulos criativos a
producdo e uso de insumos locais e a fontes energéticas sustentaveis, como
hidrogénio verde, biometano (em aterros sanitarios e biodigestores),
biomassas, biocombustiveis diversos, baterias para fontes intermitentes,
entre outras, sem desconsiderar a possibilidade de modernizar as fontes
energéticas tradicionais, como o aproveitamento do petrdleo e gas e da
geracdo hidroelétrica em sistemas mais eficientes e sustentaveis.

No caso da agricultura, os apoios devem visar estimular modos de
producdo integrados e inclusivos, a recuperacdo de areas degradadas e a
agricultura regenerativa, geradores de empregos e que preservem 0 meio
ambiente, seja na agricultura de base familiar, essencial para ampliar a oferta
de alimentos e empregos no campo, seja ha moderna agricultura, que precisa
incorporar bases e praticas sustentaveis, como os sistemas agroflorestais da
Amazobnia e produtos da bioeconomia, além de contribuirem para o
cumprimento do Cddigo Florestal.

Acima de tudo recomenda-se que a visdo setorial, seja ela agricola,
industrial, infraestrutural etc., priorize o olhar do desenvolvimento do
territorio, pautado na interpretacdo da realidade de forma sistémica e
contextualizada no espaco e tempo. Para lidar com o novo, serd necessario
atender a totalidade da populagdo, principalmente os mais pobres, e
contribuir para uma nova, democratica e inteligente articulacdo do Estado e
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deste com a sociedade e o setor privado, atendendo a acessibilidade e
diversidade de raca, género, religido e orientagao sexual.

Para atingir os objetivos almejados, destaque cabe ao planejamento
participativo, que obteve grande avanco em casos emblematicos nas trés
esferas da federacdo. No nivel federal, ocorreu modernizacdo do
planejamento publico, criando novas categorias de organizacdo e avaliacdo
dos investimentos publicos e iniciando uma nova relagdo entre orgamentos
anuais e PPA. O modelo de planejamento publico buscou se adequar as
exigéncias da sociedade com maior participacdo nas escolhas dos
investimentos prioritédrios e na formulacdo de diretrizes politicas para os
diversos campos de atuacdo dos estados. C')rgéos gestores e seus conselhos
foram fundamentais para a territorializagcdo das politicas.

Sobretudo, ndao se podem subestimar ou ignorar as significativas
competéncias acumuladas pelo BNDES e demais BDs, especialmente aqueles
operando em paises e regibes periféricas. Destaque cabe a complexidade de
enfrentar os desafios sempre presentes que incluem o enfrentamento de
diferentes crises internas e, principalmente, internacionais.

O futuro dos BDs também requer refletir sobre fontes adicionais de
recursos. Algumas fontes ja existentes, como o Fundo Clima, que conta com
recursos orcamentarios, poderiam ser alimentados com alguma forma de
canalizacdo de lucros excepcionais (dividendos ou taxas) obtidos de
atividades cujos precos de mercado apresentam elevacdo extraordinaria. Do
mesmo modo, as multas, cujo objetivo é evitar ou reprimir praticas danosas
a vida da coletividade, e os royalties, de existéncia finita, ndo deveriam ser
incluidos no orcamento operacional do setor publico, mas destinados a
investimentos para prevenir e mitigar os danos que tais praticas provocam e
os BDs sao os mais indicados gestores de recursos dessas origens.

O préprio mercado de capitais pode se tornar importante instrumento
de captagdo de recursos para investimentos de prazo mais longo,
especialmente os com propositos de promover a sustentabilidade social,
ambiental e econdmica, a exemplo dos ja lancados pelo BNDES nos ultimos
anos. Ha varias outras propostas para garantir um fluxo estéavel de recursos
para o BNDES e ampliar os recursos para financiar investimentos de longo
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prazo. A criacdo de um Fundo Internacional de Desenvolvimento Includente
e Sustentavel, por exemplo, foi apresentada por Sachs, ha décadas.2°

A ideia de criacdo de fundos soberanos foi retomada por Feil, Teixeira
e Feijo, 2023. Ja Lacerda, 2023, adiciona que a nova gestdao do BNDES langou
novas linhas de financiamento a inovacdo e busca fontes alternativas de
recursos, como a criacdo da Letra de Crédito de Desenvolvimento.
Acrescenta-se que o Sistema BNDES proporcionou um volume de transagoes
suficiente para garantir liquidez e reduzir volatilidade no mercado secundario
de titulos, que permitiu a captacdo em prazos mais longos, embora ndo
suficiente para substituir a modalidade de financiamento como principal
estimulo aos investimentos.

Por outro lado, a atuacdo do Banco do Nordeste, na promogao do
crédito produtivo orientado, estimula o BNDES e as demais instituicdes de
desenvolvimento a dedicarem seu apoio a segmentos de menor renda, a
contribuir para a inclusdo financeira, como através do crédito cooperativo, os
fundos rotativos e os bancos comunitarios e o surgimento mais recente das
“fintechs”, ja responsaveis por grande parte da intermediacdo nas transacbes
da populacdo das classes de renda média e baixa, contribuindo para a
universalizagao dos servigos financeiros.

Adiciona-se o potencial das parcerias internacionais que os BDs fazem
entre si e com demais agentes publicos e privados. Destaque cabe aquela
realizada entre os BDs dos paises BRICS, através do New Development Bank
(o banco dos BRICS), considerada a primeira experiéncia histdrica de criacdo
de um organismo financeiro internacional por parte de paises fora do eixo
hegemoénico da Europa e EUA.

Como visto acima, as significativas mudangas nas orientacbes e no
volume dos desembolsos do BNDES no periodo mais recente dizem respeito
a mudanca no préprio entendimento da importancia do papel do banco
brasileiro de desenvolvimento de um projeto nacional de desenvolvimento no

20 Formado por tributa¢des variadas - 1% do PIB dos paises ricos, taxa Tobin, impostos sobre
emissdo de carbono e peddgios pelos usos dos ares e mares - as quais poderiam constituir 2%
do PIB mundial. Ver Sachs, 2012.
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longo prazo e da prioridade a superacdo dos grandes desafios nacionais, como
reducdo de desigualdades e promocao da inclusdo, coesdo territorial e
sustentabilidade. Tais desafios podem ser tomados como oportunidades para
avancos, assinalando o conhecimento e experiéncia ja acumulados no Brasil
e, especialmente, no BNDES sobre as oportunidades de: incluir no esforco
produtivo e inovativo brasileiro os atores, conhecimentos, regides e
atividades até entdo marginalizados; e apoiar os sistemas de producdo e
inovacao fundados em nossa diversidade ambiental e sociocultural.

Nessas linhas reiteramos que os principais desafios a serem
enfrentados, incluem principalmente:

o "Desnaturalizar" a logica atual que orienta os investimentos publicos.2!
Logica que denominamos de “convengdo financista neoliberal”, a qual com
suas regras e normas coladas aos Estados e seus BDs em muito limita, e
mesmo, impede o apoio as atividades, agentes e territdrios que mais
necessitam; e,

o Modernizar e democratizar o Estado brasileiro e o BNDES, atuando de
modo integrado e contextualizado em prol do desenvolvimento inclusivo e
sustentavel e do bem-viver, ampliando a interacdo com demais érgdos da
federagdo e a participagdo, conjuntamente com representantes da
sociedade, nos processos de formulagdo, operagdo e avaliagcdo das
politicas e agdes implementadas pelo BNDES e demais agéncias.

21 Cf. “IndUstria mundial no século XXI: Situacdo atual e perspectivas”, no do canal Instituto da
Brasilidade. YouTube, 16 mar. 2022. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=QdTik6Y2pe0. Acesso em: Ago. 2023.
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