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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo refletir sobre a importancia da transparéncia na gestao
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social. Para isso, sera contextualizada
a atuacdo do banco enquanto importante instrumento de intervencdo do Estado na ordem
econdmica, especialmente no que toca a atividade de financiamento e aos impactos dessa
atuacdo na conjuntura politica, social e econdmica do pais. Ainda, serd trabalhado o conceito
de accountability e estabelecida a sua importancia na efetivagdo do Estado Democratico de
Direito, bem como a necessidade de transparéncia e disponibilizacdo de informagdes sobre o
uso dos recursos publicos para sua concretizagdo. Por fim, serdo discutidos os instrumentos e
mecanismos, institucionais e legais, que possibilitam o controle e fiscalizacdo da atuacdo do

BNDES e os obstaculos que enfrentam.

Palavras-chaves: intervengdo estatal, ordem econdmica, financiamento, BNDES,

transparéncia, accountability.



ABSTRACT

This paper aims reflect about the importance of transparency in the management of the Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdomico e Social (BNDES). For this, the bank will be
contextualized as an important instrument of State intervention in the economic order,
especially with regard to the financing activity and the impacts of this action on the political,
social and economic conjuncture of the country. Also, the concept of accountability will be
analyzed and its importance in the implementation of the Democratic State of Law, as well as
the need for transparency and availability of information on the use of public resources.
Finally, the legal instruments and institutional mechanisms that allow the control and

supervision of the BNDES actions and the obstacles they face will be discussed.

Palavras-chaves: economic interventionism, financing, @ BNDES, transparency,

accountability.
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INTRODUCAO

O Estado, enquanto agente que atua e age economicamente, possui enorme poder
e diversos instrumentos e meios para interferir no mercado e na economia. Nesse contexto, 0s
bancos publicos de investimento alcancam grande relevancia, na medida em que possuem
papel estratégico nas politicas de fomento e, por consequéncia, no desenvolvimento
econdmico e social do pais.

Diante desses quadro, observa-se que o modo de atuacdo desses bancos, em
especial no contexto brasileiro, do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), traz uma série de implicacdes nas mais diversas searas, incluindo mercado,
iniciativa privada, bolsa de valores mobilidrios, orgamento e finangas publicas. A titulo de
exemplo, tem sido comum, nos ultimos anos, que empresas alcancem grande crescimento
econdmico e relevancia no mercado apds terem projetos financiados pelo BNDES.

Importante destacar que o BNDES, um dos maiores bancos de investimento do
mundo, possui elevado estoque de crédito, sendo a principal fonte de empréstimo a longo
prazo no pais. Ao final do ano de 2013, os dados apontavam que 20%' de todos os
investimentos realizados no Brasil ocorriam via BNDES, bem como financiava 75% de todo o
crédito de longo prazo para empresas’.

Ao escolher financiar determinado projeto ou comprar participagdo acionaria de
uma empresa — também como forma de investimento, o Estado utiliza dinheiro publico,
transferindo renda da sociedade para os tomadores. Assim, deve-se buscar o controle dos
resultados, com a obtengdo maxima de produtividade e eficiéncia. E essencial que essas
escolhas sejam feitas com transparéncia, pautadas na racionalidade e economicidade,
tornando possivel a efetiva prestacao de contas dessas institui¢des, na medida em que somente
assim serd viavel a realizacdo de um controle e avaliacdo dos gastos publicos.

Ou seja, ¢ preciso criar uma estrutura “accountable” dentro dos bancos de
investimento a partir da institucionaliza¢do e internalizagdo de regras de transparéncia, que
permitirdo o efetivo controle e fiscalizagdo da gestdo dos recursos, bem como aferir a
responsabilidade e responsividade dos agentes (accountability). Para que isso ocorra, essa
estrutura deve possibilitar que os critérios de avaliacdo de investimentos sejam explicitos,

permitindo a publicacdo de documentos sensiveis para o ciclo de avaliacdo, operagdo e

' Matéria do Estado de Sdo Paulo, publicada em 03/09/2013, com o titulo “BNDES banca 20% dos
> BORGES, Caio. Conectas Direitos Humanos. Desenvolvimento para as pessoas? O financiamento do BNDES
e os direitos humano. Sao Paulo, Brasil. 1° edigdo: Agosto, 2014, p. 5.
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contratacdo de projetos, bem como o posterior monitoramento daqueles ja aprovados e em
execucao.

Ocorre que, nos ultimos anos, o enorme crescimento da participagdo e relevancia
do BNDES enquanto institui¢do publica ndo foi acompanhado da criagdo de um ambiente
institucional que propiciasse a transparéncia na gestdo do banco e um controle social e
institucional dos gastos por ele realizados. Ao contrdrio, o que tem sido observado ¢ a
existéncia de uma cultura do sigilo ao redor do banco, que se blinda com medidas escassas e
indcuas na tentativa de estabelecer um grau de confianga, mas que na pratica ainda nao
representam uma efetiva prestacao de contas.

Neste ponto, torna-se tdo essencial a reflexdo acerca do papel do BNDES e de
como ele vem exercendo suas fungdes, que possuem enorme relevancia social, politica e
econdmica. O presente trabalho visa discorrer sobre a responsabilidade do banco de
desenvolvimento no cumprimento dessas fung¢des. O tema ¢ de grande importancia no cendrio
atual, uma vez que passamos por um periodo de grande questionamentos e dividas acerca dos
gastos estatais e de ponderagdes acerca do orcamento publico e suas limitagdes. O interesse
em realizar o trabalho nesta temdtica adveio justamente da percepcdo do forte clamor
existente por mais transparéncia, democratizacdo e accountability quando se trata de recursos
publicos e politicas de Estado.

Este trabalho tem dois substratos teéricos. O primeiro ¢ a doutrina que discorre
sobre a atividade estatal na economia, seu historico, seus preceitos e principios, sua base
constitucional e legal, com foco na atua¢do de um banco de desenvolvimento. O segundo
substrato ¢ a teoria da accountability e a importancia desse conceito e de sua aplicacdo para
concretizar o ideal democratico dentro do contexto de um Estado Democratico de Direito.

Com esses substratos, busca-se responder a seguinte pergunta de pesquisa: qual a
importancia da transparéncia e de instrumentos que possibilitem o efetivo accountability ao
tratarmos das politicas de desenvolvimento e fomento pelo Estado, sobretudo em um banco
publico de investimento? A legislacdo hoje existente e os mecanismos juridicos ja
consolidados por meios das instituigdes sdo capazes de propiciarem uma gestdo accountable
no contexto do BNDES?

A hipétese da pesquisa foi a de que, apos a andlise do papel do BNDES e de suas
fungdes no quadro institucional do Estado, sera verificada a necessidade de maior
transparéncia, uma vez que, em que pese existam instrumentos que amparem e possibilitem
essa finalidade, eles ndo sdo capazes de suprir a demanda por accountability e nao se

caracterizam como uma legitima prestacdo de contas, de modo que ndo propiciam o efetivo
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controle dos gastos. As razdes para tal hipotese serdo melhor desenvolvidas no discorrer do
trabalho.

O trabalho estrutura-se da seguinte forma. No primeiro capitulo, serd explanado o
modo como ocorre a atuagdo do Estado na economia, as razdes pelas quais ele interfere e sua
legitimidade para tal, do ponto de vista histdrico, legal e econdmico. O foco sera na atividade
de financiamento, a partir de uma reflexdo de quais s@o as causas e consequéncias de ter o
Estado como grande credor. A partir disso, sera delimitado o papel e o impacto do BNDES
nesse contexto, situando-o enquanto importante ferramenta do Estado em sua atuagdo no
sistema financeiro.

No segundo capitulo, sera introduzido o conceito de accountability e, a partir
disso, delimitada a sua importancia dentro de uma sociedade que se pretenda democratica,
focando na importincia da transparéncia e na disponibilizagdo de informagdes pelos entes
estatais sobre a forma como sdo utilizados os recursos publicos. Nesse momento, terdo sido
firmados os pressupostos tedricos que fundamentam a pesquisa, quais sejam, a atuacdo
legitima do Estado na ordem econdmica e a necessidade de accountability.

No terceiro capitulo, serd explanado quais os mecanismo de controle existentes no
quadro institucional brasileiro, bem como o arcabougo normativo aplicavel a questdo da
fiscalizacdo de contas do BNDES. Para isso, serd analisado um julgado paradigma do
Supremo Tribunal Federal (STF), cujo foco foi a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) no exercicio de sua fun¢do fiscalizatéria. A pretensdo € explicar a importancia desse
6rgdo de controle na tematica do trabalho e de como tem ocorrido a relacdo entre as duas
instituicdes até o momento. A decisdo também sera crucial para entendermos como o STF
analisa a questdo da transparéncia e sigilo em bancos publicos. Por tltimo, como um exercicio
de gestdo, serdo apontados medidas estruturais internas que poderiam ser tomadas no ambito

do BNDES como forma de criar uma cultura institucional de transparéncia e accountability.
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CAPITULO 1 - A ATUACAO DO ESTADO NA ORDEM ECONOMICA

Este capitulo dedica-se a compreender a atividade do Estado enquanto agente
econdmico e, sobretudo, como essa atuacdo ocorre por meio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES. De que modo e por qual razdo o Estado age
economicamente? Qual a base legal utilizada para sua atuagdo? Qual o modelo de organizagao
adotado e suas implicacdes? De que maneira o mercado ¢ afetado? Quais sdo os principais
instrumentos ¢ mecanismos utilizados? Por meio de que instituigdes o Estado atua? Qual o
papel e importancia do BNDES nesse contexto?

As discussdes acerca do papel que o Estado deve desempenhar permearam toda a
historia da civilizacdo desde a modernidade, época em que foi melhor desenvolvida essa
figura abstrata, uma das mais complexas construgdes sociais e produto do elevado
desenvolvimento das sociedades®. O Estado, e as premissas com as quais hoje o concebemos,
foi uma criagdo da idade moderna® e ainda que a base tedrica que o sustente permaneca
relativamente a mesma, sua concep¢do € conjuntura pratica passaram por intmeras
transformagdes ao longo dos anos.

Essas transformagdes, a partir da experiéncia ocidental, foram sistematizadas em
trés grandes paradigmas do Estado: o Liberal, o Social ¢ o Democratico de Direito’. Esses
paradigmas se caracterizam e se diferenciam essencialmente pelo papel que atribuiam ao
Estado no arranjo da sociedade, o que acabava por modificar substancialmente o tamanho da
estrutura estatal, as instituicdes existentes, os direitos mais resguardados, bem como a forma
com que se pensava e se produzia o direito enquanto norma positiva’.

A depender de cada um desses paradigmas, o Estado possuiu maior ou menor
influéncia e ingeréncia dentro da estrutural social como um todo. Nesse aspecto, torna-se
crucial diferenciar a esfera publica e a privada. Muitos autores ressaltam que desde a
antiguidade o conceito de publico e privado foram utilizados de maneira antagénicas para

pensar 0 modo como o homem deveria se portar, que seria diferente em cada um desses

’ A origem do Estado remonta a obra “O Principe”, publicada em 1531, de Nicolau Maquiavel.

* A Idade Moderna compreende o periodo entre a queda da Constantinopla, em 29 de maio de 1453 e o térmico
da Revolugdo Francesa, em 14 de julho de 1789.

> A teoria constitucionalista reconhece a existéncia desses trés paradigmas, definidos a partir da experiéncia
constitucional dos paises ocidentais ao longo dos séculos.

® CARVALHO NETTO, Menelick de. A hermenéutica constitucional sob o paradigma do estado democratico de
direito. In: Noticia do direito brasileiro, Brasilia, v. 6, dez. 1998, pp, 25-44.
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contextos. Para outros, foi apenas com o surgimento do Estado Liberal que essa duas esferas
assumiram contornos nitidamente divergentes.

O Estado Liberal caracterizou-se pela valorizagdo maxima da liberdade do
individuo e pela consagracdo dos chamados direitos de primeira geracdo ou dimensao, como
prefere a doutrina mais recente’. A experiéncia com Absolutismo fortaleceu a ideia de que a
atuagdo do Estado deveria se restringir ao estabelecimento dos chamados direitos negativos,
que visavam proteger o individuo, sua liberdades e propriedades de uma possivel atuagao
discricionaria do ente estatal®. O direito publico possuia um carater secundario e discorria
basicamente sobre a necessidade de limitagdo do Estado e sobre a separacdo dos poderes,
enquanto o direito privado era hipervalorizado’.

O paradigma liberal, contudo, ndo foi suficiente para materializar direitos
fundamentais dos individuos, uma vez que a liberdade aclamada era meramente formal e na
pratica existiam aqueles que possuiam pouca ou nenhuma condi¢do de satisfazerem suas
necessidades mais basicas. A constatacdo da vulnerabilidade de determinados grupos fez
surgir a necessidade de um outro tipo de Estado - o Estado de Bem Estar Social (Welfare
State)- mais atuante e que consagrasse os chamados direitos de segunda dimensdo'®. O
Estado, antes limitado ao exercicio de fun¢des minimas, passa a assumir diversas fungdes,
sendo o grande responsavel pela materializacdo de direitos, de modo que o direito publico
regulamentando a atuagdo estatal assumiu um carater preponderante .

O modelo do Estado Social perdeu seu sentido e credibilidade com o fim da
Segunda Guerra Mundial, na qual governantes utilizaram-se de aparatos estatais grandiosos e
de uma estrutura burocratica imensa para criarem Estados totalitarios. Assim, percebeu-se os

riscos inerentes a um Estado hipertrofiado e extremamente interventor e sem mecanismos de

" Os direitos fundamentais, rol extenso que disserta sobre os mais variaveis aspectos da vida humana e social,
dividem-se dentro da teoria constitucionalista em primeira, segunda e terceira dimensdes. Inicialmente, utilizava-
se o termo geragdo, substituido por dimensdo em razdo da compreensdo de que um grupo de direito ndo dava
lugar ao outro, mas sim ampliava a dimensdo do rol, complementando o que entdo ja existia. Nesse sentido, o
termo “dimensdo” revela-se mais apropriado. Os direitos de primeira dimensdo ligam-se ao ideal de liberdade,
possuem carater negativo e exigem uma postura abstencionista do Estado, visando resguardar os individuos da
atuacdo desmedida e discricionaria do ente estatal. Os direitos de segunda dimensédo relacionam-se ao ideal da
igualdade e tratam de direitos sociais marcados pela titularidade coletiva, exigem uma atuagdo positiva do
Estado. Os direito de terceira dimensdo conectam-se ao ideal da fraternidade e se relacionam ao
desenvolvimento holistico, com foco na figura do homem como fim em si mesmo.

* THEODORO F ILHO, Wilson Roberto. A crise da modernidade e o Estado Democratico de Direito. In: Revista
de Informagdo Legislativa, Brasilia, a. 24, n. 165, Mar 2015, pp. 231-236.

? PINTO, Cristiano Paixdo Aratjo. Arqueologia de uma distingio entre o publico e o privado na experiéncia
histérica do direito. In: PEREIRA, Claudia Fernandes de Oliveira (org.). O novo direito administrativo
brasileiro. Belo Horizonte: Forum, 2003.

' Ver nota de rodapé n° 8.

" THEODORO FILHO, Op. Cit., 2015, pp. 231-236.
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controle de poder. Ainda, as demandas e relagdes sociais foram tornando-se cada vez mais
complexas, exigindo um novo modelo de Estado.

O Estado Democratico de Direito, que substituiu o Estado Social e ¢ o paradigma
atual, busca consagrar os chamados direitos de terceira dimensio'” e possui um carater plural
e participativo, bem como ressignifica os direitos de primeira e segunda dimensodes,
conferindo-lhes nova roupagem. Esse paradigma ¢ marcado pelo fortalecimento do debate
publico e da participagdo pela sociedade civil dos processos decisorios que guiam os rumos da
nagéo”.

A evolugdo historica do modelo estatal foi marcado pela evolucdo da dicotomia
entre o publico e o privado, passando da valoriza¢do primeiro de um (o privado) e depois de
outro (o publico), para somente entdo criar-se um ambiente em que estes se inter-relacionam
de forma complexa e constante, em um cendrio no qual participam diversos atores. O publico
ndo pertence ao Estado, e o privado ndo diz respeito apenas aos individuos isoladamente

encarados. Nos termo de Carvalho Netto':

Para esse ultimo paradigma, a questdo do publico e do privado é questdo
central, até porque esses direitos, denominados de ultima geragdo, sdo
direitos que vdo apontar exatamente para essa problematica: o publico nao
mais pode ser visto como estatal ou exclusivamente como estatal e o privado
ndo mais pode ser visto como egoismo. A complexidade social chegou a tal
ponto que vai ser preciso que organizagdes da sociedade civil defendam
interesses publicos contra o Estado privatizado, o Estado tornado
empresario, o Estado inadimplente e omisso. (CARVALHO NETTO, 2001).

Uma das grandes controvérsias ao pensarmos em atribuicdes do Estado passa
justamente por essa problematica. Até que ponto o Estado deve atuar e intervir em instituigdes
e contextos essencialmente privados e dominados por agentes privados, como por exemplo o
mercado? A preocupagdo com a liberdade e autonomia dos individuos diante do ente estatal
foi a retérica dominante do Estado Liberal. Porém, ainda hoje, ha aqueles que defendam de
forma veemente a ideia de que o Estado precisa ser controlado e limitado a atuagdes muito
especificas, sob o risco de tornar-se um dos grandes obstaculos para o pleno desenvolvimento

das sociedades.

2 Ver nota de rodapé n° 8.

3 THEODORO FILHO, Op. Cit., 2015, p. 234.

¥ CARVALHO NETTO, Menelick de. A contribuigio do direito administrativo enfocado da ética do
administrado para uma reflexdo acerca dos fundamentos do controle de constitucionalidade das leis no Brasil:
um pequeno exercicio de teoria da constitui¢do. Forum administrativo, Belo Horizonte, v. 1, n. 1, mar. 2001, p.
11-20.
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A desconfianga da sociedade civil com as instituigdes publicas ¢ um fendmeno
que remonta, como Vvisto, ao proprio surgimento do Estado. Esse sentimento oscila de acordo
com o contexto politico, econdmico e social e ¢ possivel identificar momentos da histéria em
que a populagio apresenta maior ou menor otimismo com as questdes ptblicas'”. E possivel
observar, no caso do Brasil, que o descrédito com as instituigdes estatais tem se intensificado
nos ultimos anos, promovendo o inevitavel enfraquecimento e a perda de credibilidades destas
e fazendo crescer um discurso protecionista sobre o que seria de ambito privado e exclusivo
dos individuos e, portanto, ndo sujeito a atuagdo do Estado.

A intervencdo estatal na economia ¢ um ponto que, historicamente, gera grande
controvérsia e que suscita diversos debates. Ante esse cendrio em que o Estado tem sido
taxado de ineficiente e corrupto na administracdo da coisa publica torna-se um desafio
justificar a necessidade da sua interferéncia em um ambiente que tradicionalmente e pela sua
propria constitui¢do e origem, caracteriza-se como essencialmente privado e que possuem
uma solida teoria de auto-regulacdo, como ¢ o caso dos mercados. O fato ¢ que ndo existem
solugdes prontas para pensarmos a relagdo entre o mercado e o Estado. A breve andlise
histérica feita ensina que pensamentos radicais com noc¢des fundamentalistas ndo levaram a
conjunturas que propiciassem um melhor crescimento econdmico e desenvolvimento social.

O Estado Liberal falhou por hipervalorizar a liberdade do individuo, consagrando
uma atuacdo estatal minima que desconsiderava a desigualdade material e ndo agia em
beneficio dos que ndo possuiam condicdes nem mesmo para a propria subsisténcia. Na
contramdo, o Estado Social, em nome da promogao da igualdade, pautou-se por uma atuagao
burocratica, hipertrofiada, com intervengdes em excesso € que acabou por verificar-se
ineficiente e problematico na questdo do controle e limitacio do poder. O paradigma do
Estado Democratico de Direito surgiu justamente no ideal de equilibrar essas tensdes,

aparando arestas e criando uma simbiose saudavel entre o publico e o privado.

1.1 Publico X Privado

Como ressaltado acima, distinguir o publico do privado ¢ essencial quando se
trata de refletir sobre a atuagdo e interferéncia do Estado no dominio econdémico ou em

qualquer outro contexto. Inicialmente, ¢ preciso destacar que essa distingdo ndo assume,

' Luis Felipe Miguel aponta estudos publicos a partir dos ano 1990 que demonstram o descrédito dos cidadios
com as institui¢des representativas (publicas). MIGUEL, Luis Felipe. Impasses da accountability: dilemas e
alternativas da representacdo politica. Revista Sociologia Politica, Curitiba, n. 25, Nov. 2005, p. 27.
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atualmente, contornos estanques, embora se possa dizer que existiu, no passado, certa relagao
de dicotomia entre as esferas publica e privada.

Hanna Arendt partiu da experiéncia da polis grega, onde se diferenciava
fortemente o publico e o privado, e tragou um paralelo entre a vida na polis e a vida em
familia. No primeiro, o0 homem encontrava a possibilidade de se perpetuar ao participar dos
assuntos da vida publica, enquanto no segundo se dedicava ao trabalho e a satisfacdo de
necessidades terrenas. Nesse sentido, somente no ambiente publico o homem poderia
experimentar a liberdade, enquanto a esfera privada era tida como inferior'®.

Do mesmo modo, Benjamin Constant diferenciava a liberdade para os antigos e
para os modernos, partindo do principio de que para os primeiros esta se concretizava na vida
publica, enquanto para o segundos, na vida privada'’. Essa relagdo dicotdmica se acentuou no
Estado Liberal, marcado fortemente pela sistematizagdo de Codigos Civeis, as “constitui¢des
privadas”, que assumiam o lugar de norma legal mais importante, caracterizando a
preponderancia da esfera privada e secundarizag@o da esfera publica.

Ocorre que no Estado Democratico de Direito, essa dicotomia perdeu o sentido,
na medida em que as necessidades atuais exigem uma compatibilizagdo das duas esferas. O
poder publico age continuamente na esfera privada, enquanto entes privados prestam servigos
e assumem responsabilidades de carater publico. O interesse publico, cuja realizagdo ¢ um dos
objetivos de um Estado que se funda sob principios democraticos, se realiza ndo apenas por
intermédio da esfera publica. A nogdo, consagrado pelo Estado Democratico de Direito, de
que as instituicdes e os agentes privados devem também servir a interesses publicos —
atendendo, assim, a uma fung¢do social — comprova esse raciocinio. O publico e o privado se
relacionam com esse objetivo, de atingir o interesse que ¢ ndao apenas publico, mas também
social, ndo impedindo a satisfagdo concomitante de interesses privados.

A ideia de que o que ¢ publico se destina a tutelar o interesse coletivo, enquanto
que o que ¢ privado se destina a tutelar o interesse individual soa demasiadamente simplista
nos dias atuais, momento em que ja observa-se com nitidez fenomenos como a privatiza¢ao
do direito publico e a constitucionalizacdo (publicizagdo) do direito privado. A busca pela

concretizagdo de direitos que se revelam cada dia mais complexos exige que essas duas

' ARENDT, Hanna. A condi¢do Humana, tradugdo de Roberto Raposo, posfacio de Celso Lafer. - 10.ed. — Rio
de Janeiro: forense universitaria, 2007, pp. 34-37.

7 CONSTANT, Benjamim. Da liberdade dos antigos comparada a dos modernos. Disponivel em:
<http://www.fafich.ufmg.br/luarnaut/Constant _liberdade.pdf>. Acesso em: 03 nov. 2016
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esferas necessariamente se relacionem, estabelecendo um didlogo saudavel, com um viés de
complementariedade'®.

O Estado deve ser protagonista nessa simbiose, na medida em que a relacdo
publico-privada se vale, sobremaneira, da estrutura e aparato publicos. As instituigdes € 0s
instrumentos que possibilitam esse “didlogo” sdo essencialmente publicas e, portanto, o
Estado ¢ o grande responsavel por estabelecer as “regras do jogo”, especialmente por possuir
poderes que o tornam ndo apenas mais apto para definir e gerenciar os limites, como também
mais temerario quando se trata das possibilidades de corrup¢ao dessa relagdo, como se vera
mais adiante.

Para o presente trabalho, serd importante perceber como essa relacdo entre agentes

publicos e privados se opera no que toca especialmente ao mercado e a economia

1.2 O Estado como agente econémico

Fébio Konder Comparato, em um de seus mais famosos artigos, publicado no ano
de 1965, fez uma série de questionamentos acerca de uma leitura liberal do Estado,
contestando a ideologia que prega a existéncia de um mercado autorregulado e imune as
iniciativas da regulacdo publica'’. Eros Roberto Grau, em exposi¢do oral no ano de 1991,
afirmou que “o mercado livre ¢ uma espécie de ideal desmentido desde sua origem” e que

.o . 520
trata-se de uma ‘“retdrica vazia”

. Na visdo de Grau, o mercado ndo ¢ capaz de se auto
regular, de modo que a intervengdo estatal na economia ndo ¢ mera op¢do, mas sim
necessidade

Nesse contexto de necessaria intervengdo, o Direito adquire importante fungao,
pois configura o verdadeiro instrumento de atuacdo do Estado. Eros Grau afirma que a
“sociedade capitalista ¢ uma sociedade essencialmente regulada pelo Direito”, e que, assim,
este exerceria uma funcdo dupla na regulacdo econdmica, pois a0 mesmo tempo que regula o
desenvolvimento das relacdes entre agentes privados no mercado, também regula a atuacao do

proprio Estado, permitindo que exerca sua influéncia e atue para a preservagao dos mercados

- 21
em momentos de crise” .

'8 MODENA, Cesar Augusto; WARTHA, Patricia Maino. Publico e Privado: dicotomia, confusdo ou
complementariedade na concretizagdo de direitos e principios. In: Revista do Direito Unisc, Santa Cruz do Sul n°
35, Jan-Jun. 2011, pp. 152-156.

' COMPARATO, Fabio Konder. O indispensavel direito econdmico, in: Ensaios e pareceres de direito
empresarial. Rio de Janeiro: Forense, 1978. pp. 453-72..

20 GRAU, Eros Roberto. Exposi¢do oral documentada In: BAHIA. Revista da Procuradoria Geral do Estado da
Bahia. Vol. 16. Salvador, Jul.- Dez./ 1991, p. 76.

>l GRAU, Eros Roberto . Op. Cit., 1991.
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A atuacdo do Estado na ordem econdmica tornou-se um fato e hoje existe toda
uma teoria e doutrina dedicadas ao estudo dessa realidade, denominada direito econdmico,
que busca refletir acerca da legitimidade das intervengdes estatais, dos instrumentos juridicos
disponiveis, a base legal para tanto e as consequéncias dessa dindmica. Na defini¢do de
Comparato, o direito econdmico ¢ o conjunto de técnicas juridicas das quais o Estado se
utiliza para implementar sua politica econdmica, bem como o0 que normatiza sua atuagdo na
estrutura econdmica®’,

Nas palavras de Schapiro: “o direito patrimonial privado cedia, pois, lugar para

L A . 23
um direito econdmico™".

Essa transformacao ndo se trata de um fato ordinério, ao contréario,
¢ fruto das transformacgdes ideoldgicas que ocasionaram as ja narradas mudangas de

paradigma. Nas palavras de Schapiro:

Nao se trata apenas de uma troca de hegemonia entre tipos de regras, das
privadas as publicas. Muito mais do que isso, a afirmac¢do do direito
econdmico, como faz questdo de assinalar o texto de COMPARATO,
implica ndo s6 uma nova posicdo do Estado sobre a economia, como
também uma reviravolta na forma de compreensdo ¢ de estudo do direito.
(SCHAPIRO, 2009, p. 13)

O Estado pode atuar na ordem econdmica de duas formas: indireta ou direta. No
primeiro caso, assume uma fun¢do regulamentar, determinando as condi¢des do ambiente
econdmico e normatizando pardmetros de comportamentos para agentes privados.”* No
segundo caso, o Estado marca presenga diretamente na economia, por meio de suas empresas,
que atuam no mercado e, portanto, estdo aptas a influenciar nas mais diversas varidveis
econdmicas como oferta, demanda e prego.”

Na contramdo desse raciocinio, ha aqueles que criticam fortemente a atuagdo do
Estado na economia e, mais especificamente, no setor financeiro, por acreditarem que a sua
presenga gera distor¢des, € ndo beneficios. Nessa visdo, o instrumento ideal para definir a
alocacdo de recursos seria o mercado, nos termos do que propds Adam Smith ao teorizar
sobre a existéncia de um arranjo natural que surge em uma sociedade capitalista a partir do
proprio mercado, ambiente onde os mais diversos atores exerceriam sua autonomia

independente de uma coordenagdo, e ainda assim o interesse comum seria alcancado,

2 COMPARATO, Fabio Konder. Op. Cit., 1978. p. 465.

* SCHAPIRO, Mario Gomes. Novos pardmetros para a intervengdo do Estado na Economia: persisténcia e
dindmica na autuagdo do BNDES em uma economia baseada no conhecimento. 2009. 326f. Tese (Doutorado em
Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2009, p.12.

** COMPARATO, Fabio Konder. Op. Cit., 1978. p. 467

* SCHAPIRO, Mario Gomes Op. Cit., 2009, pp. 12-13.
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principalmente em decorréncia da lei da oferta e procura. O autor liberal consagrou a famosa
metafora da mao invisivel que regularia o ambiente econdmico, na concepcdo de que o
intervencionismo estatal seria um entrave ao progresso-".

Adam Smith escreveu o célebre livro, Uma Investiga¢do sobre a Natureza e as
Causas da Riqueza das Nagoes, em 1776, sendo considerado o mais importante tedrico do
liberalismo econdmico classico. Ao longo dos século, o liberalismo econdmico de Smith foi
revisitado por diversos autores. Como cerne comum, os teoricos que se alinham a esse viés
enxergam a intervenc¢do do Estado como uma fonte de distor¢des do funcionamento ideal dos
mercados. Os estudos que amparam essa visdo deram origem a diversos movimentos,
possuindo maior destaque o Neoliberalismo na década de 70 e a Law and Finance na década
de 90, mais voltado para a analise do setor financeiro e cujos expoentes possuem consideravel
notoriedade no meio académico.

Schapiro ¢ um autor moderno que corrobora a visdo defendida por Grau e
Comparato, ao entender que as “crises sucessivas do capitalismo, as falhas de mercado, a
concentracdo do poder econdmico e a assimetria entre as nacdes t€m deixado clara a
necessidade de os Estados atuarem no espago econdmico™’. Na sua visdo, a intervengio do
Estado deve ser encarada de uma perspectiva ndo apenas formalista, mas sobretudo
funcionalista, refletindo acerca das razdes que o levaram a assumir esse papel e do impacto
real de suas intervengoes.

Schapiro se contrapde a visdo da Law and Finance por entendé-la como limitada,
na medida em que, ao defender o modelo liberal como o melhor modelo de organizagao
econdmico-financeiro e sua aplicagdo indiscriminada a todos os paises, desconsidera as
multiplas possibilidades e varidveis de cada contexto. O autor argumenta que existem outras
possibilidades de organizagdo do sistema financeiro, € ndo apenas uma Unica, € que 0S
arranjos institucionais adotados por cada pais sdo fruto de suas escolhas politicas, sociais e
econdmicas e também de suas particularidades historicas™.

Quando Grau e Comparato defenderam o Estado enquanto agente econdmico,
escreveram em um cendrio diverso do de Schapiro, que defendeu sua tese “Novos parametros
para a intervencdao do Estado na Economia: persisténcia e dindmica na autuagdo do BNDES

em uma economia basecada no conhecimento” em 2009. Partindo da realidade brasileira,

26 " Assim, o mercador ou comerciante, movido apenas pelo seu proprio interesse egoista (self-interest), ¢ levado
por uma mao invisivel a promover algo que nunca fez parte do interesse dele: o bem-estar da sociedade." IN:
SMITH, Adam. A riqueza das nagdes: investigacdo sobre sua natureza e suas causas. Sdo Paulo: Abril Cultural,
1983.

*” SCHAPIRO, Mario Gomes. Op. Cit., 2009, p. 14.

* SCHAPIRO, Mario Gomes. Op. Cit., 2009, pp. 30-34
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Schapiro argumenta em seu estudo que mesmo com a modernizagdo e complexidade dos
mercados privados, o Estado ndo tornou-se uma figura obsoleta que deve ser mantida
distanciada do jogo, ao contrario, ele assume um importante papel no fomento e incentivo a
inovagdes e progresso tecnoldgico nos dias atuais.

Indo além, o autor defende a importancia dos bancos publicos, encarando sua
presenga e atuagcdo ndo como uma distor¢ao, mas como um produto derivado das vicissitudes
sociais, historicas e politica dos paises em desenvolvimento. Exemplificando sua teoria, cita
Brasil, Coréia do Sul e México como paises com desenvolvimento tardio e que constituiram
bancos publicos essenciais para suas estratégias de crescimento™. Configura-se o seguinte

trecho que expde a visdo do autor:

Reconhece-se, assim, que nas economias em desenvolvimento, em virtude
da relativa insuficiéncia de meios privados para a concessdo de capital, aptos
a amparar os investimentos de longo prazo de maturacdo, ou que
envolvessem riscos elevados, o Estado tornou-se o provedor direto dos
recursos financeiros. (SCHAPIRO, 2009, p. 15)

Antes de analisar mais detidamente a questdo do banco publico e do BNDES em
especifico, importante destacar como o texto constitucional brasileiro retrata a ordem
econdmica e como dispde sobre a atuacao do Estado.

Pode-se dizer que a Constituicdo Federal de 1988 consagrou um viés liberal, pelo
menos do ponto de vista formal, uma vez que prioriza a livre iniciativa e se funda na atuacgao
do individuo®®. A previsio do Estado como agente econdmico configura-se uma excegdo ¢ é
apenas autorizada quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante
interesse coletivo’’. Sendo assim, percebe-se que o constituinte originario limitou a
exploracdo direta da economia pelo Estado, privilegiando a iniciativa privada. Ainda, houve a
preocupacdo de preservar a concorréncia, uma vez que o Estado no exercicio da atividade
econdmica deve sujeitar-se as mesmas regras impostas aos particulares e ndo gozar de
privilégios nio extensivos ao setor privado’”.

Em que pese a 16gica formalmente liberal adotada pela CF, o mesmo texto dispde
que o Estado deve zelar por uma ordem econdmica que assegure a todos uma existéncia digna
e que observe os principios ndo apenas da propriedade privada, mas também de sua fungao

social, ndo apenas da livre concorréncia, mas também da defesa do consumidor, redugdo das

*» SCHAPIRO, Mario Gomes. Op. Cit., 2009, p. 15
3% Constituigdo Federal, art. 170.

3! Constituigdo Federal, art. 173.

32 Constituigdo Federal, art. 173 §1°, IT e §2°.
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desigualdades regionais e sociais ¢ busca do pleno empreso™. A medida que o Estado passe a
pautar sua atuagdo nesse sentido, ele inevitavelmente se distanciard da logica liberal e se
aproximara de um paradigma do Estado Social.

A contradi¢do, contudo, ¢ apenas aparente, uma vez que, como ja exposto, o
paradigma atual prima pela simbiose entre os dois anteriores, de modo que a primazia da
esfera privada - tipica da ordem econdmica, e onde o individuo pode se realizar, deve se
conformar e servir aos interesses coletivos sociais, criando também um espaco de realizagao
publica. Eros Grau ensina que a ordem econdmica da Constitui¢do Federal de 1988 possui um
carater aberto e preconiza um sistema capitalista com intervengdes estatais direcionadas a
consagrar principios constitucionais’®. Para tanto, o Estado se valerd de mecanismos de

intervengao, estabelecendo suas politicas econdmicas.

1.3 O Estado e o financiamento

Entre as atividades exercidas pelo Estado que influenciam na ordem econdmica, o
destaque para o presente trabalho sera o financiamento. A atividade empresarial s6 ¢ possivel
em um ambiente econdmico que a estimule e possibilite a sua consecu¢do dando acesso aos
instrumentos e recursos necessarios. Uma vez que cada agente econdmico possui uma
quantidade limitada de recursos proprios, em caso de ndo existir acesso a recursos externos,
sua capacidade de geracdo serd proporcionalmente limitada ao volume do seu fundo,
restringindo, assim, a sua capacidade de crescimento.’’

A partir dessa constatacdo, o financiamento vira uma questdo central quando se
trata de discutir o desenvolvimento econdmico de uma nagdo. As captacdes de recursos
(financiamento corporativo) ocorrem através do sistema financeiro, que deve propiciar um
ambiente que facilite o encontro de investidores e tomadores. O sucesso do sistema
capitalista, por 6bvio, depende em grande medida da efetividade do tipo de modelo de
organizagdo econdmico e financeiro adotado.

Schapiro parte da experiéncia de diversos paises e mostra como os modelos de
organizacdo econOmico-financeira sdo resultados de “trajetdrias nacionais diferenciadas”,

produto da constru¢do de “solugdes locais” para um mesmo problema, intrinseco ao sistema

33 Constituicao Federal, art. 170.

3 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Economica na Constitui¢do de 1988. 14° ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2010, pp. 300-310.

> SCHAPIRO, Mario Gomes. Op. Cit., 2009, pp. 18-20
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capitalista: como captar recursos e viabilizar a manutengdo das empresas’’. No seu estudo, sdo
sistematizados trés modelos de sistemas financeiros: i) sistema financeiro baseado no
mercado; ii) sistema financeiro baseado nos bancos ¢ (iii) sistema financeiro baseado nos
bancos publicos®’. O primeiro se consolidou no bojo das economias liberais de mercado,
enquanto o segundo e o terceiro sistemas ocorrem preponderantemente nas chamados
economias de mercado coordenadas’®.

Os dois primeiros modelos possuem agentes privados como responsaveis pelo
financiamento. No primeiro caso, o mercado de capitais assume essa funcdo, enquanto no
segundo os bancos privados (mercado de crédito) sdo os grandes responsaveis pelo aporte de
recursos. Em paises que existe dificuldade de acesso a esses veiculos tradicionais de
financiamento, surgiram os bancos publicos como solu¢do para preencher a escassez de
crédito e incentivar o crescimento.

Como exemplo classico de cada modelo, Schapiro cita Estados Unidos e
Inglaterra, que possuem forte participagdo do mercado de capitais em seus sistemas
financeiros, e Japao e Alemanha, que possuem forte participagdo do sistema bancério em seus
sistemas financeiros. O Brasil, notadamente marcado por uma economia de mercado mais
coordenada, ¢ o grande exemplo do terceiro modelo, onde coube ao Estado o papel de maior
agente financeiro e grande responsavel pelo estimulo econdmico. Outros exemplos desse
modelo sio paises da América Latina ¢ Asia’”. O quadro abaixo sistematiza os modelos,

. .40
conforme o entendimento de Schapiro™:

** SCHAPIRO, Op. Cit., 2009, pp. 44-50.

37 ZYSMAN, John. Governments, Markets, and Growth. IN: SCHAPIRO, Mario Gomes. Novos pardmetros para
a interven¢do do Estado na Economia: persisténcia e dindmica na autuacdo do BNDES em uma economia
baseada no conhecimento. 2009. 326f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de
Sdo Paulo, Sao Paulo, 2009.

¥ Economias de mercado liberais e economias de mercado coordenadas sdo os tipos ideais de variedade de
capitalismo categorizadas por Peter Hall e David Soskice. Na visdo dos autores, nas economias liberais de
mercado, o mercado ¢ o grande responsavel por ditar as regras e coordenar a relagdo entre os agentes privados;
as relagdes comerciais sdo pautadas pela impessoalidade, descontinuidade, individualismo e competitividade; a
liberdade contratual e de negociagdo, a autonomia das partes e manifestagdo de vontade sdo maximizadas e
hipervalorizadas, sendo indesejavel qualquer tentativas de regular ou limitar esses elementos. Por outro lado, nas
economias de mercado coordenadas a relagdo entre os agentes privados é essencialmente regulada por fatores
externos ao mercado; as relagdes sdo marcadas pela continuidade, colaboragdo; a autonomia privada é limitada
por uma moral publica e a liberdade contratual e de negociacdo das partes deve ser regida pela boa f¢; as
sociedades nesse modelo contam com maior arcabougo regulatorio que acaba por limitar a vontade dos agentes.
A depender do tipo de economia adotada, surgirdo diferentes modelos de sistema financeiro, criados a partir de
diferentes concepgdes de Estado e sociedade e que precisardo de mecanismos proprios para regular o ambiente
economico. In: SCHAPIRO, Op. Cit., 2009, PP. 34-44.

¥ SCHAPIRO, Mario Gomes. Op. Cit., 2009, pp. 43-44.

% SCHAPIRO, Mario Gomes. Op. Cit., 2009, p. 48.
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QUADRO 2
ALTERNATIVAS DE SISTEMAS FINANCEIROS
Inglaterra EUA Japdo Alemanha Paises em
desenvolvimento
Participag@o do
mercado de Muito relevante | Muito relevante Alguma Pouco Pouco relevante
capitais relevancia relevante
Participagdo do
sistema Pouco relevante | Pouco relevante Muito Muito Alguma
bancdrio relevante relevante relevancia
Participagdo do
governo nos Pouco relevante | Pouco relevante Alguma Alguma Muito relevante
financiamentos relevancia relevncia
Elaboracdo prépria, a partir de ALLEN & GALE (2000) e ZYSMAN (1984)

O modelo de financiamento baseado nos bancos publicos ¢ adotado como solucao
nos paises em que ha maior caréncia de recursos e baixa disponibilidade de capital, muito em
razao da incipiéncia do mercado de valores mobilidrios e da maior vulnerabilidade do sistema
bancéario. Ao mesmo tempo, por serem paises em desenvolvimento, possuem uma alta
demanda por financiamento e grande potencial de crescimento. O Estado passa, entdo, a ser o
responsavel por incentivar esse potencial tornando-se o grande fornecedor de crédito .

A professora de Economia da Universidade de Essex, Mariana Mazzucato
coaduna com o entendimento de Mario Shapiro e defende um modelo de organizacao pautada
pelo Estado como agente financeiro. Em seu livio O Estado Empreendedor desmitifica a
maxima liberal levada as ultimas instancias de que o Estado acaba por ser um obstaculo ao
pleno desenvolvimento do mercado. Ao contréario, a abordagem adotada pela economista se
desenvolve no sentido de que o Estado exerce papel relevante, pois atua ativamente na
promogao e desenvolvimento de novas tecnologias e empreendimentos.

O Estado realiza esse objetivo, como exposto acima, por meio do financiamento.
Em contextos nos quais a capacidade de crédito dos sistema financeiro ndo consegue suprir a
demanda, o crescimento resta dificultado, afinal sem dinheiro ndo ha investimento.
Mazzucato afirma que ao se analisar as grandes inovagdes e tecnologias hoje existentes,
verifica-se que estas foram desenvolvidas por agentes privados, langadas sob a marca de uma
empresa, porém, foram desenvolvidas a partir de estudos e pesquisas financiadas pelo capital
publico. O Estado, por ser constituido de uma estrutura perene e sélida, acaba por possuir uma

enorme aptiddo para assumir riscos, sobretudo, financeiros. Financiar novas tecnologias ¢
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uma atividade de risco elevado, pois além de exigir grande volume de recurso, a possibilidade
de resultados inesperados sdo altas, o que aumenta o nivel de incerteza da operagio.*'

Ainda, mais do que ser capaz de lidar com as possiveis consequéncias negativas, o
Estado, ao assumir a tarefa de financiar empreendimentos, exerce um importante papel sobre
o mercado, na medida em que consegue direcionar a inova¢do no sentido de servir aos
propdsitos do interesse publico e social. Longe ser algo negativo, esse direcionamento
permite, inclusive, que sejam definidos objetivos de longo prazo, como por exemplo o
estabelecimento de uma politica publica que s6 torna-se possivel caso seja desenvolvida uma
determinada tecnologia ainda ndo disponivel. Desse modo, o Estado se preocupard em
financid-la, pois sua concretizacao implicard em melhorias para toda a populacao.

Quando o Estado consegue aliar essas “missdes”, quais sejam, a promog¢ao de
garantias e direitos, conforme assegurado em suas respectivas Cartas Magna, com o
desenvolvimento de politicas publicas de fomento ¢ que ele se torna um Estado
Empreendedor na visdo de Mazzucato. O Estado deve, enquanto funcdo precipua, promover o
crescimento do pais e isso abarca fomentar o surgimento de novas tecnologias.

Na contramdo dessa vertente, ha aqueles que defendem que o mercado privado
deve ser o grande responsavel por impulsionar o crescimento. Para estes, o Estado acaba por
minar a atuagdo de agentes privados, ao interferir indevidamente e desequilibrar o ajuste que
existe entre os atores que atuam nessa dindmica. Muitos afirmam os perigos do chamado
crowding out, que seria o efeito “expulsdo”, configurado por uma “barreira de entrada”
promovido pelo ingresso do Estado em determinado setor.

Como exemplo, podemos citar La Porta, Lopez-de-Silanes e Shleiferm, expoentes
da Law and Finance, que enxergam a participacdo de Estado no mercado financeiro como
algo problematico. Ao analisarem a questdo em artigo que trata essencialmente sobre o
governo enquanto proprietario de bancos publicos — foco deste trabalho, concluiram quatro
pontos centrais: a) a existéncia de bancos publicos — pertencentes ao governo - ¢ comum em
diversos paises ao redor do mundo; b) a pratica ¢ ainda maior em paises com niveis baixos de
renda per capita, sistemas financeiros subdesenvolvidos, governos ineficientes,

intervencionistas e com falha protecao dos direitos de propriedade; c) a propriedade de bancos

*"MAZZUCATO, Mariana. O estado empreendedor: desmascarando o mito do setor piiblico vs. setor privado;
tradugdo Elvira Serapicos. — la ed. — S&o Paulo: Portfolio-Penguin, 2014, pp. 41-45.
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pelo governo associa-se diretamente a um posterior desenvolvimento financeiro mais lento; d)
e também a um subsequente menor crescimento do PIB per capita.*

Na visdo dos autores, esses efeitos seriam especialmente sentido em paises menos
desenvolvidos, como no caso do Brasil, nos quais, ao contrario do que pregariam alguns
autores™, o governo prejudica o desenvolvimento financeiro e em vez de suprir a deficiéncia
do setor, acaba por potencializa-la. Os bancos publicos sdo vistos com especial reserva, sob a
acusacdo de que teriam uma baixa eficiéncia operacional, financeira e administrativa, pois
possuiriam ampla discricionariedade na concessdo de crédito, podendo priorizar grupos
especificos por motivagdes politicas ou pessoais, estando mais sujeitos a corrupgao,
fisiologismo e nepotismo; seriam propensos ao rent-seeking; e atuariam como crowding out
(barreira de entrada) a agentes privados™.

O contra argumento para as criticas da Law and Finance encontram-se nos
estudos de Schapiro e Mazzucato. O primeiro por compreender que ndo cabe em abstrato
taxar como negativa a forte presenca de bancos publicos, quando na verdade essa ¢ a grande
caracteristica de um tipo de modelo de organiza¢do economico-financeira, revelando-se
essencial sua existéncia para o bom funcionamento do sistema nestes contextos. J& Mazzucato
por argumentar que o Estado atua em setores e iniciativas que agentes privados dificilmente
se sentiriam confortdveis para investir, dado o nivel de incerteza existente. A professora
exemplifica que empreendimentos do setor privado que causaram revolugdes tecnologicas
ocorreram devido a investimentos estatais e conclui que, apesar da possibilidade de um efeito
expulsdo de agentes privados, a discussdo nao deve ser pautada por isso e sim pela constru¢ao
de um ambiente em que coexistam Estado e agentes privados, no exercicio de suas fungoes,
que sdo distintas, mas muitas vezes, complementares.*

Quanto a questdo de baixa eficiéncia operacional, financeira e administrativa, é
uma analise que varia no caso a caso. O BNDES, por exemplo, enquanto banco publico, em

que pese as falhas de gestdo, possui um bom desempenho econdmico, evidenciado pelo baixo

“2 LA PORTA, Rafael; LOPEZ-DE-SILANES, Florencio, SHLEIFER, Andrei. Government Ownership of
Banks. The Journal of Finance, vol. 57, n°l, fev. 2002 p. 290. Disponivel em: <
http://scholar.harvard.edu/files/shleifer/files/govtownershipbanks.pdf>. Acesso em: 10 nov. 2016.

* La Porta, Lopez-de-Silanes e Shleifer citam Gerschenkron (1962) e Myrdal (1968) como exemplo de autores
que defendem os beneficios de um governo proprietario de bancos para o desenvolvimento, pois estes defendem
a tese de que a atuagdo governamental seria uma resposta a um subdesenvolvimento institucional e financeiro.
In: LA PORTA, Rafael; LOPEZ-DE-SILANES, Florencio, SHLEIFER, Andrei. Government Ownership of
Banks. The Journal of Finance, vol. 57, n°l, fev. 2002 p. 290. Disponivel em: <
http://scholar.harvard.edu/files/shleifer/files/govtownershipbanks.pdf>. Acesso em: 10 nov. 2016.

* BORGES, Caio. Conectas Direitos Humanos. Desenvolvimento para as pessoas? O financiamento do BNDES
e os direitos humano. Sao Paulo, Brasil. 1° edigdo: Agosto, 2014.

* MAZZUCATO, Mariana. Op. Cit., 2014.
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indice de inadimpléncia, alto retorno sobre o capital e a eficiéncia operacional.*® A critica
acerca da discricionariedade, favorecimento e maior risco de corrup¢do em bancos publicos ¢
o ponto fulcral do presente trabalho, na medida em que conecta-se diretamente com a questao
da transparéncia e prestacdo de contas, um ponto que serd analisado com mais mintlicia no
capitulo 2.

O fato ¢ que, independente do viés adotado, o financiamento ¢ essencial e, por
conseguinte, deve ser uma preocupacdo do Estado manter o bom funcionamento do sistema
financeiro, quer como mero agente de regulagdo ou a partir de uma atuagdo direta. O mercado
deve funcionar de forma integrada, com foco ndo apenas nos atores, mas, conforme Schapiro,
no ambiente institucional em que se operam as relagdes entre estes. Ao final, o Estado nao
pode apenas assumir o risco, mas deve também ser destinatirio dos diversos beneficios
propiciados pelo mercado, propagando-os para toda a populagdo, concretizando o ideal de
Mazzucato de um Estado Empreendedor.

Em tltima instancia, ¢ exatamente esse o proposito da atuagcdo econdmica do
Estado: criar o ambiente que estimule o desenvolvimento econdomico e concretize o interesse
publico. Como veremos, um importante instrumentos nessa busca no caso brasileiro ¢ o banco

de investimento publico.

1.4 O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdomico e Social

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econoémico e Social, atualmente,
encontra-se entre os maiores bancos de desenvolvimento do mundo. A sua magnitude e
relevancia resta comprovada pelo volume de recursos desembolsados pelo banco no ano de
2013, cerca de R$190,4 bilhdes (USS 79 bilhdes)*’, que superaram em mais de 250% os
recursos liberados conjuntamente pelo Banco Mundial (US$19,8 bilhdes) e pelo Banco

. . 11~ 48 . N
Interamericano de Desenvolvimento (US$6,9 bilhdes) no mesmo ano™. Ainda, a relevancia

% O BNDES possui um histérico positivo, tendo enfrentando prejuizo no primeiro semestre de 2016 apos 13
anos de indices positivos, possuindo ainda baixos niveis de inadimpléncia. Matéria publicada em 13/08/2016 no
Folha de Sdo Paulo, com o titulo “Com risco maior de calote, BNDES tem primeiro prejuizo em 13 anos”.
Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/paywall/signup.shtml?http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2016/08/1802436-
com-risco-maior-de-calote-bndes-tem-primeiro-prejuizo-em-13-anos.shtml>

*" Matéria publicada no portal de noticia GIOBO.COM. “Empréstimos do BNDES sobem 22% em 2013 e
atingem R$ 190,4 bi” Disponivel em: <http://gl.globo.com/economia/negocios/noticia/2014/02/emprestimos-do-
bndes-sobem-22-em-2013-e-atingem-r-1904-bi.htmI>.

* BORGES, Caio. Op. Cit., 2014, p. 13.
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do BNDES ndo se limita ao cendrio brasileira, uma vez que que este possui 3 subsididrias
estrangeiras: Londres, Montevidéu e Johanesburgo™.

Criado em 1952 pela Lei n° 1.628, o banco foi uma das medidas do segundo
periodo de Getlilio Vargas no poder. Tomada no sentido de desenvolver o que seria
posteriormente considerado uma das marcas da sua gestdo, uma politica nacionalista com foco
na industrializagio do pais, ou em outras palavras, o nacional desenvolvimentismo™. Sua
criagdo foi fruto dos trabalhos da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, que possuia o
objetivo de implementar politicas que acelerassem a industrializagdo. No ato de sua
inauguracdo, quando do discurso de posse da diretoria, o Ministro da Fazenda a época,
Horécio Lafer afirmou: “Neste momento [...] se inicia a vida de um dos instrumentos que
mais decisivamente poderdo contribuir para o progresso do Brasil e maior bem —estar para o
seu povo™'.

Naquela época, era nitida a importancia do BNDE (ainda sem o S no nome) como
fornecedor de recursos, pois o sistema financeiro do pais ndo contava com agentes privados
que pudessem suprir a demanda crescente por financiamento de longo prazos essenciais para
viabilizar os projetos de infra estrutura e formagdo da indéstria nacional®>. De fato, embora
hajam muitos debates sobre o0 modo como deve ocorrer a atuacdo do BNDES e sobre o
alcance que ele deveria ter na economia atualmente, a bibliografia da historia econdmica
brasileira ¢ unissona em afirmar a importancia do banco nas décadas iniciais de sua criagao
para o desenvolvimento do capitalismo brasileiro, ndo apenas como viabilizador do aporte de
recursos financeiro, mas também como centro da criacdo de estrutura burocratica para
realizacdo de estudo e andlise de projetos a serem implementados, incentivando o progresso
econdmico.

Tragando um breve histérico da atuacio BNDES, pode-se destacar os
investimentos em expansao dos setores energético, ferroviario e siderurgico na década de 60;
o incentivo ao mercado de capitais, com a criacdo de trés subsidiarias (Embramec, Fibase,
Ibrasa)’® na década de 70; o apoio as exportagdes, inicio das operagdes de financiamento a
pequenas e médias empresas por meio de programas de apoio direto e criacdo de fundos de

investimento fechados e fundos de private equity na década de 90°*.

* BORGES, Caio. Op. Cit., 2014, p.45.

*% O “nacional desenvolvimentismo” foi uma politica econdmica estatal que buscava industrializar e integrar o
pais. No mesmo sentido, a criagdo da Petrobras visava atender essa demanda por uma inddstria nacional forte.

> BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p.21.

2 BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p. 39.

3 Em 1982, as trés subsidiarias fundiram-se ¢ deram origem ao BNDES Participa¢cdes SA (BNDESPar).

** BORGES, Caio. Op. cit., 2014, pp. 39-40.
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Contudo, antes de pensar a atuagdo do BNDES atualmente, ¢ preciso definir o que
¢ o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social. Como o proprio nome diz, o
BNDES ¢ um banco - um agente do sistema financeiro que intermedia aqueles que possuem
renda (superavitarios) com aqueles que ndo possuem (deficitarios), assumindo o risco do
crédito dessas operacdes. Existem essencialmente trés categorias distintas de bancos:
comerciais, multiplos e de investimentos. O BNDES notadamente se enquadra na ultima
categoria, sendo uma instituicdo financeira de desenvolvimento entre outras que existem,
como agéncias de fomento e agéncias de crédito.

Por enquadrar-se em categoria especifica, ele ndo atua como um banco comercial
comum em suas fun¢des. Como diferenga basica, tem-se o fato de que ele ndo toma depositos
de pessoas fisica (os correntistas), que funcionam como fonte basica de captagcdo de recursos
para bancos comerciais. Os mecanismos de financiamento e as estratégias de atua¢do de um
banco de investimento sdo diferenciadas, mesmo porque possuem um campo especifico de
atuagdo, diferentemente dos bancos comerciais, que € justamente investir em setores que estes
ultimos negligenciam.

Setores negligenciados pelo setor bancério privado, de uma maneira geral, exigem
recursos vultuosos e possuem capacidade de gerar forte impacto social. Em virtude do grande
potencial de impacto, um banco de investimento atua com taxas subsidiadas de acordo com
estratégias do Governo, como exemplo, fornecendo crédito de longo prazo para investimentos
em infraestrutura ¢ habitacdes populares, por exemplo®. O BNDES ¢é o instrumento de
execugdo da politica de investimento do Governo Federal e tem por objetivo primordial apoiar
programas, projetos, obras e servigos que se relacionem com o desenvolvimento econdomico e
social do Pais™.

Segundo o BNDES, nos ultimos anos, a instituicdo tem cumprido seu papel e
atuado como um dos mais importantes instrumentos de politica econdmica do Governo,
dotado de relativa maleabilidade, uma vez que sua atuacdo tem sido util e relevante nos mais
diversos cendrios, desempenhando diferentes fungdes, sobretudo a de principal instrumento de
financiamento de longo prazo para realizagio de investimentos’’. O Brasil passou por
inimeras mudangas desde a criacdo do banco, ha mais de 60 anos, quando a industria
brasileira era incipiente, o que em tese justificava uma maior atuacdo e necessidade de um

banco de desenvolvimento.

> BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p. 35.
%% Estatuto Social do BNDES, art. 3° - Decreto n°® 4.418/2001
> BNDES (Brasil). Relatorio de Gestdo 2015.
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Ocorre que mesmo com o aumento e aprimoramento de agentes financeiros
privados e da propria industria, ainda que nd3o em um nivel comparavel a paises
desenvolvidos, a atuacdo do BNDES continuou a ser preponderante e central, atingindo
patamares cada vez mais elevados, em um crescimento vertiginoso desde 2004, atingindo o
incrivel patamar de mais de R$ 190 bilhdes de desembolsos em 2013°%. A titulo de
comparagio, em 1952, o banco desembolsou CR$ 63.5 milhdes™, o que equivaleria a meros
R$23.090,92%.

Desse modo, em que pese as inumeras criticas e problemas em sua atuagdo, ¢ fato
que o BNDES possui relevancia no setor financeiro brasileiro. Em 2013, os investimentos
realizados pelo banco chegaram a quase 20% do Produto Interno Bruto®', em 2014 o banco
foi responsavel por 75% do crédito ofertado as empresas®. A atuagio do BNDES ocorre tanto
como Unico financiador, quanto em atuagdo com outros bancos publicos estatais (Banco do
Brasil, Caixa Econdmica Federal) e com Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (Banco
Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento)®.

Entre suas principais fun¢des do ponto de vista macroecondmico, destaca-se a de
corrigir falhas de mercado e imperfeigdes do mercado brasileiro, oferecendo taxas subsidiadas
a niveis ndo disponibilizados pelo setor bancario privado, a de modernizar a economia e a de
atuar de forma anticiclica, com o objetivo de manter o nivel de investimento elevado mesmo
em cenarios econdmicos adversos®. O BNDES atinge esses propositos por meio de
financiamento a projetos de investimento, aquisi¢cdo de equipamentos e exportagdo de bens e
servicos. Esse apoio, que visa fortalecer a estrutura de capital de empresas privadas, ocorre
por trés modalidades distintas: financiamento, recursos ndo reembolsaveis e subscri¢do de

eqe s . 5
valores mobiliarios®’.

¥ BNDES (Brasil). Relatorio anual 2013.

* BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p. 37.

59 Conversio feita utilizando a base de célculo de 1 real sendo o equivalente a 2750 cruzeiros reais, de acordo
com a taxa de cambio de novembro de 2016. <http://pt.coinmill.com/BRC_BRL.html>
http://www.portalbrasil.net/economia real historico.htm

®l NEDER. Vinicius. BNDES banca 20% dos investimentos. O Estado de Sdo Paulo, Sao Paulo, 03 set. 2013.
Disponivel em: <  http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,bndes-banca-20-dos-investimentos-imp-
,L1070708> . Acesso em: 20 out. 2016.

02 g ROUFE, Célia. ALEGRETI, Lais. BNDES detém quase 75% do crédito as empresas. O Estado de Sdo Paulo,
Sdo Paulo, 27 set. 2013. Disponivel em: < http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,bndes-detem-quase-75-
do-credito-as-empresas-diz-bc,165844¢e>. Acesso em: 20 out. 2016

% BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p. 38.

% BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p. 41.

5 BNDES (Brasil). Relatorio de Gestio 2015. BNDES. Disponivel:
<http://www.bndes.gov.br/wps/wem/connect/site/fe609536-ee8d-415f-baSb-
a80a45620afa/Relatoriotde+Gestao+tBNDES+-
+2015.pdf?MOD=AJPERES&CVID=Iw.YYZJ&CVID=Iw.YYZJ&CVID=lw.YYZ>.
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O funding do BNDES no ano de 2013, quando atingiu o 4pice de desembolso
anual, foi composto majoritariamente por fontes de recursos publicos nacionais (cerca de
97%)%, que se dividiram em trés categorias: recursos provenientes do Tesouro Nacional®’, do
Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT e do retorno de projetos, existindo ainda pequena
parcela de outros tipos de recursos publico. Desde 2008, as transferéncias diretas do governo
para o BNDES (aporte do tesouro) aumentaram significativamente. Em 2015, contudo, ap6s
inimeras criticas sobre os impactos fiscais da medida, o BNDES nio captou recursos junto ao
Tesouro®.

Ainda que atualmente o banco ndo receba aporte de recurso do Tesouro, seu
funding ¢ composto majoritariamente por fundos publicos, com destaque para os recursos
oriundos de retorno de investimentos, que em 2015 corresponderam a maior parte do funding
do banco. O Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) também ¢ um fonte importante e
continua, o que implica em dizer que a poupanca compulsoriamente imposta aos
trabalhadores ¢ utilizada para financiar projetos via BNDES. Outras praticas de captagdo de
recursos publicos incluia as transferéncias diretas e a emissao de titulos de divida publica para
financiar o banco®. A captagdo de recursos privados, assim, corresponde a um percentual
infimo na estrutura de capital do BNDES e ocorre geralmente por duas vias: empréstimos
internacionais e emissio de divida nos mercados de capitais’.

No que diz respeito ao arranjo institucional e regime juridico, importante destacar
que o BNDES ¢ um empresa publica’', vinculada ao Ministério da Indéstria, Comércio
Exterior e Servigos, dotada de personalidade juridica de direito privado e patrimonio
proprio’”. Isso quer dizer que, apesar de pertencer integralmente ao Estado, no caso em

especifico @ Unido, e ser administrada e controlada exclusivamente por agentes publicos, o

% BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p. 42.

N Unido, desde 2008, como forma de capitalizar o banco, transferia recursos para o BNDES por meio de
aportes do Tesouro Nacional. Essa politica foi muita criticada, entre os argumentos encontra-se o alto subsidio
dos empréstimos (fixados pela TJLP) e, portanto, inferiores ao custo de captagdo de recursos pelo governo
(fixados na SELIC), bem como o aumento da divida publica ocasionado pelo empréstimos. Esses valores
constituiam salvo devedor do BNDES em 31/12/2015 de quase R$524 bilhdes, em 31/12/2016, apds a
determinag@o do TCU para amortizar parte da divida, o saldo encontrava-se em quase R$440 bilhdes. O Tesouro
Nacional disponibiliza em seu site oficial, relatorios sobre os subsidios feitos ao BNDES. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/subsidios-do-tesouro-nacional-ao-bndes>

% Conforme matéria do jornal EXAME, intitulada “BNDES pode ndo ter repasse do Tesouro em 2015”.
Disponivel em: <http://exame.abril.com.br/economia/bndes-pode-nao-ter-repasse-do-tesouro-em-2015/>.

9 LAZZARINI, Sérgio (Sérgio Giovanetti). Capitalismo de Lagos: os donos do Brasil e suas conexdes. — Rio de
Janeiro: Elsevier, 2011, p. 50.

O capital reinvestido a partir do retorno de suas operagdes se enquadra na categoria de recurso publico, uma
vez que o banco pertence ao Estado e ndo ha socios privados em suas composicdo societaria.

"' O BNDES enquadrava-se inicialmente na categoria de autarquia federal. Foi somente em 1971, com a edi¢do
da Lei n° 5.662 que passou a ser definida como empresa piblica.

7 Art. 1° do Estatuto social do BNDES — Decreto n° 4.418, de 11 de Outubro de 2002.
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BNDES explora atividade econdmica como uma empresa e, portanto, deve se submeter as
mesmas regras impostas as empresas privadas, especialmente no que toca a concorréncia.

As empresas publicas, junto com as sociedades de economia mista, sdo espécies
de empresas estatais, figura que dentro do quadro institucional da Administragdo Publica mais
se aproxima de uma empresa privada. Por essa razdo, afirma-se que essas entidades possuem
um carater hibrido, na medida em que sujeitam-se simultaneamente as normas de direito
publico e de direito privado.

As empresas estatais submetem-se a normas de direito privado por forca do que
dispdes a Constituicdo Federal de 1988, que consagrou como um dos principios da ordem
econdmica, a livre concorréncia’”. Observa-se o cuidado que o constituinte teve ao
regulamentar a atuagdo direta do Estado no dominio econdmico, alinhando-se a visdo liberal
de que o Estado-empresario precisa ser limitado.

Contudo, em algumas circunstancias, as empresas estatais se submetem as normas
de direito publico, seja pela existéncia de interesse publico, seja pela necessidade de preservar
a soberania ou pela primazia de valores constitucionais que determinem a prevaléncia do
interesse publico sobre o privado. Tomando o BNDES como exemplo, temos a aplicacdo do
direito publico para o preenchimento de pessoal, realizado através de concurso publico’*. Em
contrapartida, sempre que a atividade ou fato se relacionar com a atividade-fim do banco, qual
seja a prestacao de servicos financeiros, aplicam-se as mesmas regras a que se sujeitam todas
as institui¢des financeiras privadas do Brasil.

Esclarecidas as principais caracteristicas do BNDES, importante salientar como
tem ocorrido sua atuagdo nos anos mais recentes. Desde sua origem, o BNDES foi pensado
para ser um grande instrumento do governo e catalisador do desenvolvimento econdémico do
pais. A ansia de desenvolvimento existente na época em que o banco foi criado (dpice da
politica de nacional desenvolvimento de Getulio Vargas) demonstra que sua inten¢do, desde
os primodrdios, foi a de incentivar a economia e industrializacdo no pais. Ocorre que o
contexto social, politico e economico do Brasil sofreu profundas mudancas desde a década de
60 e, por diversas razdes, 0o BNDES adquiriu nos ultimos anos, papel cada vez mais central no

cenario econdmico brasileiro.

3 Art. 170, IV da Constitui¢do Federal de 1988

" O art. 37, 1l da Constitui¢io Federal de 1988 determina que a investidura em cago ou emprego publico
depende de prévia aprovagdo em concurso publico.

> BORGES, Caio. Op. Cit., 2014, p. 47.
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O crescente protagonismo do BNDES pode ser evidenciado, entre outros fatores,

. ’qe . 6
pelo aumento da sua carteira de crédito e desembolsos, conforme figura abaixo’®:

NASCE UM GIGANTE

Os desembolsos anuais do BNDES,
em bilhdes de reais

190,4
1878

<
[v0]
o
—
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1359

Fonte: BNDES

No campo da politica econdmica recente, destaca-se que desde a primeira década
dos anos 2000, o BNDES tem sido um importante instrumento de criacdo dos chamados
“campedes nacionais”, como ficou a conhecida a politica que prioriza o investimento em
grandes grupos empresariais brasileiros e que foi adotada formalmente pelo banco, com inicio
no ano de 2008. A referida politica foi responsavel pelo investimento de grandes quantias de
recursos em empresas dos setor alimenticio, de insumos bésicos, telecomunicagdes,
petroquimica e infraestrutura’’, sob a justificativa de serem setores extremamente promissores
e com alto potencial de crescimento. O argumento central utilizado para legitimar a “politica
de campedes nacionais” foi a importancia de consolidar grupos empresariais brasileiros e
inseri-los como competidores no mercado global’®.

Em abstrato, parece 6bvio que um banco de desenvolvimento seja essencial em
um pais com economia fragil, industria incipiente e pouca oferta de crédito. A presenca de um
banco publico de investimento nesse contexto soa como uma excelente alternativa. O Estado

estaria intervindo no ambiente econdmico, incentivando empresas e possibilitando condigdes

7% Figura retirada de matéria publicada pela Carta Capital, intitulada “Aqui jaz o0 BNDES”. Disponivel em: <
https://www.cartacapital.com.br/revista/926/aqui-jaz-o-bndes>.

" Conforme matéria do jornal Estado de Sdo Paulo, intitulada “BNDES decida abandonar a politica de criacdo
de campeds nacionais”, o BNDES “injetou cerca de R$18 bilhdes nos frigorificos JBS e Marfrig, na Lacteos
Brasil (LBR), na OI e na Fibria”. Disponivel em: <http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,bndes-decide-
abandonar-a-politica-de-criacao-de-campeas-nacionais,1 51356e>.

8 0 BNDES foi decisivo para o Brasil em momentos de abertura ao comércio exterior, auxiliando no processo de
criagdo e fortalecimentos de transnacionais brasileiras. Nesse sentido, merece destaque a implantagdo de 3
subsidiarias do banco no exterior.
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mais favoraveis para o surgimento da industria e modernizagdo do pais. O que justificaria,
entdo, que anos apds o cenario inicialmente descrito, em um contexto de mais modernizagado e
industrializacdo, com o pais reconhecidamente tenho enorme potencial econdomico para gerar
riqueza e atrair investidores, o banco publico de investimento tenha se tornado mais relevante
e necessario, aumentando seu impacto na economia?

Muitos fatores, de ordem politica e econdmica, contribuiram para o
“agigantamento” do BNDES. A conjuntura econdomica internacional (com destaque para a
crise mundial de 2008), metas de crescimento econdmico, o modelo de desenvolvimento
adotado pelo Governo com politicas direcionada para grandes empresas em setores que
exigem altos investimentos e a existéncia de uma deficiéncia historica e cronica de
financiamento de longo prazo no pais sdo algumas das causas que justificam o protagonismo

, . y1, . 9
que o banco publico alcangou nos ultimos anos. ’

1.5 O direito ao desenvolvimento e suas implicacdes na atuacio do BNDES

Como ja dito, o financiamento ¢ uma atividade essencial e que propicia em grande
medida o mercado complexo que temos atualmente, com empresas e projetos inovadores
surgindo a todo momento. Um banco publico de desenvolvimento se insere nesse contexto,
sendo um importante agente financeiro que viabiliza projetos e politicas de desenvolvimento
econdmico e assume especial contorno em sociedades excludentes e desiguais, que
evidentemente, exigem mais esforco para alcangarem bons indicadores sociais e
econdmicos®’.

Colocando de forma bem simples, o financiamento ¢ em grande medida o que
propicia o desenvolvimento de um pais. Sem financiamento, grandes projetos que exigem
vultosas quantias de recursos financeiros tornam-se impraticaveis. Tanto o financiamento,
quanto o desenvolvimento sdo assuntos complexos, multifacetados e interdisciplinares. Mary
Robson, ex-presidente da Irlanda e Alta Comissaria da ONU para os Direitos humanos, afirma
que advogados ndo deveriam ser a Unica voz quando se trata de direitos humanos, do mesmo
modo que economistas ndo devem ser a Uinica voz quando se trata de desenvolvimento.

Falar que um pais estd em desenvolvimento carrega uma série de implicagdes que

ndo se pode esgotar aqui. Durante muito tempo, a classificacdo desenvolvido e “em

" BORGES, Caio. Op. Cit., 2014, p. 52.

% ROBSON, Mary. 4 voice for human rights. Edited by Kevin Boyle. Published by University of Pennsylvania
Press. 1944, p. 308. “Lawyers should not be the only voice in human rights and, equally, economists should not
be the only voice in development”.
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desenvolvimento” era fruto de um debate meramente econdmico, com foco no PIB ostentado
pelos paises. A partir da década de 80, observou-se uma mudanga no que toca as
caracteristicas que um pais deve possuir para ser considerado desenvolvido, ressignificando o
termo. O carater econdOmico ndo deixou de ser importante, contudo, uma outra face assumiu
especial relevancia, qual seja a dimensdo humana do desenvolvimento®'.

Nao basta “crescer”, € preciso crescer de maneira saudavel e que esse crescimento
reflita na vida de todos. A Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), em sua Declaragdo sobre
o Direito ao Desenvolvimento (1986), afirma em art. 2°, §1° que: “A pessoa humana ¢ o
sujeito central do desenvolvimento e deveria ser participante ativo e beneficiario do direito ao
desenvolvimento™®?,

Stephen Marks™ enquadra o direito ao desenvolvimento como um direito humano
inalienavel, do qual todos podem participar e desfrutar. O professor do departamento de
Global Health and Population da Harvard School of Public Health, corrobora o viés adotado
pela declaragdo da ONU de que a abordagem ao tratarmos de desenvolvimento deve centrar-
se no homem. Afirma ainda que o reconhecimento do desenvolvimento como um direito
humano implica em dizer que todos estdo aptos a reivindicar participacdo ativa em decisdes
que o afetam, tirando a sociedade do papel de mera beneficidria, mas tendo papel em
fiscalizar e acompanhar os frutos gerados € 0 modo como sdo repartidos.

O Estado ¢ quem possui a responsabilidade priméria de concretizar direitos
humanos e, assim, deve ser o responsavel por criar politica de desenvolvimento que seja um
instrumento realizador dessa tarefa. Essa politica deve primar pela criagdo de ambientes
institucionais regidos por principios de igualdade e ndo discriminacdo e que possibilitem
participagdo, transparéncia e accountability. Marks aponta que o desenvolvimento s6 pode ser
alcangado em um contexto amparado por estrutura solida de responsabilidade estatal, tanto
interna quanto externa™.

Citando Flavia Piovesan, Marks afirma a importancia da responsabilidade coletiva
dos Estados, que s6 pode existir se cada Estado cumprir suas atribuicdes com

responsabilidade, assegurando prestagdes de contas efetivas (accountability). Nesse sentido,

! BORGES, Caio. Conectas Direitos Humanos. Desenvolvimento para as pessoas? O financiamento do BNDES
e os direitos humano. Sao Paulo, Brasil. 1° edigdo: Agosto, 2014, p. 14.

2 ONU. Declaracio sobre o Direito ao Desenvolvimento. Assembleia Geral das Nagdes Unidas, resolugio n°
41/128, 4 dez. 1986. Disponivel em: < http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Direito-ao-
Desenvolvimento/declaracao-sobre-o-direito-ao-desenvolvimento.html>. Acesso em: 05 nov. 2016

% MARKS, Stephen. The Politics of the Possible: The Way Ahead for the Right to Development. Friedrich Ebert
Stiftung, Junho, 2011, p.2. Disponivel em: <http://library.fes.de/pdf-files/iez/08156.pdf>. Acesso em: 03 out.
2016.

¥ MARKS, Stephen. Op. cit., 2011, p. 2.
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Piovesan defende que as parcerias globais devem ocorrer em ambientes propicios e enfatiza a
importancia dessa responsabilidade coletiva no sentido de possibilitar que o desenvolvimento
assuma também um viés solidario®. Neste ponto, visualiza-se a imprescindibilidade de
transparéncia nos projetos financiados pelo BNDES no exterior.

Os projetos realizados em outros paises configuram parcerias globais e influem no
posicionamento do Brasil ndo apenas no mercado nacional e internacional, mas nas relagdes
exteriores. Como veremos mais adiante, os financiamentos destinados a projetos externos tém
gerado grande insatisfagdo e ensejado atuagdo mais repressiva dos orgdos de controle do
Estado, quando comparados aos financiamento domésticos. Ocorre que existem bons
argumento para a defesa dos investimentos realizados no exterior. O problema ndo ¢
meramente financiar projetos fora do Brasil, como alguns parecem crer e invocam como
argumento principal de suas criticas, mas sim o modo como esses investimentos sao
contratados e os critérios utilizados para a escolha dos projetos e os agentes publicos e
privados envolvidos.

Quando se forca na forma e no procedimento — em como ocorrem esses
financiamento externos, abstraindo o mérito de se devem ou ndo ocorrer, ¢ a partir do
pressuposto de que a atuagdo de um Estado em mercados externos pode ser positiva, estd se
falando justamente sobre a criagdo desse ambiente propicio e que deve ser assegurado pelo
Estado. Ele deve conter trés atributos: a) politica de desenvolvimento abrangente e centrada
no ser humano; b) processos participativos de direitos humanos; c) desenvolvimento com
justi¢a social. Cada um deste atributos se desdobram em numerosos critérios".

Esses atributos podem traduzir-se em trés dimensdes: justica social, politicas
nacionais e cooperagdo internacional e participagio e accountability®. A dimensdo da justica
social diz respeito, sobretudo, a criagdo de um contexto social igualitirio e a um
desenvolvimento que fornega direito basicos (saude, educacgio, alimentagdo, etc.) a populagao
como um todo, indistintamente e que leve em conta questdes como desigualdade de renda e
distribuicdo de recursos. A segunda dimensao ¢ sobre o dever do Estado em criar o ambiente
propicio, conforme exposto acima, para fortalecer politicas de desenvolvimento efetivas e
saudaveis, tanto no plano interno, quanto externo. Por ultimo, a dimensdo que mais se

coaduna com o escopo do presente trabalho, representa o dever de transparéncia das

% PIOVESAN, Flavia. What are the collective responsibilities of states, acting in global and regional

partnerships, for the creation of an enabling environment? Apud MARKS, Stephen. The Politics of the Possible:
The Way Ahead for the Right to Development. Friedrich Ebert Stiftung, June 2011, p.8. Disponivel em:
<http://library.fes.de/pdf-files/iez/08156.pdf>.

% MARKS, Stephen. Op. cit., 2011 p. 9.

¥ BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p.16-17
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instituicdes publicas e o estimulo a participacdes ativas dos cidaddos em todas as esferas,
como um forma de ampliar o desenvolvimento, sobretudo por meio do exercicio de seus
direitos politicos®.

De fato, a Declaragio da ONU de 1986 incorpora essa nog¢do, criando uma
perspectiva Unica para a compreensdo do Direito ao Desenvolvimento como um direito
humano, destacando-se a estruturagdo dos seguintes principios relevantes: a) da inclusdo,
igualdade e ndo discrimina¢do; b) da accountability e da transparéncia; ¢) da participacio e do
empoderamento (empowerment), mediante livre, significativa e ativa participa¢do; ¢ d) da
cooperagdo internacional®™.

A abordagem do direito ao desenvolvimento com foco nos direitos humanos
(humans rights-based approach) possui notavel relevancia para o presente trabalho. Uma vez
que o foco da atuagdo do BNDES ¢ promover o desenvolvimento econdmico e social, torna-se
essencial refletirmos primeiro sobre o que seria esse desenvolvimento e em que termos e
diretrizes ¢ desejavel que ele ocorra. Bancos e demais instituigdes pertencentes ao sistema
financeiro ndo devem se pautar somente por indicadores econdmicos. Neste ponto, inclusive,
merece destaque o fato de que o BNDES possui como discurso de blindagem o fato de ser
uma institui¢do com bom desempenho economico financeiro. De fato, se analisarmos o indice
de inadimpléncia, o retorno sobre o capital e a eficiéncia operacional sdo bons e, inclusive,
legitimam a existéncia do banco de desenvolvimento, em que pese os seus evidentes

~ A+ 90
problemas de gestdo e transparéncia .

% MARKS, Stephen. Op. cit., 2011.
¥ BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p.16.
% BORGES, Caio. Oo. cit., 2014 p .21.
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CAPITULO 2 - Transparéncia e accountability na atuagio econdmica do Estado

Apds compreender melhor as razdes e formas da atuagcdo do Estado na ordem
econdmica e tracar um panorama inicial sobre as criticas e possiveis efeitos negativos
decorrentes dessa atuagdo, o presente capitulo discorrerd sobre uma solucdo para minimizar
tais aspectos. Como ja vimos, a mera legitimidade do Estado enquanto agente econdmico
suscita diversas discussoes, a reflexdo acerca do modo como ocorre essa atuagdo na realidade
torna-se ainda mais problematica, sobretudo em contextos de baixa credibilidade das
instituicdes publicas e escassa transparéncia na atividade de gestao.

A transparéncia e a accountability sdo temas centrais no presente trabalho e
neste topico serd inicialmente explicado o que ¢ a accountability, um conceito tdo caro as
democracias representativas e essencial para a compreensao do presente objeto de estudo. Ao
falar de accountability, ficara nitida a importancia da sua efetivagdo e o importante papel da
transparéncia nessa conjectura.

O capitulo 1 tratou dos paradigmas constitucionais modernos, tragando o
contexto histérico que ocasionou o estabelecimento do paradigma atual e do regime
democratico como “universal” nos paises de tradicdo ocidental. Ocorre que dizer que uma
sociedade possui a democracia como regime politico revela-se insuficiente. As democracias
existentes sdo democracias representativas, isto ¢, ndo diretas, pois o povo — soberano e
legitimo detentor do poder - ndo participa diretamente do processo de tomada de decisdes’.
Em verdade, soa até pueril afirmar a necessidade de representacdo politica nas democracias
contemporaneas, na medida em que parece ndo haver outra forma de democracia possivel em
sociedades tdo complexas e com populagdes extensas e heterogéneas como as atuais.

A representacdo politica, portanto, ¢ um fato e sua imprescindibilidade insere
uma gama de problemas e desafios, na medida em que a representagdo, em que pese
necessaria, caracteriza-se como o primeiro verdadeiro entrave para a concretizacdo do ideal
democratico, que ¢ justamente o de consagrar a vontade da maioria. Nos termos do que

defendeu Rousseau, em sua obra O contrato social, a propria nocao de representacdo politica

I MIGUEL, Luis Felipe. Impasses da accountability: dilemas e alternativas da representacio politica. Revista
Sociologia Politica, Curitiba, n. 25, Nov. 2005, pp. 25-38. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-44782005000200004&Ing=en&nrm=iso>.
Acesso em: 03 Mar. 2017.
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mostra-se incompativel com o ideal democratico dada a impossibilidade “absoluta” de se
representar a vontade popular, verdadeira manifestagio da soberania®.

Luis Felipe Miguel desdobra esse entrave em trés pontos: a) governantes e
governados constituem grupos distintos, sendo que o primeiro (minoria) toda as decisdes as
quais serdo submetidos o segundo (maioria); b) os governantes, muitas vezes, constituem uma
elite politica distanciada dos governados (massa da populagdo), pois exige-se uma
especializacdo funcional para atuar politicamente; ¢) em virtude das diferengas, existe um
grande risco de ruptura entre a manifestacdo de vontade dos governantes/representes € a
manifestagdo de vontade dos governados/representados’ . A resposta — ou ao menos uma das -
para estes e outros problemas que surgem ao tratarmos de representacdo politica e da

efetiva¢do da democracia denomina-se accountability.

2.1 O que é accountability

Origindrio do termo latim accomptare, que significa “tomar em conta”,
accountability ¢ um termo inglés que nao possui traducdo direta para o portugués, inexistindo
na lingua portuguesa uma palavra que expresse em sua completude o significado do termo
accountability como empregado neste trabalho’®. O termo ¢ pouco usual na sociedade em
geral, mas bastante comum ao tratar de governanga publica e empresarial.”” A questdo da
inexisténcia de traducdo do temo para o portugués ¢ tdo sintomatica que existem estudos que
exploram o tema por meio dessa abordagem. Merece destaque o artigo “Accountability,
quando poderemos traduzi-la para o portugués?”’, elaborado por Anna Maria Campo em
1987%.

No referido texto, a autora relata a primeira vez que ouviu o termo
“accountability” em uma aula de administragcdo publica nos Estados Unidos em 1975 e, partir
disso, a ansia e dificuldade em saber o que a palavra significava. Campos sugere que a propria

inexisténcia de um temo correspondente em portugués indica a pouca preocupacdo da

2 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. tradugio de Lourdes Santos Machado; introdugio e notas de
Paulo Arbousse-Bastide e Lourival Gomes Machado. — 2* edi¢do — Sao Paulo: Abril Cultural, 1978.

> MIGUEL, Luis Felipe. Op. Cit., 2005.

% Miguel, utilizando de fina ironia, afirma que o fato de nio possuirmos uma palavra correlata na nossa lingua
revela o fragilidade da nossa democracia em comparagdo as anglo-saxds. MIGUEL, Luis Felipe. Op. Cit., 2005.
> PEREIRA, Vera Regina da Rosa. Accountability e comunicagio na representagdo democrética. Instituto
Brasileiro Legislativo. Brasilia, 2015. Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/516865/TCC_Vera%20Regina%20da%20Rosa%20Pereir
a.pdf?sequence=1>. Acesso em: 13 fev. 2017.

% José Antonio Gomes de Pinho e Ana Rita Silva Sacramento escreveram um artigo em 2009 como uma
continuidade ao artigo seminal de Anna Maria Campos, cujo titulo é “Accountability, ja podemos traduzi-la para
o portugués?”
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sociedade brasileiro com a accountability, que ja possuia literatura consideravel nos EUA. Em
verdade, conforme serd melhor explorado, a accountability ¢ uma questdo de democracia.
Campos afirma que “quanto mais avangado o estagio democratico, maior interesse pela
accountability” e, do mesmo modo, “a accountability governamental tende a acompanhar o
avanco de valores democraticos, tais como igualdade, dignidade, humanada, participacao,
representatividade” .

Ainda na tentativa de encontrar uma tradu¢do, a pesquisa no diciondrio online da
lingua inglesa de Cambridge sugere como correspondente na lingua portuguesa o termo
“responsavel™®, que fornece um mero vislumbre mas nem de longe esclarece o sentido real
do termo original. Ainda, o diciondrio descreve accountability como “responsabilidade pelo o
que se faz e capacidade de fornecer uma razio satisfatoria para seus atos™”.'” A descrigio do
Dicionario online de Cambridge ndo estd equivocada e serve de auxilio para contextualizar a
ideia central do que ¢ a accountability, pois realmente abarca as nog¢des de responsabilidade e
de justificativa das decisdes tomadas.

Contudo, uma nocao essencial ndo foi inserida: a de controle. Accountability
evoca necessariamente a ideia de controle, fiscalizagdo e prestacdo de contas, bem como a
possibilidade de san¢do aos tomadores de decisdo (governantes) quando ndo agem de acordo
com o interesse coletivo, visando impedir abusos e responsabilizar agentes'®’. Quando isso
ocorre, diz-se que o governo ¢ accountable, assim definido pelo cientista politica Adam

Przeworski:

os governos sdo accountable se os cidaddos t€ém como saber se aqueles estdo
ou ndo estdo atuando na defesa dos interesses publicos e podem lhes aplicar
as sangOes apropriadas, de tal modo que os politicos que atuarem em favor
dos interesses dos cidaddos sejam reeleitos e os que ndo o tenham feito
percam as eleicdes (PRZEWORSKI, 1998, p. 61)

A concep¢do da accountability foi desenvolvida e largamente estudada nos

campos da Administracdo, tanto publica quanto privada, e também na Ciéncia Politica. A

7 CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués? Revista de
Administrag@o Publica, Rio de Janeiro, fev./abr. 1990, p. 4.

% <http://dictionary.cambridge.org/dictionary/english-portuguese/accountable?q=accountability>

% Tradugdo livre de “responsible for what you do and able to give a satisfactory reason for it”.

1% A doutrina de lingua portuguesa da Ciéncia Politica utiliza em seu vocabulario a palavra “responsividade”,
que ainda ndo foi incluida nos principais dicionarios da lingua portuguesa. O termo, porém, substitui melhor a
palavra inglesa responsiveness, que até se relaciona com accountability, mas € distinta desta. Para compreender
melhor a disting@o entre accountability e responsividade, ver: MIGUEL, Luis Felipe. Impasses da accountability:
dilemas e alternativas da representacdo politica. Revista Sociologia Politica, Curitiba, n. 25, Nov. 2005, pp.
25-38.

o) 'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal ¢ novas poliarquias. Lua Nova, Sdo Paulo , n. 44,
1998, p. 26.
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teoria da accountability desenvolveu-se de forma variada dentro destes campos e sua
aplicagdo atinge escopos e contextos diferentes. Como qualquer campo de estudo, surgem
divergéncias acerca das defini¢des, especificidades e sistematizacdes. Sistematizar e organizar
determinado conteudo ¢ sempre tarefa dificil e que enseja debates entre doutrinadores.

A teoria predominante, com respaldo na melhor doutrina, liderada pelo cientista
politico Guillhermo O’Donnel, define como duas as dimensdes da accountability: horizontal e
vertical. A dimensdo vertical compreende a prestacdo de contas dos representantes ao seu
eleitorado, tendo seu &pice de manifestagdo no processo eleitoral e instrumento por exceléncia
o proprio voto. A dimensdo horizontal compreende o controle exercido pelos proprios poderes
estatais, por meio de instituicdes e agentes publicos capazes de impor sangdes a outros
agentes e instituigdes' %,

A falta de confiang¢a na figura do Estado e em seus representante ndo €, como
exposto no primeiro capitulo, algo novo, pois sempre houve a preocupacao de estabelecer um
sistema de controle ao Poder Publico, seja por meio da divisdo dos poderes, do sistema de
checks and balance (controle horizontal) ou por elei¢des periodicas (controle vertical). A
medida que as instituicdes se tornam maiores € mais complexas, concentrando mais poderes e
meios de interferir na sociedade, aumentam os riscos de abuso do poder e cresce a

: . 103
necessidade de maior controle do Estado

. Em contextos democratico, a accountability surge
COmo um recurso, pois — ao menos em tese — viabiliza o controle mesmo em sociedades
populosas, extensas e complexas.'*

Miguel (ano) cita Peruzzoti e Smulovitz como autores que defendem a
existéncia de uma terceira dimensdo da accountability: a social (ou societal), que seria
constituida por meios de comunicagdo, organizacdes nao governamentais (ONGS),
associagdes e outros grupos com interesses articulados. Essa dimensao, nos mesmo termos da
dimensao vertical, refor¢a o protagonismo da sociedade civil. Um dos mecanismos de atuagao
dessas entidades seria o de averiguar, sistematizar e disponibilizar dados acerca da gestao
publicas.'”

Contudo, para Miguel, a referida dimensdo ndo possui status de verdadeiro

accountability, uma vez que nao possui o alcance e a efetividade das dimensdes horizontal e

vertical. Essa dimensdo social apenas consegue alcancar resultados quando acionam os

12 MIGUEL, Luis Felipe. Impasses da accountability: dilemas e alternativas da representacdo politica. Revista

Sociologia Politica, Curitiba, n. 25, Nov. 2005, pp. 25-38.
1% CAMPOS, Anna Maria. Op. Cit., 1990, p. 5.
" MIGUEL, Luis Felipe. Op. Cit., 2005, p. 28.
1% MIGUEL, Luis Felipe. Op. Cit., 2005, p. 33.
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mecanismos e instituicdes pertencentes as duas dimensdes reais do accountability, por
exemplo, o Judiciario (accountability vertical) ou o eleitorado (accountability horizontal).

Importante destacar que a accountability ndo pode existir em contextos nao
democraticos. A democracia ¢, por exceléncia, o sistema de governo que possibilita a
fiscalizagio e controle das politicas estatais'*®. Quanto mais opacas forem as manifesta¢des de
poder e as decisdes publicas, maior serd o déficit de accountability e quanto maior esse
déficit, maior a probabilidade de ocorrerem casos de corrup¢ao e de confusdo entre o publico
e o privado na geréncia da coisa publica.

A consolidacdo da accountability ¢ um processo concomitantemente a
consolidacdo da prépria democracia, existindo entre estes dois conceitos uma relagdo de
interdependéncia e simbiose. Sem a democracia ndo ¢ possivel a efetiva fiscalizagdo,
prestacao de contas e julgamento do uso da res publica (accountability) e, em contrapartida, a
existéncia de um déficit de accountability enfraquece a democracia, uma vez que contraria o
proprio ideal democratico, que exige transparéncia, dever ético, bem como a
responsabilizagdo de atos praticados por agentes publicos no exercicio de suas fungdes.'"’

Por essa razdo, paises desenvolvidos e com democracias mais sélidas possuem
uma tradicdo maior de prestar contas, enquanto os paises da América Latina, emergentes e
com democracias jovens (marcadas por processos de redemocratizagdo pos ditaduras),

. - .7.. 108
encontram mais obstaculos em fortalecer o processo de accountability.

O que ocorre ndo ¢
a inexisténcia de mecanismos de controle, eles existem, mas precisam ser aperfeicoados e
consolidados, pois na pratica revelam-se ineficazes. Uma das grandes dificuldades no caso
brasileiro ¢ a auséncia de uma rotina e tradi¢do de prestagdo de contas, constatada pela
relutancia dos agentes do Estado tornar publicos atos de sua gestdo.'”

Em que pese a promulgagdo da Lei de Acesso a Informacao, que estabelece a
obrigatoriedade de divulgacdo de informagdes que sejam de interesse de toda a sociedade, na
pratica, o que se verifica ¢ o sigilo e opacidade das operagdes publicas, bem como a
dificuldade de acessar dados sensiveis.''” O avanco s6 se torna possivel quando a

accountability for encarada como uma questdo sensivel para a concretizacdo do ideal

democratico.

' PEREIRA, Vera Regina da Rosa. Op. Cit., 2015, p. 38.

" PEREIRA, Vera Regina da Rosa. Op. Cit., 2015, p. 34.

"% Quanto aos paises da América Latina, Pereira (ano) faz a seguinte ressalva: “existe no imaginario desses
povos a cultura do dominio do Estado pelo qual se justificam a passividade e a aceitagdo dos quase designios dos
déficits democraticos e de accountability. PEREIRA, Vera Regina da Rosa. Op. Cit., 2015, pp. 33-35.

' PEREIRA, Vera Regina da Rosa. Op. Cit., 2015, p. 35

"OPEREIRA, Vera Regina da Rosa. Op. Cit., 2015, p. 35
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Novamente, a accountability muita vezes surge como a resposta para sanar os
problemas decorrentes da democracia representativa como a ma gestao de recursos publicos e
a priorizagdo de interesses privados em detrimento do publico. Ocorre que a accountability
encontra diversos problemas na pratica. Especialmente no que toca a accountability vertical,
verifica-se a pouca efetividade do controle exercido pelo eleitorado, muito em face da
complexidade das questdes publicas e das decisdes politicas''".

Os desafios do controle popular tornam-se maiores quando os representante nao
apenas nao se guiam pelos interesses do povo, mas, ao contrario, sdo influenciados por
entidades externas que possuem enorme poder e influéncia na agenda politica. Como
exemplo, pode-se citar organismos internacionais, agéncias de financiamento, grupos
econdmicos (o mercado). A atuagdo desses entes, que possuem interesses proprios e
especificos, visa obviamente auferir lucros e beneficios privados. Ocorre que tais interesses
muita vezes contrariam o interesse social coletivo.''?

Para o presente trabalho, ¢ significativa a influéncia promovida pelos grupos
econdmicos, sendo necessario refletir sobre os possiveis mecanismos para combaté-la. A
accountability horizontal revela-se como o melhor instrumento para conter o avango da
interferéncia desses agentes, na medida em que estes ndo sdo eleitos e ndo se submetem
diretamente ao crivo da accountability vertical exercida pela populacdo, que nao possui poder
para aplicar sangdes e dificilmente conseguirdo atingir de forma efetiva tais agentes.

Nesse sentido, o mais eficiente ¢ se valer dos instrumentos de accountability
horizontal, ou seja, as proprias instituigdes de controle do Estado. No caso do BNDES, o
processo fiscalizatorio ocorre principalmente pela via institucional, mormente por tratar-se de
um banco com grande complexidade operacional, o que torna o controle pela populacdo quase
que totalmente indcuo. A populacdo possui uma importante ferramenta, qual seja o voto, e
pode utilizd-lo como mecanismos para cobrar do governo o cumprimento de determinada
politica econdmica, por exemplo. Nesse sentido, a populagdo poderia influir na gestdo de um
banco de desenvolvimento.

Do mesmo modo, a sociedade pode ter acesso a informagdes relevantes da gestdo
por meio da imprensa e manifestar sua indignagd@o, como tem ocorrido nos ultimos anos, e
que também gera resultados. Contudo, o controle e fiscalizacdo técnica sdo essenciais no caso
de concretizar a accountability em um banco como o BNDES. Este controle devera ser

exercido por instituicdes que possuem estrutura técnica para avaliarem os atos de gestdo do

" MIGUEL, Luis Felipe. Op. Cit, 2005, p. 30.
"2 MIGUEL, Luis Felipe. Op. Cit, 2005, pp. 27-29.
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banco, na medida em que isso exigird analise de dados complexos e acesso a documentos
sensiveis, muita vezes amparados por sigilo. Assim, enquanto a sociedade civil ndo
organizada possui poucos meios de exercer o controle e a fiscalizacdo, existem Orgaos
destinados a tutelar e desempenhar essa fung¢do, com poderes e competéncias especificos para
atingirem suas finalidades.

Em grande medida, o exercicio e sucesso da accountability ¢ pautado pela
qualidade das relagdes entre o governo e seus cidaddos (governados) e, no caso do Brasil,
especialmente, entre o governo e suas estrutura burocratica (institui¢des). Sendo assim, o
baixo nivel de organizacdo da sociedade civil somado a um quadro de institui¢des debilitadas
resulta na baixa qualidade do processo de compartilhamento de informagdes entre o Estado e

. ~ 113
seus cidaddos .

2.2 Transparéncia e accountability no BNDES

Enfatizar a necessidade de transparéncia na gestdo de recursos publicos soa quase
como uma obviedade. Naturalmente, partimos do pressuposto de que tudo aquilo que pertence
a um Estado que se organiza sob a forma de uma Republica e, portanto, pertence a todos, deve
ser administrado com a maior transparéncia possivel e sujeito a rigorosas fiscalizacdes.

A transparéncia ¢ indispensdvel para a efetivacdo do controle e consequente
responsabiliza¢do de agentes publicos que cometam abusos no exercicio de suas fungdes, ou
seja, para efetivagdo da accountability. De modo que a transparéncia ¢ ndo apenas um dever
dos entes publicos ou uma necessidade, mas ¢ também essencial para o desenvolvimento da
sociedade e do proprio Estado, enquanto organismos, uma vez que, como ja ressaltado, a
accountability possibilita a manutencdo da democracia e a manutencdo das institui¢cdes
publicas.

A demanda por transparéncia no BNDES ndo ¢ uma questdo realmente nova,
mesmo na década de 80, ja& havia registro de indagagdes sobre as operacdes do banco. A
edicdo do jornal Gazeta Mercantil do dia 06 de outubro de 1987, em uma se¢do denominada
“Falta de Transparéncia”, no qual se “questiona detalhes da politica de aplicagcdes de agéncias
oficiais de fomento, como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e¢ Social

(BNDES) e a Caixa Econdmica Federal (CEF)”''*. Contudo, a cobranga atingiu patamares

'3 CAMPOS, Anna Maria. Op. Cit., 1990, pp. 9 -10.

"4 TRINDADE, Riomar. A falta de transparéncia. Gazeta Mercantil, , 6 out. 1987. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/152626/0Out_87%20-%200212.pdf?sequence=3>. Acesso
em: 04 nov. 2016



45

elevados nos ultimos anos, atingindo seu apice entre os anos de 2014 e 2015, muito em face
do contexto politico conturbado vivenciado no pais, com uma séria de escandalos de
corrupgao e investigagcdes em curso nos mais diversos ambitos do poder.

O protagonismo do BNDES na politica econdomica do governo, que vinha
sofrendo pesadas criticas e sendo alvo do escrutinio publico, fez com que determinados
setores da sociedade civil e opositores do governo passassem a questionar a atua¢do do banco,
sobretudo no que diz respeito ao sigilo de suas operagdes. A “politica dos campedes
nacionais”, em particular, foi fortemente criticada pela opinido publica e por especialistas da
area, que questionavam os fundamentos e motivagdes quando da escolha das empresas e
setores a serem contemplados.

Outro ponto de grande controvérsia reside no retorno financeiro e no impacto que
os projetos financiados pelo banco causam pela sociedade. Os criticos afirmam que o banco
ndo tem funcionado como instrumento de alcance do interesse publico com foco na sociedade,
mas ao contrario, teve sua finalidade deturpada por agentes do governo que se utilizam de sua
estrutura e recursos para gerar beneficios de ordem exclusivamente privada em proveito
proprio ou de terceiros. Nesse sentido, o apelo por mais transparéncia surgiu cada vez com
mais forca e a propria instituicdo, em momentos de crise, reconheceu a necessidade de
divulgar de forma mais clara as suas operagdes. Constantemente, quando a pressao social e de
orgdos de controle publico se torna maior, o banco adota um discurso de promog¢do da
transparéncia, sempre com a ressalva de ser necessario preservar o sigilo bancario das
empresas' .

Entre 2008 e 2014, foram travadas diversas disputas em torno das operagdes
movidas pelo banco de desenvolvimento. No ano de 2014, ocorreu a primeira condenagio na
Justica Federal, em um processo movido pelo Ministério Piblico Federal''®. Em 2015, o
BNDES convocou duas coletivas de imprensa para fazer antiincios relevantes ao mercado. A
iniciativa causou surpresa, sobretudo em face do histérico do Banco, que sempre se recusou a
fornecer informacdes. Na mesma oportunidade, foram anunciadas novas regras para o
financiamento de empresas cujo faturamento ultrapassasse 1 bilhdo de reais. Caso queiram

contrair empréstimo do BNDES com os juros na TJLP, o mais baixo do mercado, devem

15 Em entrevista concedida ao jornal Estado de Sdo Paulo no ano de 2013, o presidente do BNDES afirmou que

“poucas instituigdes tém tanta transparéncia como o BNDES”, que tornaram o site “ainda mais amigavel a
consultas” e que consideravam a informag¢do um dever do servidor publico, desde que preservado o sigilo
bancario. Disponivel em: <http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,bndes-decide-abandonar-a-politica-de-
criacao-de-campeas-nacionais,151356e>.

" Transparéncia do BNDES. Justica Federal condena banco a revelar dados sobre financiamento. Disponivel
em: <http://www.conectas.org/pt/acoes/empresas-e-direitos-humanos/noticia/25307-transparencia-do-bndes>.
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captar uma parte do dinheiro de investidores privados. Com essa atitude, o Banco se inclinou
no sentido de diminuir sua participagdo no mercado de empréstimos de longo prazo,
aumentando a fatia do setor privado.

Ainda em 2015, o banco surpreendentemente abandonou a antiga argumentagao
da necessidade de sigilo de suas operacdes e divulgou documentos importantes relativos aos
financiamentos aprovados para projetos de empresas brasileiras, principalmente empreiteiras,
em obras realizadas no exterior, como o Porto Mariel, em Cuba. O prdprio banco reconheceu,
em seu relatorio anual de 2015'", o forte aumento de questionamentos por parte da sociedade
e por 6rgdos de controle acerca dos projetos financiados pelo banco. Em trecho do Relatorio
de Gestao do exercicio de 2015, o BNDES destacou como ponto positivo da gestdo a criagao
de uma politica de transparéncia, visando “refor¢ar o compromisso do Banco em dar amplo
acesso as informagdes, respeitados os sigilos impostos pela legislagdo aplicavel”''®.

De fato, em 2015, provavelmente em razdo do contexto politico conturbado
ocasionado pelas eleicdes presidéncias de 2014, a instituicdo foi largamente retratada como
um aspecto negativo em relagdo ao governo entdo vigente. As pressdes politicas e sociais
deram énfase, sobretudo, a diversos projetos financiados pelo BNDES no exterior,
questionando a politica externa estabelecida pelo Governo com paises especificos e os
interesse por trds dos financiamento externos. Em verdade, a maior parte do
descontentamento da sociedade civil em relagdo ao BNDES tem origem nos projetos do
exterior, € ndo nos domésticos. Um dos argumentos, inclusive, seria a relativa incongruéncia
existente em um banco nacional de desenvolvimento destinar mais recursos para projetos
externos que internos' ', sobretudo em um pais com problemas graves de infra estrutura,
como o Brasil.

Por outro lado, h4d os que defendam a importancia estratégica de financiamento
realizados no exterior, sob o fundamento de que a partir desses contratos, o Estado estabelece

aliangas na politica externa e favorece a economia brasileira no setor de exportagoes,

H7 BNDES (Brasil). Relatorio Anual 2015. Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br/wps/wcm/connect/site/4a02a277-9b82-477e-baaf-

d5£d57919af3/RA+2015 01nov2016 web.pdf?MOD=AJPERES&CVID=IwGjbZj&CVID=lwGjbZj&CVID=lo
T9kDB&CVID=10T9kDB&CVID=10T9kDB&CVID=10T9kDB>. Acesso em: 11 nov. 2016

18 BNDES (Brasil). Relatorio de Gestdo 2015. BNDES. Disponivel:
<http://www.bndes.gov.br/wps/wcm/connect/site/fe609536-ee8d-415f-baSb-
a80a45620afa/Relatorio+de+Gestao+BNDES+-
+2015.pdf?MOD=AJPERES&CVID=Iw.YYZJ&CVID=Iw.YYZJ&CVID=lw.YYZ>. Acesso em: 5 Mar. 2017
" Conforme matéria intitulada “Financiamento o BNDES as obras no exterior ¢ maior do que o feito no Brasil”,
publicada pelo jornal Folha de Sao Paulo e disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2016/06/1777284-financiamento-do-bndes-as-obras-no-exterior-e-
maior-do-que-o-feito-no-pais.shtml>.
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aumentando a concorréncia de empresas nacionais no exterior. Entre os argumentos'>°, estdo a
geracdo de empregos e de receita em dolar, o que reduziria o déficit da balanga comercial de
servigos, além de uma inser¢do em mercados importantes e com possibilidade de expansdo e
crescimento, como a América Latina e Africa'?'.

Contudo, o aumento da pressdo, que ocorreu principalmente por vias
institucionais, vide a instauragio de Comissdo Parlamentar de Inquérito'*, o julgamento do
MS 33.340/DF pelo STF, a agio de improbidade movida pelo Ministério Publico Federal'>,
fez com que o banco cedesse, ainda que mediante o uso de alguns instrumentos de coercao,
em pontos nos quais historicamente mantinha uma postura bem rigida, como no caso do sigilo
das operagdes, inclusive as realizadas no exterior.

A mudanga foi observada especialmente nos projetos realizados em outros paises,
especificamente, Angola, Argentina, Cuba, Gana, Guatemala, Honduras, Mocambique,
Republica Dominicana e Venezuela, e que envolviam empresas investigadas pela operagao

Lava-Jato'**, nomeadamente, Odebrecht, OAS, Queiroz Galvao, Camargo Corréa e Andrade

120 0s que defendem uma atuagdo intensa do BNDES no exterior, afirmam ainda que seria positivo ampliar os
contratos realizados em outros paises, financiado os custos da totalidade dos projetos, e ndo apenas parte, e
firmando novos contratos, aumentando assim a fatia total de participacdo. A defesa dessa ideia passa pela
internacionalizagdo das operacdes comerciais das empresas brasileiras fornecedoras das empreiteiras
responsaveis pelas obras, aumentando a fatia do Brasil no comércio exterior. Porém, reconhecem que o ambiente
atual é desfavoravel a essa visdo e alegam que as criticas tém origem em questdes partidarias.

"2l Para melhor compreensdo, o déficit na balanga comercial de servigos em 2013 atingiu o patamar de US$ 47
bilhdes, contudo, no grupo de servigos de engenharia, onde se concentra os projetos financiados pelo BNDES,
houve superavit de US$ 3, 5 bilhdes. Quanto a participagdo nos mercados, o Brasil possui 18% na América
Latina, atras somente da Espanha (30%), e seguido pelos Estados Unidos (14%) e China (12%); enquanto que na
Africa, a participagdo brasileira seria de 4%, em uma mercado dominado pela China, que financia 45% dos
projetos.

Um estudo da LCA consultores indica que cada US$100 milhdes investidos em obras no exterior estimula a
geragdo e manutengdo de cerca de 19 mil empregos no Brasil, além de movimentar a cadeia de empresas
nacionais, €m sua maioria micro € pequenos empresarios.
<http://www.cartacapital.com.br/revista/804/obras-em-varias-linguas-6655.htm1>.

22 Uma Comissdo Parlamentar de Inquérito, destinada a investigar supostas irregularidades envolvendo o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), ocorridas entre os anos de 2003 e 2015,
relacionadas a concessdo de empréstimos suspeitos e prejudiciais ao interesse publico — CPIBNDES, foi
constituida em 06/08/2015, conforme informag¢des disponiveis em: < http://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/parlamentar-de-inquerito/55a-legislatura/cpi-bndes/conheca-a-
comissao/historico-de-reunioes>.

' A dentincia, embasada em provas colhidas pela Operagdo Janus, consiste em um suposto favorecimento da
gestdo do BNDES a empresa Odebrechet e aponta irregularidades no projeto financiado pelo banco e realizado
pela empreiteira na Angola. Segundo o MPF, ha provas que amparam a existéncia de um esquema de propinas,
pagas principalmente ao presidente em exercicio a época, que chegariam a R$ 30 milhdes. O MPF denuncia
cerca de 10 envolvidos por crimes de corrupgdo ativa e passiva, lavagem de dinheiro, trafico de influéncia e
organizagdo criminosa, ocorridos entre 2008 e 2015.
<http://gl.globo.com/politica/noticia/2016/10/ministerio-publico-federal-apresenta-nova-denuncia-contra-lula-
justica.html>. Acesso em:

124 Segundo o Ministério Publico Federal, a “Lava-Jato” é a “maior investigagdo de corrupgdo e lavagem de
dinheiro que o Brasil ja teve. No primeiro momento da investiga¢do, desenvolvido a partir de margo de 2014,
perante a Justica Federal em Curitiba, foram investigadas e processadas quatro organizacdes criminosas
lideradas por doleiros, que sdo operadores do mercado paralelo de cambio. Depois, o Ministério Publico Federal
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Gutierrez'*. Todos os projetos referentes & essas empresas foram suspensos unilateralmente
pelo banco, que classificou a agdo como preventiva, em vista do “aumento de risco geral”,

conforme relatado por Roberto Ramos, o diretor de Comércio Exterior do BNDES, em
entrevista.

As medidas anunciadas pelo préprio Banco, por meio de um comunicado oficial
divulgado no dia 11/10/16"*°, um dia depois do oferecimento da denuncia supracitada pelo
MPF, incluiam revisoes em todos os contratos de financiamento no exterior relativos a obras
de engenharia e infra estrutura, o que abarcaria quase a totalidade dos projetos. No total, essa
revisdo abarcard 47 projetos da carteira do banco, totalizando financiamentos de cerca de
US$13,5 bilhdes e compreendera uma analise do avanco fisico das obras, nivel do aporte de
recursos totais (incluindo de outros financiadores), impacto de novos desembolsos e risco de
crédito do BNDES nos paises onde o projeto € realizado.

Além da revisdo dos projetos ja estruturados, o banco anunciou uma reformulagao
na politica de financiamento “as exportagdes brasileiras de bens e servicos de engenharia e
construcao apoiadas por meio da linha BNDES Exim Pés-embarque (para comercializacdo)”,
com a implementagdo de novos procedimentos e critérios, formulados a partir das
recomendacdes de 6rgdos de controle e fiscalizagdo como o TCU e AGU. De acordo com o
comunicado oficial, as mudangas representardo uma alteracdo na politica do banco, pois
introduzira conceitos de economicidade e efetividade em todo o ciclo de avaliagdo de
projetos, levando em conta, inclusive, o financiamento total requerido pelo projeto, e nio
somente a parcela financiada pelo BNDES.

Na nota, foi apresentada uma série de medidas que serdo adotadas, tais como
andlise de impactos negativos na economia brasileira, como por exemplo, efeitos na cadeia de
fornecedores nacionais, em especial micro, pequenas e médias empresas (MPMPEs);
formulagdo de politica de indug¢do ao conteudo brasileiro, agregando valor as exportagoes;

revisdo da estrutura do orcamento de projetos, a fim de adequar os custos; adequacdo a

recolheu provas de um imenso esquema criminoso de corrupgdo envolvendo a Petrobras. Nesse esquema, que
dura pelo menos dez anos, grandes empreiteiras organizadas em cartel pagavam propina para altos executivos da
estatal e outros agentes publicos. O valor da propina variava de 1% a 5% do montante total de contratos
bilionarios superfaturados. Esse suborno era distribuido por meio de operadores financeiros do esquema,
incluindo doleiros investigados na primeira etapa.” Retirado do site do MPF, disponivel em: <
http://lavajato.mpf.mp.br/entenda-o-caso>.

125 “BNDES barra repasse a 25 projetos de empresas investigadas na Lava-jato no exterior”. Disponivel em:
<http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/economia/noticia/2016/10/bndes-barra-repasse-a-25-projetos-de-empresas-
investigadas-na-lava-jato-no-exterior-7753030.htm]>.

126 Comunicado oficial na integra disponivel em:
<http://gl.globo.com/economia/negocios/noticia/2016/10/bndes-anuncia-novas-regras-para-financiamento-
empresas-no-exterior.html>.
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praticas internacionais de contrata¢do, entre as quais, a garantia da existéncia de praticas
saudaveis de concorréncia, coibindo favorecimentos; contratacdo de empresas independentes
para avaliar e monitorar projetos realizados no exterior; assinatura precedente de termo de
compliance'”’, exigindo cumprimento de finalidade na aplicagdo dos recursos, entre um
conjunto de compromissos assumidos pelas partes no que toca a regularidade e licitude das
operagdes; além de destacar a possibilidade de uso de novas tecnologias de monitoramento
como sensoriamento remoto.

De fato, varias das medidas ja deviam fazer parte da realidade do Banco. Contudo,
ndo pode deixar de ser vista com bons olhos a mera promessa publica de uma modificagao
estrutural na gestdo do banco. O banco também ressaltou que o monitoramento serd acirrado
em todas as fases, antes e depois das contrata¢des e durante a fase de execucdo. As criticas ao
gerenciamento de projetos ocorrem, sobremaneira, nessa Ultima fase, quando o aporte de
recursos ja foi feito e o controle diminui.

A falta de transparéncia na gestdo do BNDES torna-se ainda mais contestavel
quando comparada com realidades semelhantes, como os Bancos Multilaterais de
Desenvolvimento (BMDs). Em que pesem as diferencas existentes, comparar o BNDES com
BMDs ¢ apropriado, sobretudo em face do aumento da carteira de crédito para obras no
exterior. A incongruéncia do BNDES na questdo do sigilo fica evidente ao percebemos a
existéncia de um duplo padrdo de atuagdo: quando o BNDES financia o projeto sozinho e
quando atua em cofinanciamento com outros bancos, cujos padrdes de transparéncia sdo mais
elevados, forcando o BNDES a adotar a mesma postura. Esse contraste revela a inconsisténcia
do discurso do banco e fragiliza o argumentos de que as informagdes sdo protegidas pela sua
propria natureza'>®.

Banco Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Banco
Asiatico de Desenvolvimento (BAD), Banco Africano de Desenvolvimento (BAFD) e Banco
Europeu Para a Reconstrugdo e Desenvolvimento (BERD) estdo entre os principais bancos
multilaterais de desenvolvimento. Todos possuem um politica interna de transparéncia ativa,
adotando critérios claros. Essa politica inclui, entre outras medidas, definir de antemao quais

documentos sdo passiveis de serem divulgados e quais se submetem a sigilo, diminuindo as

2" Compliance tem origem no verbo inglés to comply, que significa estar em conformidade com as regras. Um
termo de compliance representa um compromisso de que serdo seguidos um conjunto de normas estabelecidas e
criado um ambiente favoravel para o cumprimento e perpetuagdo das mesmas.

'8 BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p. 22.
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possibilidades de arbitrariedade, estabelecer procedimentos para pedidos de informagdes por
interessados, incluindo recursos, requisitos necessarios'?.

Um argumento em favor do cenario nacional, poderia ser a existéncia da Lei de
Acesso a Informagao (Lei n°® 12.257/2011). Porém, o que ocorre ¢ que o BNDES atua em um
ambito muito especifico, justificando sua negativas de informac¢des com base no sigilo
bancario resguardado por lei. Uma alternativa seria o proprio banco institucionalizar critérios,
excluindo a problematica da abstracdo da norma geral, uma vez que haveria um procedimento
proprio definido de acordo com as peculiaridades da institui¢do. Obviamente, a Lei n°
12.257/2011 deve servir como parametro para uma politica interna do BNDES, mas a mera
existéncia dela, como se percebe, ndo pde fim a questao.

Entre os problemas que evidenciam o déficit de transparéncia e accountability do
BNDES, bem como a auséncia da abordagem do desenvolvimento como um direito humano,
podem ser citados: I) o ndo fornecimento de informacgdes suficiente aos 6rgaos de controle; II)
auséncia de consultas as partes interessadas sobre a definicdo de politicas, alocagdo de
recursos ¢ preparacdo e acompanhamento de projetos; III) financiamento a empresas
questionados na justica e a projetos com evidéncias concretas de danos ambientais e violagdes
a direitos humanos; IV) pouca transparéncia quanto a sua atuagio no exterior'".

Para o presente trabalho, s3o notadamente relevantes os pontos I e IV. O primeiro
ponto ¢ significativo para compreendermos o quao problematica ¢ a dindmica na gestdo de
informagdes e dados pelo BNDES, vez que os proprios 6rgdos de controle do Estado
encontram dificuldade em acesséa-los, inviabilizando o cumprimentos de suas fungdes
institucionais precipuas. A recusa em fornecer informagdes aos 0rgaos de controle representa,
em ultima instancia, a recusa em disponibilizar esse dados a sociedade. Orgdos como a
Corregedoria-Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tiveram suas
solicitagdes reiteradamente recusadas sob o argumento principal de tratar-se de sigilo bancario
e empresarial. Mas quais sdo os limites desse sigilo? Como exercer algum tipo de controle
sobre a gestdo de recursos publico sem ter acesso aos dados sensiveis?

Em alguma medida, as negativas de dados solicitados por particulares podem
possuir justificativas plausiveis, afinal, as operacdes movidas pelo BNDES envolvem grandes
projetos, empresas e recursos de grande monta. Por outro lado, a negativa reveste-se de outro
carater quando a cobranca ocorre por 6rgdos publicos de controle, ou seja, pelo proprio

Estado, ou mesmo quando advém da sociedade civil organizada, por meios de ONGs que

12 BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p. 22
BOBORGES, Caio. Op. cit., 2014, p. 23-24.
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visam organizar a demanda por accountability e prestam um importante servigo, por exemplo.
A demanda por informacdo oriundas de entidades que existem justamente com finalidade
fiscalizatoria ndo pode receber o mesmo tratamento de “alguém sem interesse algum no dado
solicitado”.

Quanto ao ponto IV, como ja relatado, existe uma grande controvérsia sobre as
operacdes do banco realizadas no exterior, envolvendo questdes tanto politicas quanto
econdmicas. O fato ¢ que a atuagdo do BNDES no exterior parece ser ainda mais obscura do
que a atuagdo no territdrio nacional. A titulo de exemplo, uma agdo indenizatoria movida pelo
Ministério Publico do Trabalho em junho de 2014 contra a empresa Odebrechet, em virtude
de investigacdes que apontavam para existéncia de trabalhadores em situacdo andloga a de
escravos nas obras realizadas pela empresa na Angola, encontrou dificuldades em demonstrar
que o dinheiro utilizados pela empresa na obra advinha de financiamento realizados pelo

BNDES em face da auséncia de qualquer registro publico oficial a respeito'*".

2.3 Os riscos da opacidade no capitalismo de Estado: o capitalismo de lagos

A falta de transparéncia, portanto, ¢ um dos grande problemas a ser enfrentando
pelo BNDES. Mais do que ocasionar perda de credibilidade e prejuizos financeiros, com
transacdes que pecam na eficiéncia econdmica, a opacidade e sigilo pode ocasionar efeitos
nefastos na estrutura do cenario econdmico e politico brasileiro. O BNDES tem sido alvo de
escrutinio publico ndo apenas por aqueles que criticam a interven¢ao do Estado na economia e
em razao de um visdo negativa associada a bancos publicos. Explicando melhor, o BNDES
ndo ¢ apenas criticado de um ponto de vista ideoldgico e em abstrato, mas também sob uma
perspectiva concreta, acusado de funcionar como um mecanismo monopolizador de
financiamento de longo prazo do Brasil e utilizar-se desse protagonismo para influenciar o
mercado e beneficiar determinadas empresas, setores e agentes publico e privados.

A politica de formagdo dos “campedes nacionais”, por exemplo, foi duramente
criticada pela imprensa e especialistas da area econdmica, tendo sido oficialmente
abandonada pelo Banco em 2013. Na ocasido, o entdo presidente do banco, Luciano
Coutinho, defendeu a politica, afirmando que “tinha méritos e chegou até onde poderia ir”,

concluindo que "a promocdo da competitividade de grandes empresas de expressao

BIBORGES, Caio. Op. cit., 2014, p. 24.
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internacional ¢ uma agenda que foi concluida", pois o potencial para projetar lideres e al¢a-los
ao status de “campedes” do mercado ¢é limitado.'*?

Especialmente no que toca a essa politica, foi elaborado pelo professor do Insper,
Sérgio Lazzarini um importante estudo, que originou o livro “Capitalismo de Lacos”. A
motivacdo para escrever o livro, segundo narra o autor, surgiu no bojo de um estudo sobre
redes de propriedade, que seria a rede formado pelas relagdes (lagos) estabelecidos entre
capitalistas em virtude , por exemplo, possuirem a¢des nas mesmas companhias. O referido
estudo buscava entender, sobretudo, a reagdo dessas redes ao fenomeno da “liberalizagao
econdmica” ocorrido durante a década de 90. Lazzarini revela que mostrou-se surpreso ao
analisar a conjuntura brasileira e perceber que, mesmo com o aumento das privatizagdes,
entidades estatais (especialmente BNDES e fundos de pensdo) tinham aumentado a sua
inser¢do dentro dessas redes, o que o fez questionar acerca do modo como se dava a
articulag@o entre grupos privados e o Estado, na medida em que parecia haver um aumento do
entrelacamento entre o empresariado e o governo'>.

O grau de entrelagamento entre os mais diversos atores que atuam no mercado
econdmico, incluindo agentes privados e governo, ¢ o que Lazzarini denomina “mundo
pequeno” (small worlds)"**. Em seus estudos, ele observou que o indice do mundo pequeno
em 2009 se tornou mais de 1/3 maior do que em 1996, o que revela a concentragdo dos
agentes. Entre os fatores responsaveis, destaca a maior aglomeragdo de proprietarios, aumento
de empresas atreladas a controladores comuns e surgimento de agentes de elevada
centralidade - os conectores. Um grande exemplo de conector, na visdo do autor, seria o
BNDES, que teve seu papel intensificado a partir de 1996, o que ocasionou mais participa¢ao
do governo na economia, expandindo o potencial de controle estatal sobre as atividades
produtivas e controle da atividade econdmica.'

O “mundo pequeno” ¢ composto por um “emaranhado de contatos, aliangas e
estratégias de apoio gravitando em torno de interesses politicos e econdmicos”. Esse

emaranhado ¢ o que Lazzarini denomina “capitalismo de lagos”, um modelo que utiliza as

132 Matéria publicada pelo Estado de Sdo Paulo, com o titulo “BNDES decide abandonar a politica de criagio das

campeds nacionais”™. Disponivel em: <http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,bndes-decide-abandonar-a-
politica-de-criacao-de-campeas-nacionais,151356e>.

33 LAZZARINI, Sérgio (Sérgio Giovanetti). Capitalismo de Lagos: os donos do Brasil e suas conexdes. — Rio
de Janeiro: Elsevier, 2011.

4 LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, p.9.

3 LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, pp. 10-11.
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relagdes como principal instrumento de exploracdo do mercado, como por exemplo

. . .~ 136 ~ . T &

influenciando decisdes.*® Os atores nesse processo sio tanto privados, quanto publicos'’.
Foi esse capitalismo de lagos que se fortaleceu com o processo de privatizagdo

138 . . .
0'°, muito em visto do modo como este ocorreu no Brasil. Em vez

observado na década de 9
de pulverizac¢do do controle, a prioridade foi para a venda a determinados grupos nacionais de
relevancia'”’, estimulando a formagio de consorcios e envolvendo fundos de pensdo estatais,
empréstimos subsidiados e participacdo direta do BNDES.

No Brasil'*’, esse fendmeno tornou-se mais profundo a partir de 2004, quando
varias empresas nacionais abriram capital na bolsa. Esse tipo de acontecimento - o mercado
de capitais sendo utilizado como instrumentos de captagdo - indica o fortalecimento da
economia de mercado com cunho mais liberal e, seria logico entdo supor que a participagao
do governo nesse contexto seria minimizada'*'. Ocorre que ndo foi isso o que aconteceu e
uma das explicacdes possiveis, segundo Lazzarini, seria a maior inclina¢do ideologica do
governo entdo vigente para aumentar a participacdo direta e indireta do Estado na
economia'*’. Como se pode perceber no capitulo 1, o nivel de participagio do governo na
economia ocasiona uma séria de implicagdes no contexto social, no crescimento econdmico e,
como se observara melhor agora, também na arena politica do pais.

A construgdo desses lagos entre agentes suscita debate similares ao
questionamento acerca da intervencdo do Estado na ordem econdmica, ou seja, seria algo

.. . ~ . .. 143
legitimo ou uma distor¢do? Mais uma vez, os argumento se dividem

. H& aqueles que
encaram como uma distor¢do, uma vez que as decisdes passam a ser influenciados por
critérios pessoais e politicos, passando ao largo da economicidade e mérito, o que favoreceria
a ma alocagdo dos recursos. Por outro lado, ha os que encaram o capitalismo de lacos como

algo positivo, na medida em que ele explora relagdes sociais no contexto econdmico. Essa

B3¢ AZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, pp. 3-4.

"7 Lazzarini cita Vale em 2009 como grande exemplo da forga do capitalismo de lagos, pois seus socios eram
privados, as estratégias eram tipicas de mercado, mas a0 mesmo tempo, existia uma influencia publica por meio
dos s6cios como Previ e BNDES, e um discurso alinhado ao governamental. LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., p. 4.
P8 Entre 1990 e 2002, 165 empresas estatais foram privatizadas, passando a ser total ou parcialmente
administradas por agentes privados.

19 Lazzarini descreve que no caso da privatizagio da Telebras, chegou a ser modificada a lei das Sociedades
Andnimas, com o objetivo de favorecer o acionista majoritario. IN: LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, p. 14. .

'0'No cenério internacional, houve uma tendéncia global a maiores intervengdes estatais na ordem econdmica e
no setor financeiro apds a crise financeira de 2007/2008, que exigiu aporte de recursos publicos a varias
empresas nos paises desenvolvidos.

' LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, p. 10.

142 LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, prefacio.

A partir das duas visdes chega-se a situagdes distintas na pratica. Pelo viés negativo, o capitalismo de lagos
favorece a formagao de cartéis. Pelo viés positivo, seriam criados ambientes para trocas de conhecimento.
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vertente ¢ pautada pela premissa de que ambientes impessoais e atomizados ndo favorecem as
trocas comerciais, enquanto extensas redes de contato e relagdes de confianga sim.'*

A analise dos possiveis beneficios do capitalismo de lagos torna-se ainda mais
dificil quando inserimos o Estado na equagdo. E certo, contudo, que nos mesmo termos do
que prega Schapiro ao descrever modelos de organizagdo econdmico financeiro, ndo existe
uma resposta pronta ao pensarmos nas consequéncias do capitalismo de lagos. Em alguns
contextos, inclusive, os lagos entre agentes acaba por ser o elemento propiciador do

desenvolvimento econdmico nacional. Nos termos de Sérgio Lazzarini'*:

Existem paises cujas condic¢des institucionais sdo hostis e volateis: regras do
jogo que mudam a toda hora, novos governantes surgindo e criando uma
séria de dificuldades, custos diversos para acessar a burocracia estatal e abrir
novos empreendimentos. Nesse caso, relagdes com o governo seriam uma
forma de se proteger de uma cendrio incerto e favoravel; sem tais relacdes,
simplesmente fica impossivel ou excessivamente custos tentar fazer qualquer
tipo de negocio. Ha, também, argumento de que canais cooperativos entre
empresas e governos podem facilitar a compreensdo das reais dificuldades
do setor privado e favorecer o desenho de politicas publicas que
efetivamente lidem com problemas prementes e impulsionem investimentos
produtivos complementares.

O Brasil parece se encaixar na descricdo acima, pois, de fato, nossa historia
politica revela-se suficientemente conturbada e marcada por interesses pessoais e troca de
favores. Historicamente, diversos estudos consagrados no campo da antropologia e sociologia
retratam a importancia das relagdes na estrutura social brasileira'*®. Ndo apenas isso, mas
também a tradicdo de um governo centralizador e interventor ajuda a entender a origem do
capitalismo de lagos no territorio nacional'*’,

Nos ultimos anos, tem sido recorrente as denuncias e investigagdes movidas com
o objetivo de desvendar esquemas que envolviam agentes publicos e grandes empresas
nacionais. E sintomatico que estas empresas tenha experimentado enorme crescimento nos
ultimos anos, concomitante ao estreitamento de seus lacos com o governo. Agora, ao inserir o
BNDES nesse contexto de capitalismo de lagos, torna-se mais nitida as possiveis repercussoes

negativas desses lacos, maxime quando ocorrem em contextos de pouca transparéncia e

escasso controle no uso do aparato estatal e recursos publicos.

14 LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, pp. 4-6.

143 LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, p. 6.

161 AZZARINI cita estudos de Roberto DaMatta, Sérgio Buarque de Holanda e Raymundo Faoro.
"7 LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, p. 40 -
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O BNDES se inseriu nessa conjectura como um como um ator de ligacdo com
elevada centralidade, conectando agentes e formando aglomeracdes. Sua atuacdo foi um
crescente entre 1996 e 2009, atingindo seu apice no ano de 2013, passando a ser socio de
grandes empresas. Na visdo de Lazzarini, quanto mais insercdo, articulacdo e influéncia um

A . . . 148
agente tém dentro das redes, mais poderoso ele se torna, in verbis:

Em um contexto de mundo pequeno, os atores tendem a exigir graus
distintos de centralidade: o grau com que se conectam com varios nds da
rede. E razoavel supor que, quanto mais acesso tiver um determinado
proprietdrio a outros atores na economia, maior serd a sua capacidade de
mobilizar recursos e influenciar decisdes. Mais facilmente esse proprietario
terd informac¢des em primeiro mao sobre oportunidades que surgem no
mercado (por exemplo, eventos de compra ou venda de empresas e ativos) e
mais intensamente serd procurador po individuos que querem se valer de
seus contatos. Sendo alguns proprietario mais conectados que outros, muito
provavelmente havera desigualdade de influéncia na economia. Os mais
conectados tenderdo a ser os mais influentes; os mais influente tenderdo a
exibir mais contatos valioso. (LAZZARINI, 2011, P. 27)

O autor categoriza 5 tipos distintos de proprietdrios no capitalismo brasileiro: a)
atores governamentais (entes da federagdo e agentes estatais como o BNDES); b) fundos de
pensdo estatais; c¢) investidores institucionais e fundos privados; d) individuos, familias e
firmas locais; ¢) estrangeiros. Na duas figuras abaixo, retiradas de seu livro'*’, verifica-se o
poder de influéncia de cada um desses grupos e os principais proprietarios, entre agentes

publicos e privados:

1000%

800% o
600%
400% 4
200% 4

0% | <:\/x
—=

-200%

1996 2003 2009

—O- Entidades governamentais (incluindo BNDES) —- Fundos de pensio de estatais

—&— Investidores institucionais e fundos privados —>¢- Firmas e investidores estrangeiros

—— Individuos, familias e firmas locais

Figura 2.6 — Desigualdades de influéncia dos donos dltimos nas redes de propriedade brasileiras entre
1996 e 2009. Os valores indicam quanto, percentualmente, a centralidade de cada grupo de proprieta-
rios (isto &, o seu grau de conexdao com outros donos) se distanciou da centralidade média de todos os
proprietarios em cada ano. Por exemplo, a figura indica que fundos de pensdo de estatais se mostraram,
coletivamente, quase 1.000% mais conectados que a média dos proprietarios brasileiros em 2009.

8 1 AZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, p. 13 e pp. 27-30.
149 LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, p. 29 e p. 39.
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Quadro 2.1 - Os donos ultimos que exibiram maiores
ganhos de centralidade entre 1996 e 2009

Proprietario

Previ (fundo de penséo dos funcionarios do Banco do Brasil)
Unido Federal (inclui BNDES)

Petros (fundo de penséo dos funcionarios da Petrobras)

Funcef (fundo de pensao dos funcionarios na Caixa Econémica)
ParticipacGes Morro Vermelho (grupo Camargo Corréa)

Banco Opportunity (banco nacional)

Familia Moreira Salles (grupo Unibanco)

JP Morgan Chase (banco internacional)

Familia Villela/Setubal (grupo Itat)

= OV 00 N O L1 N W N =

0 Familia Ermirio de Moraes (grupo Votorantim)

O BNDES, como um banco de desenvolvimento, possui participa¢do aciondria em
empresas nos mais diversos setores, 0 que o caracteriza como um agente com grande
capilaridade na economia e figura central para compreender as relagdes publico-privadas
(empresa-governo) no Brasil. Elas podem ocorrer de dois modos: pressdo de grupos agindo
coletivamente (lobby) ou clientelismo (lagos). Na visdo do autor, a segunda via, quando
empresario estabelecem canais com agentes publicos para atendimento de interesses
especificos, é o que mais possibilita a obtengdo de vantagens.'™

As conexdes entre empresas € governo pode acontecer de muitas formas distintas:
redes de propriedade, inser¢do de empresarios na esfera publica e vice-versa, apoio financeiro
em campanhas eleitorais, etc. No Brasil, a questdo do financiamento privado das campanhas
ganhou grande proporgdo’”', sendo frequente investigagdes nesse aspecto ¢ dentncias da

2”132 De fato, o clientelismo resta evidenciado nessa dindmica,

existéncia do chamado “caixa
o dinheiro implica em beneficio diretos e indiretas as empresas doadoras, comprovados por
andlises que apontam um retorno economico anormal nas agdes das empresas que financiam
campanhas. Nesse sentido, financiar campanhas ¢ um verdadeiro mecanismo de estratégia
empresarial' >

Entre estes beneficios, podemos citar: prioridade em iniciativas de expansdo

promovidas pelo governo, favorecimento em licitagdes publicos e, principalmente, acesso a

0 LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, pp. 30 e 41-42.

"I Neste topico, importante destacar o julgamento da ADI n° 4.650, concluido em setembro de 2015, na qual foi
declarada a inconstitucionalidade de dispositivos que autorizavam contribuigdes de pessoas juridicas a
campanhas eleitorais. O referido julgamento mobilizou a opinido publica e foi permeado por diversos debates e
discordancias entre os ministros. Para mais informagées:

< http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=300015>.

132 Segundo um estudo utilizado por Lazzarini, as estimativas sugerem que o caixa 2 ocasiona uma diferenca de
cerca de 10 vezes entre o valor declarado e o valor realmente doado.

'3 LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, pp. 44-46
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capital financeiro, um recurso que, como ja vimos, ¢ essencial ¢ escasso. E aqui que se insere
o BNDES como um grande atrativo e incentivo para agentes privados estreitarem seus lacos
com o governo. Embora os bancos privados tenham aumentado suas participacdes nos
financiamentos, o banco publico continua sendo o protagonista, com o acréscimo de praticar
taxas inferiores as do mercado (TJLP). '**

A conjuntura que combina a escassez de capital e uma alta demanda por
financiamento, aliado ao fato de o governo (via BNDES) constituir a base do sistema
financeiro e possui enorme potencial de aporte de recursos — majoritariamente publicos e
subsidiados — favorece o surgimento das conexdes e lagos, o caminho mais facil para ter
acesso ao crédito. O resultado ¢ dbvio: agentes com pouco poder (empresas de menor porte
e/ou com pouca insercdo nas redes) dificilmente serdo contempladas. A logica, inclusive,
mostra-se reversa, as maiores tomadoras caracterizam-se por serem empresas de grande portes
e com solida participacdo no mercado, atributos que ensejam maior facilidade de acesso a
alternativas (no caso brasileiro) de financiamento, tais como o mercado de capitais e os
bancos privados'> .

Essa situacdo torna inevitdvel o questionamento acerca de quais sdo os critérios
que determinam a escolha dos projetos e empresas financiados pelo banco. Serd que se
pautam pelo meritocracia e eficiéncia econdmica? Serd que os recursos aportados realmente
revertem em desenvolvimento econdmico e social para o pais, como de fato deveria ser?

Primeiro, € preciso destacar que o banco possui uma gestdo técnica e que segue
critérios rigorosos na avaliagdo do ciclo de projetos'*®. Contudo, isso ndo impede que sejam
questionadas com propriedade diversas de suas decisdes sobre alocagdes. A politica dos
“campedes nacionais”, por exemplo, sofreu duras criticas por parte de economistas,
especialistas em financas publicas e empresariado excluido da politica. O caso do frigorifico
FRIBOI/JBS torna-se simbélico neste sentido'>’. O aporte de recursos e o crescimento
econdmico experimentado pelo grupo empresarial foi tdo expressivo que ensejou criticas do

presidente da Associac¢do Brasileira de Frigorificos — evidenciando um indicio de distor¢ao da

1> LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, pp. 45-48.

133 LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, pp. 48-49.

136 Para compreender melhor o ciclo de avaliagio de projetos, ver: BORGES, Caio. Op. Cit., pp. 56-60.

137 «O BNDES participou com 1,4 bilhdo de reais na abertura de capital da empresa em 2007 e, posteriormente,
no inicio de 2010, adquiriu mais 3,4 bilhdes de reais em debentures (titulos de divida). A justificativa, segundo o
banco, foi apoiar a agressiva estratégia de expansdo internacional do grupo, que necessitava de caixa para bancar
aquisi¢oes gigantescas como as Swift e da Pilgrim’s Pride (empresas norte-americanas do setor de carnes).” In:
LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., 2011, p.50.
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concorréncia, € a instauracdo de uma auditoria especifica do TCU para averiguar
exclusivamente os recursos direcionados a JBS'®,

Afinal, quais razdes levam um banco publico a destinar significativo volume de
recurso para uma unica empresa? Esta pergunta comegou a tomar grandes proporgdes nos
ultimos anos e, embora ainda ndo haja respostas definitivas, pois os fatos sdo recentes e as
investigacdes e auditorias estdo em andamento, ¢ notdria a existéncia de um forte grau de

entrelagcamento entre os agentes privados beneficiados e os agentes publicos responsaveis pela

o~ 159
tomada de decisoes .

O banco, contudo, alega que suas escolhas se pautam por critérios exclusivamente

meritocraticos: favorece empresas com boas perspectivas de retorno e desempenho, boa

160

governanga e capital aberto ~. Realmente, o BNDES, do ponto de vista técnico, possui um

bom desempenho econdmico'®' e financeiro, mas sera que isso é o suficiente quando estamos
falando de um banco publico de desenvolvimento, que visa promover impacto econdmico e
social? O capitulo 1, que discutiu a importancia de encarar o desenvolvimento como um
direito, atesta que a resposta para essa pergunta ¢ nao.

Lazzarini traz em seu livro uma série de perguntas que devem ser feitas como
forma de minimizar uma possivel escolha ruim de alocag¢do de recurso pelo banco. Em razao
do potencial educativo destas perguntas para o presente trabalho, elas serdo integralmente

transcritas:

1. Sem o BNDES, o empresario conseguiria obter recursos de outra forma?
Quais os beneficios das alocagdes do banco em casos em que o empresario
conseguiria obter recursos por conta propria?

2. Como o perfil de ativos e a estratégia da empresa influenciam a efetiva
participacdo societaria do BNDES, em comparacdo a outras modalidades de
capitalizagdo?

3. Ao investir na empresa, o banco deixa de investir em outros projetos de
maior retorno social? Como os beneficios sociais desses projetos se
comparam aos beneficios que o banco terd ao deter agdes da empresa?

4. Dado que muitos investimentos do BNDE sdo atrelados a iniciativas de
concentracdo social — fusdes e aquisicdes de empresas — serd que o
desempenho desses investimentos compensa eventuais perdas a sociedade
gerada por uma menor competi¢do?

5. Existe potencial risco no negécio do empresario? Como esse risco se
compara a investimentos sociais alternativos que o banco poderia fazer?
(Podem, de fato, existir investimentos de retorno social mais certeiro. Por

1% A auditoria deu origem a0 MS n° 33.340/DF impetrado pelo BNDES e BNDESPar contra ato do TCU.

39 A JBS, por exemplo, foi um dos grandes financiadores da campanha presidencial de 2006, declarando
contribui¢@o de mais 2 milhdes de reais. In: LAZZARINI, Sérgio. Op. Cit., p. 69.

101 AZZARINI, Sérgio. Op. Cit., p. 51.

' Embora haja registro de casos em que o BNDES comprou agdes de empresas deficitarias com o objetivo de
reconverter suas dividas.
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exemplo, projetos de saude e educacdo em d4reas carentes normalmente
trazem, com elevada probabilidade, expressivos ganhos de renda e bem
estar)

6. Os ganhos sociais com a operacdo compensam os custos administrativos e
operacionais do banco ao realiza-la? Em outras palavras, compensa ao pais
ter uma estrutura organizacional de grande porte dedicada a financiar
empresas?

Essas questdes exigem uma andlise apurada e técnica do caso concreto (projeto)
para serem respondidas, o que evidencia o quiao complexo ¢ a tarefa de julgar a atuacdo do
BNDES. De uma forma ou de outra, contudo, disponibilizar informagdes e criar uma cultura
da transparéncia na gestdo do banco facilitaria essa analise por parte dos 6rgios de controle e
da propria sociedade (incluindo imprensa, sociedades civis organizadas, especialistas). Tornar
o debate publico e aberto proporciona maior credibilidade a instituicdo estatal e facilita o
exercicio da sua func¢do precipua e o alcance dos seus propositos legais.

Nesse sentido, importante destacar que a mudanga de gestdo do banco em junho
de 2016, atualmente presidido pela economista Maria Silvia Bastos Marques, veio
acompanhada de um discurso com ainda mais enfoque na questdo da transparéncia e também
marcado por uma maior preocupacdo no carater social e responsabilidade ambiental dos
projetos' . Especialmente na parte social, a presidente afirmou que o norte da administragdo
sera “financiar projetos em que os retornos sociais superem os privados”. Outra postura
assumida pela nova presidéncia e que merece destaque foi a de rever gastos, indicando um
possivel encolhimento do papel desempenhado pelo banco e diminui¢do do seu protagonismo
no sistema financeiro, que pode ser percebida pela inten¢do anunciada de aumentar a
participagdo privada no financiamento de projetos de longo prazo, principalmente
infraestrutura, mobilidade e saneamento. '

Uma diminui¢do do papel do BNDES se alinha com a tendéncia mais liberal do
atual governo no que toca a atuagdo do Estado na ordem econdmica. Os reflexos desse viés no
BNDES sdo percebidos pela devolugdo antecipada de recursos a Unido, diminuindo o
montante da divida cerca de R$450 bilhdes recebidos pelo banco com aporte do Tesouro
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1

Nacional ".. A inten¢do da restitui¢do era a reducdo da divida publica, uma vez que esses

"2 A imprensa noticiou as transformagdes promovidas pela nova gestio como as mais ambiciosas das ultimas
duas décadas

' Conforme material publicada em 01/06/2016 pelo portal de noticias Valor, intitulada “Em posse, nova
presidente do BNDES indica foco em projetos sociais”. Disponivel em: <
http://www.valor.com.br/brasil/4585353/em-posse-nova-presidente-do-bndes-indica-foco-em-projetos-sociais>
"0 TCU autorizou a restituicdo, que segundo o Ministro da Fazenda seriam utilizados integralmente para
amortizar a divida publica, conforme matéria publicada pela Folha de Sdo Paulo em 23/11/2016, intitulada “TCU
autoriza BNDES a devolver R$100 bi para governo reduzir divida”, disponivel em:
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recursos foram emprestados pelo BNDES com taxas de juros subsidiadas, o que aumenta o
custo da transagdo final para a Unido'®.

Outras medidas anunciadas pelo banco sdo no sentindo de diminuir os subsidios
das transacdes, aumentando a taxa de juros vinculada, mudancgas estruturais na politica de
concessdo de créditos, especialmente no que diz respeito a visdo setorial até¢ entdo adotada
pelo banco de privilegiar alguns segmentos da economia, passando a aplicar incentivos
horizontais com regras iguais para todos os setores. Foram anunciadas também diversas
medidas na politica de transparéncia e a suspensdo de alguns empréstimos concedidos a
empresas investigadas em operagdes de combate a corrupgdo. Contudo, grande parte dessas
medidas ja vinham sendo anunciadas desde 2015 quando as cobrangas se intensificaram,
como foi narrado no tépico 2.3'%.

Independente de ser uma marca da gestdo atual ou apenas uma continuidade da
anterior, essa nova postura do BNDES surge no contexto de desgaste crescente da institui¢ao
na arena publica, apds uma série de questionamentos sobre os empréstimos concedidos e as
empresas beneficiadas, varias incluidas em escandalos de corrup¢do com investigagdes em
curso. Nao ¢ surpresa, portanto, uma tendéncia a minimizar o papel do banco e diminuir a sua

relevancia no cenario economico.

<http://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2016/11/1834774-tcu-autoriza-bndes-a-devolver-r-100-bi-para-
governo-reduzir-divida.shtml>.

1% Os recursos foram emprestados a0 BNDES com taxa de juros proxima a TJLP, que seria inferior ao custo
médio da taxa de juros que o governo paga ao pegar empréstimo, ou seja, o Tesouro se financia pagando juros
mais elevados do que aqueles com que financia 0 BNDES, ocasionando prejuizo. Célculos da Fazenda estimam
que o referido subsidio custara cerca de R$97,5 bilhdes a Unido. Informagdes contidas na reportagem publicada
pela Folha de Sdo Paulo em 09/08/2015, intitulada “Empréstimos subsidiados do BNDES custam R$184 bilhdes
a Unido”, disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/paywall/signup.shtml?http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2015/08/1666394-
emprestimos-subsidiados-do-bndes-custam-r-184-bilhoes-a-uniao.shtml>

Neste ponto, importante destacar que o BNDES produziu nota técnica intitulada “Custo Liquido dos
Empréstimos do Tesouro ao BNDES”, na qual questionaram os calculos produzidos pelo Ministério da Fazenda.
Disponivel em:

<http://www.bndes.gov.br/SittBNDES/export/sites/default/bndes pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/Cust
o_Liquido_Emprestimos_Tesouro BNDES.pdf>.

1% Desse modo, ha acusagdes de indole eminentemente politica que de que a nova gestdo tenta se apropriar de
medidas que j& estavam encaminhadas, conforme matéria publicada pelo Estado de Sdo Paulo em 08/01/2017,
intitulada “Sob gestdo de Maria Silvia, mudancas aceleradas ditam ritmo no BNDES”. Disponivel em:
<http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,sob-gestao-de-maria-silvia-mudancas-aceleradas-ditam-ritmo-no-
bndes,10000098721>
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CAPITULO 3 - MECANISMOS DE CONTROLE E INSTRUMENTOS JURIDICOS
NA ACCOUNTABILITY DO BNDES

A constata¢ao da importancia da accountability para a democracia restou evidente
nos capitulos anteriores, bem como os riscos da auséncia de mecanismos de controle. Ocorre
que as democracias, em geral, enfrentam problemas no que concerte a efetividade desses
mecanismos: problemas na interpretacao de leis e desrespeito as instituicdes fiscalizadoras no
exercicio de suas fungdes. Apesar de ser um problema em comum, o modo como cada
sociedade os soluciona ¢ distinto, sendo muito improvavel uma convergéncia. Problemas
idénticos produzem respostas divergentes a depender da estrutura constitucional e arranjo
institucional das sociedades.'®’

Susan Rose-Ackerman afirma que paises emergentes ndo devem, como muitos
podem pensar, obrigatoriamente adotar as mesmas praticas dos paises desenvolvidos
(consideradas best practices). Em vez disso, cada pais deve avaliar suas opcdes e selecionar
as instituigdes e restrigoes legais mais adequadas as suas proprias condi¢des. O alcance da
legitimidade democratica ocorre ndo apenas pela via eleitoral, mas também pela via da
Administragdo Publica e do seu arranjo institucional. O direito administrativo, assim, possui
importante fungio na prestagdo de contas. '*®

Neste capitulo, serd feito um panorama do arranjo institucional do Estado
brasileiro e de quais os principais atores quando se trata em fiscalizar o uso dos recursos
publicos e a gestdo do BNDES. O foco central serd na atuacdo do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) a partir da analise de um julgado paradigma do Supremo Tribunal Federal
acerca do sigilo de informagdes relativas a transagdes do banco e sua disponibilizagdo para o
referido tribunal de contas. Como se vera, o ponto central da controvérsia reside no
entendimento acerca da lei do sigilo bancério quando se trata das operacdes realizadas por um
banco publico.

A arquitetura institucional brasileira possui uma série de 6rgdos de controle,
sendo, inclusive, muitas vezes motivo de critica a ampla variedade que nao necessariamente
acarreta em maior eficacia e competéncia na a¢do de fiscalizar. Entre os principais 6rgaos de

controle, cita-se a Controladoria Geral da Unido (CGU), o Ministério Publico da Unido

'” ROSE-ACKERMAN, Susan, Regulation and Public Law in Comparative Perspective. Faculty Scholarship

Series. Paper 603, 2010, pp. 533-534
1% ROSE-ACKERMAN, Susan, Op. Cit., 2010, p. 535.
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(MPU), Tribunal de Contas da Unido (TCU). Todos essas entidades sdo tipicas e cldssicas
dentro de uma estrutura estatal e encontram-se, de uma maneira geral, presentes nas
democracias ocidentais, ainda que possuam nomes institucionais diferentes, suas atuagdes e
escopos sdo semelhantes.

O BNDES, por exemplo, sujeita-se a supervisdo de varias instituicdes publicas.
Por ser uma instituicdo financeira, sujeita-se a regulacdo do Bacen e, em razdo da sua
subsidiaria BNDESPAR, braco da empresa responsavel por atuar no mercado de capitais,
sujeita-se também a Comissdo de Valores Imobilidrios (CVM). Ainda, o banco segue
diretrizes do Departamento de Coordenacdo das Empresas Estatais Federais (DEST),
pertencente ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG) e também sujeita-
se ao crivo do Conselho Deliberativo do FAT (CODEFAT), em virtude de ser o responsavel
pela aplicagdo dos recursos do fundo.'®

O poder Legislativo € o responsavel por exercer a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administra¢do direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes e
renuncia de receitas'”’. O controle externo exercido pelo Congresso Nacional conta com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, que possui diversas competéncias fiscalizatorias' .

Ainda no ambito do legislativo, os administradores e dirigentes do Banco podem
ser convocados a prestar contas e esclarecimento no ambito das Comissdes Parlamentares.
Entre as comissdes fixas que se dedicam a atuagao do BNDES, merece destaque, no Senado, a
Comissao de Assuntos Economicos ¢ a Comissao de Relagdes Exteriores e, na Camara, a
Comissao de Fiscaliza¢do Financeira. Ainda, as Comissdes Parlamentares de Inquérito podem
ser instauradas com finalidade especifica de fiscalizar o banco, o que, de fato, ja ocorreu'”?.

No que toca a higidez financeira e gestdo' ", as contas do BNDES sao auditadas
por empresas de auditoria externa, além de serem instaurados também procedimentos de
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auditoria interna.” " Por ultimo, sua natureza de empresa publica obriga o banco a prestar

contas a Controladoria Geral da Unido (CGU) e ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), ainda

1 BORGES, Caio. Op. cit., 2014, p. 48.

170 Art. 70 da Constitui¢io Federal de 1988.

7V Art. 71 da Constitui¢io Federal de 1988.

'72 Foi instaurada Comissido Parlamentar de Inquérito destinada a investigar supostas irregularidades envolvendo
o BNDES, ocorridas entre os anos de 2003 e 2015, relacionadas a concessdo de empréstimos suspeitos e
prejudiciais ao interesse publico. Para mais informagdes: <http:// www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/parlamentar-de-inquerito/55a-legislatura/cpi-bndes/conheca-a-
comissao/criacao-e-constituicao>

'3 A gestdo contabil e financeira do BNDES se guia pelos preceitos da Lei de das Sociedades Anonimas — Lei n°
6.404/76

" BORGES, Caio. Op. Cit., 2014, p. 48.
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que no caso deste ultimo, o controle apenas tenha se efetivado plenamente apds decisao
judicial do STF, que obrigou a divulgagdo de informagdes do banco a corte de contas'"”.
Como ja exposto, o BNDES ¢ um banco publico e utiliza o sigilo bancario como
principal argumento para a ndo divulga¢do de documentos sensiveis relacionados as suas
operagdes. Por essa razdo, esse ponto sera melhor analisado, bem como o acorddo paradigma

do STF que decidiu sobre essa questao.

3.1. A lei do sigilo bancario X A Lei de acesso a informacao

A Constituicdo Federal de 1988 consagra diversos principios fundamentais e
basilares para o Estado Democratico de Direito brasileiro. Entre estes, destaca-se para o
presente trabalho o principio da supremacia do interesse publico e da publicidade dos atos da
Administragdo Publica, que servem de base constitucional para a criagdo da Lei n°
12.527/2011, conhecida como Lei de acesso a informacdo, e que exige que toda informagao
relativa ao Estado seja publica e acessivel, sendo o sigilo uma exce¢do. No plano normativo
legal, observa-se que tanto a Lei do sigilo bancario, quanto a Lei do acesso a informacao, em
uma andlise perfunctdria, aplicam-se as operagdes do BNDES. A primeira em virtude da
instituicdo classificar-se como uma institui¢do financeira, um banco. A segunda por tratar-se
de uma empresa publica, pertencente & Administracao Indireta.

O BNDES nega acesso as informagdes e dados sensiveis com base em diferentes
argumentos, mas entre estes, o mais relevante e frequentemente utilizado € a questao do sigilo
bancéario. A ONG Conectas, em estudo produzido no ano de 2014, verificou demandas de
acesso de informagao encaminhadas ao banco em um intervalo de 12 meses (2013-2014) ¢
constatou que o banco oferece respostas divergentes e contraditdrias para demandas idénticas
feito por organizacdes distintas e, ainda, que o sigilo bancério foi utilizado como resposta
padrdo para a negativa da maioria das solicitacdes, independente da natureza e objetivo
destas, seja de ordem financeira, social, politica ou ambiental'’.

Em sua resposta padrdo, o banco afirmar estar “impedido” de divulgar

informagdes em razdo do sigilo bancario a que esta obrigado, por for¢a do artigo 1° da Lei

'7> O presidente do BNDES 4 época, Luciano Coutinho, escreveu artigo intitulado “BNDES Transparente” na
se¢do Opinido do jornal Folha de Sdo Paulo. No artigo, o presidente se refere ao sigilo bancario como um
imperativo a ser seguido na gestdo do banco por forga da lei, e ndo como subterfigio para legitimar a falta de
transparéncia da instituicdo. Afirmou, ainda, que o BNDES divulgava essas informagdes aos 6rgdos com
mandato de supervisdo (BACEN e CVM) e que passaria a divulga-las também ao TCU por for¢a da decisao
judicial. Disponivel em: < http://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/221816-bndes-transparente.shtml> .

7 BORGES, Caio. Op. cit. 2014, pp. 62-63
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Complementar no 105, de 10.01.2001, combinado com o artigo 22 da Lei 12.527, de
18.11.2011, e com o artigo 6° inciso I, do Decreto 7.724, de 16.05.2012. Constata-se,
portanto, que a fundamentacao de do sigilo do BNDES se baseia ndo apenas na Lei de Sigilo
Bancario, mas também na Lei n°® 12.526/11, conhecido como Lei de Acesso a Informagao.

Utilizar a referida lei, que preconiza a transparéncia € o acesso a informacao,
como fundamento para garantir o sigilo de determinada operagdo - publica - soa como um
contrassenso. Ocorre que o BNDES vale-se de uma excecdo prevista na referida lei para negar
informagdes que argumentam estarem cobertas pelo sigilo bancario, também previsto em lei,
afirmando que divulga-las implicaria em violagdo as regras do mercado de capitais e em
riscos até mesmo para a seguranga nacional.'”’

Ao mesmo tempo que ¢ utilizada pelo banco como justificativa para o sigilo, a Lei
de acesso a informacado ¢ também o grande argumento daqueles que lutam pela divulgacao de
informagdes pelo BNDES. Nesse sentido, o Judicidrio vem sendo demandado para resolver os
conflitos que surgem quando da interpretacao e aplicagdo da lei. Em uma das acdes judiciais,
proposta pelo Ministério Publico, prevaleceu o entendimento de que o banco ndo se
enquadraria entre as institui¢des abarcadas pela lei, em vista do que dispde o decreto que a
regulamentou. O art. 5°, paragrafo 1° do Decreto n° 7.724/2012 determina que a divulgacao de
informagdes de empresas publicas, sociedade de economia mista e demais entidades
controladas pela Unido que atuem em regime de concorréncia, sujeitas ao disposto no art. 173
da Constituigdo, estara submetida as normas pertinentes da Comissao de Valores Mobilidrios,
a fim de assegurar sua competitividade, governanga corporativa e, quando houver, os
interesses de acionistas minoritarios.'”®

Em outras ac¢des judiciais, contudo, prevaleceu o entendimento de que a lei deve
ser aplicada ao banco, como no caso da a¢do proposta pela Folha de Sao Paulo em 2014, na
qual o Tribunal Regional Federal da 2° Regido afirmou ndo haver justificativa para as
negativas do banco em divulgar informagdes relativas as suas operagdes' . O BNDES
apresentou Reclamacdo ao STF. No cerne do problema encontra-se o aparente conflito
existente entre o sigilo bancario e a direito de acesso a informagdes decorrentes da gestao
publica. De fato, o BNDES ¢ um banco e sujeita-se as mesmas leis aplicdveis aos bancos

privado, sendo regulado pelo BACEN. Nos termos da LC n°® 105/2001, que dispde sobre o

7BORGES, Caio. Op. cit. 2014, p. 63.

'8 BORGES, Caio. Op. Cit., 2014, p. 63.

"7 Matéria publicada pelo Jornal do Brasil, intitulada “MPF-DF recorre ao TRF por transparéncia de
financiamento no BNDES”. Disponivel em: < http://www.jb.com.br/pais/noticias/2013/06/27/mpf-df-recorre-ao-
trf-por-transparencia-de-financiamentos-do-bndes/>.
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sigilo das operagdes das instituigdes financeiras, estas deverdo conservar o sigilo em suas
operagdes ativas e passivas' ..

A questdo do sigilo ¢ um tema delicado e que sempre suscita debate no meio
juridico. A nivel constitucional, o sigilo, de forma genérica, ¢ compreendido como um direito
fundamental. A Constituicdo Federal de 1988 determinou ser invioldvel o sigilo da
correspondéncia e das comunicacdes telegraficas, de dados e das comunicagdes telefonicas,
salvo, no ultimo caso, por ordem judicial, nas hipdteses e na forma que a lei estabelecer para
fins de investigagio criminal ou instru¢do processual penal'™®'. Desse modo, ainda que ndo
haja referéncia direta as operacdes realizadas por institui¢des financeiras, o termo “dados”,
extremamente genérico, abarcaria também a questdo do sigilo bancario.

Contudo, o ex- ministro do STF Francisco Rezek, em julgamento de MS n°
21.729/DF'®* impetrado no Supremo em 1995, afirmou ser o sigilo questdo de ordem
infraconstitucional, portanto, ndo incluido no rol de direitos fundamentais. O MS em questao
havia sido impetrado pelo Banco do Brasil contra ato de requisi¢do, feita pelo Procurador
Geral da Republica, de informagdes sobre empréstimos. O PGR justificava a requisi¢cao
afirmando que as operagdes foram subvencionadas pela Unido (via Tesouro Nacional) e,
portando, deveriam ser divulgadas e fiscalizadas. Verifica-se, assim, que o caso tratava-se de
discussdo muito similar a ora em andlise, na medida em que tratava-se de operagdes realizadas
por uma empresa estatal com utiliza¢do de recursos publicos.

No julgamento, os ministros Marco Aurélio, Mauricio Corréa, Celso de Mello,
Ilmar Galvao e Carlos Velloso posicionaram-se pela inviolabilidade do sigilo, ressalvada a
hipotese de autorizac¢do judicial, que ndo seria possivel no caso em apreco, eximindo o
impetrante — Banco do Brasil — de fornecer as informagdes requisitadas pelo Ministério
Publico'™. O argumento central desse entendimento foi a primazia do direito & intimidade e
privacidade, sendo o sigilo bancario um desdobramento desses direitos, possuindo, assim, um
carater constitucional. Desse modo, apenas o judiciario (ressalvada o poder das CPIs) poderia
autorizar a relativizacdo desses direitos em hipoteses especificas, devendo a quebra de sigilo
ser uma situacdo de absoluta excepcionalidade, apenas quando ha sobreposi¢do de interesse

publico ao privado.

130 Art. 1° da Lei Complementar n° 105, de 10 de Janeiro de 2001.

81 Art. 5°, XII da Constituigio Federal de 1988.

'%2 Mandado de Seguranca n° 21.729/DF. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=21729&classe=MS&codigoClasse=
0&origem=JUR &recurso=0&tipoJulgamento=M>.

' Informativo STF, disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo3.htm#Sigilo%20Banc%E1110%20-
%201%20e%2011>
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Em sentindo contrario, Francisco Rezek abriu a divergéncia e votou'™* pelo
indeferimento do MS, sob o entendimento de ser “perfeitamente legitima” a requisi¢do de
informagdes feitas ao banco pelo PGR. O ministro afirmou que o sigilo bancario ndo possuia
estatura constitucional e nem carater absoluto. Se referindo ao inciso XII do art. 5° - que
possuia a época a mesma redagio atual'®® — Rezek aduziu ser um disparate a tentativa de

incluir o sigilo bancario entre os direitos ali salvaguardados, pois o termo “dados” deveria ser

interpretado restritivamente'™.

Acompanharam o entendimento de Rezek, os ministros Octavio Gallotti, Néri da
Silveira, Sydney Sanches, Moreira Alves e Sepulveda Pertence, corroborando o status
meramente infraconstitucional do sigilo bancédrio e consagrando, em apertada maioria, a
obrigagdo do impetrante em fornecer as informacdes. A fundamentacdo do indeferimento
passou ainda pelo necessario controle das operacdes financeiras das empresas estatais, ainda
que se trate de bancos, pois estes, quando dotados de carater (ainda que parcialmente) publico,
devem se submeter ao crivo dos 6rgdos de controle, uma vez que ndo atuam como bancos
comerciais comuns. Os ministros enfatizaram a necessidade de controle mormente quando
trata-se de operagdes subsidiados por dinheiro publico, como no caso dos autos.

O referido acordao recebeu a seguinte ementa:

EMENTA: - Mandado de Seguranca. Sigilo bancario. Institui¢do financeira
executora de politica crediticia e financeira do Governo Federal.
Legitimidade do Ministério Publico para requisitar informacdes e
documentos destinados a instruir procedimentos administrativos de sua
competéncia. 2. Solicitacdo de informagdes, pelo Ministério Publico Federal
ao Banco do Brasil S/A, sobre concessdo de empréstimos, subsidiados pelo
Tesouro Nacional, com base em plano de governo, a empresas do setor
sucroalcooleiro. 3. Alegacdo do Banco impetrante de ndo poder informar os
beneficiarios dos aludidos empréstimos, por estarem protegidos pelo sigilo
bancario, previsto no art. 38 da Lei n® 4.595/1964, e, ainda, ao entendimento
de que dirigente do Banco do Brasil S/A ndo ¢ autoridade, para efeito do art.
8°, da LC n° 75/1993. 4. O poder de investigacdo do Estado ¢ dirigido a
coibir atividades afrontosas a ordem juridica e a garantia do sigilo bancario
nao se estende as atividades ilicitas. A ordem juridica confere explicitamente
poderes amplos de investigagdo ao Ministério Publico - art. 129, incisos VI,
VIII, da Constituicdo Federal, e art. 8° incisos II e IV, e § 2° da Lei
Complementar n° 75/1993. 5. Nao cabe ao Banco do Brasil negar, ao

% Inteiro teor do acérdio disponivel em:

< http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=85599>.

85 Art. 5°, XII da Constituigio Federal - ¢ inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicagdes
telegraficas, de dados e das comunicagdes telefonicas, salvo, no tltimo caso, por ordem judicial, nas hipéteses e
na forma que a lei estabelecer para fins de investigag@o criminal ou instrug@o processual penal.

"% A posi¢io de Francisco Rezek ¢ corroborada atualmente no site oficial de seu escritorio de advocacia,
conforme se verifica em: <http://www.franciscorezek.adv.br/2016/03/15/sigilo-bancario-e-a-e-financeira-uma-
discussao-de-longa-data/>.
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Ministério Publico, informacdes sobre nomes de beneficidrios de
empréstimos concedidos pela institui¢do, com recursos subsidiados pelo
erario federal, sob invocacdo do sigilo bancirio, em se tratando de
requisicdo de informacdes e documentos para instruir procedimento
administrativo instaurado em defesa do patrimodnio publico. Principio
da publicidade, ut art. 37 da Constituicio. 6. No caso concreto, os
empréstimos concedidos eram verdadeiros financiamentos piblicos,
porquanto o Banco do Brasil os realizou na condi¢do de executor da
politica crediticia e financeira do Governo Federal, que deliberou sobre
sua concessdo e ainda se comprometeu a proceder a equalizacdo da taxa de
juros, sob a forma de subveng@o econdmica ao setor produtivo, de acordo
com a Lei n® 8.427/1992. 7. Mandado de seguranca indeferido.

(MS 21729, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relator(a) p/
Acoérdio: Min. NERI DA SILVEIRA'™ Tribunal Pleno, julgado em
05/10/1995, DJ 19-10-2001 PP-00033 EMENT VOL-02048-01 PP-00067
RTJ VOL-00179-01 PP-00225) (grifos inexistentes na origem)

A divergéncia acerca do status do sigilo bancéario — se constitucional ou ndo —
ainda subsiste em alguma medida, uma vez que a expressdo “sigilo bancario” ndo existe
expressamente no texto constitucional. Nao obstante, o entendimento da corte constitucional
brasileira, seguindo a tendéncia atual de ampliacdo e maximizac¢ao do carater constitucional
dos direitos, se consolidou posteriormente no sentido de que o sigilo bancério ¢ uma
concretizagdo e deriva diretamente dos direitos fundamentais a intimidade e privacidade.
Desse modo, ndo seria errado afirmar que trata-se de um caso que exige ponderacdo de
direitos constitucionalmente assegurados e, portanto, um caso dificil (hard case).

Percebe-se, ainda, que o entendimento acerca do carater ndo absoluto do sigilo
bancario ndo ¢ recente, na medida em que em 1995 o STF j4 havia se manifestado sobre a
supremacia do principio da publicidade e do interesse publico, mormente nos casos em que se
trata de operagdes financeiras com aporte de recursos publicos. Importante salientar que a
€poca sequer existia a Lei de Acesso a Informagdo, promulgada em 2001. Quanto ao fato de o
sigilo bancério ter ou ndo estatura constitucional, pode-se dizer que hd uma consolidag¢ao
jurisprudencial no sentido de haver sim status de direito constitucional.

O argumento utilizado na década de 90 subsiste até hoje, na medida em que sua
base ¢ constitucional. O principio da publicidade, insculpido no art. 37, caput'®® da
Constituicdo Federal de 1988, demonstrou a preocupacdo do constituinte originario em

preservar a transparéncia na atuacdo administrativa do Estado. Nos termos do que teorizou

870 ministro Francisco Rezek aposentou-se do STF em 1997, antes da lavratura do referido acérdao, feita em
2001, de modo que, nos termos do art. 38, IV, B do Regimento Interno do STF, a relatoria do acorddo ficou a
cargo do ministro Néri da Silveira, o primeiro a acompanhar a divergéncia iniciado por Rezek.

'8 Art. 37. A administragio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:
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Norberto Bobbio, a democracia ¢ caracterizada por ser o regime em que a atuagdo do Estado
deve ocorrer pela via publica, no sentido de estar a vista e alcance de todos, se sujeitando de
modo continuo ao controle publico. A importancia da abertura das questdes do Estado ao
publico € o cerne da propria democracia € o que permite a consagragdo da soberania popular,
um dos fundamentos da Republica'®’.

O principio da publicidade possui uma interpretacdo bem intuitiva, ¢ preciso que
os atos da Administra¢ao sejam publicos, ndo no sentido do que se refere ao povo, mas sim no
sentido de ser exposto ao conhecimento de todos. A razdo de ser ndo poderia ser outra sendo a
de necessario controle dos agentes publicos nos exercicio de suas fun¢des. Uma vez que estes,
estando a servico do interesse publico, ndo podem agir buscando satisfacio ou beneficio
pessoal, devem estar sempre sob o crivo da inspecdo publica, que apenas torna-se possivel
com a publicidade de seus atos'*’.

Neste ponto, retorna-se a importante questdo da accountability, que, como
demonstrado no capitulo 2, apenas se concretiza com a efetiva transparéncia do Estado e
partir do exercicio fiscalizatorio da populagdo (vertical) e das institui¢cdes (horizontal). No
topico seguinte, serd melhor explorada a questdo do controle institucional e, especifico, a do
Tribunal de Contas no que toca ao BNDES. A Lei de Acesso a Informagdo veio apenas para
consagrar ¢ fortalecer a imprescindivel — dentro de um Estado Democratico de Direito -
publicidade, j& estabelecida constitucionalmente, e também para regulamentar em termos

mais claros a forma como ela deve ocorrer.

3.2. A atuacio do Tribunal de Contas da Uniao - MS 33.340/DF

A batalha judicial travada entre BNDES e TCU se iniciou quando o Ministério
Publico que atua junto a corte de contas instaurou procedimento com o objetivo de fiscalizar
especificamente as operacgdes realizadas entre BNDES e a empresa JBS, com a justificativa de
que haveria fortes indicios que os empréstimos concedidos ao grupo empresarial sem
perspectivas de beneficio econdmico ou social para o pais, pois, a0 contrario, causaram

. A 191
enorme prejuizo ao banco e, portanto, lesaram o patrimonio publico .

"7 Art. 1°,1 da CF de 1988.

19 MENDES, Gilmar Ferreira, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncia Martires. Curso de
direito constitucional. 4* ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2009, p. 884. .

1 Conforme reportagem publicada pela portal de noticias Epoca intitulada “TCU investiga empréstimos do
BNDES a JBS”, disponivel em < http://epoca.globo.com/tempo/filtro/noticia/2015/11/tcu-investiga-
emprestimos-do-bndes-jbs.htmI>.
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O BNDES e o BNDESPAR ingressaram, entdo, com Mandado de Seguranga no
STF contra a decisdo do TCU que determinou o envio de documentos especificos relativos as
operagdes de crédito entre o bando e o grupo JBS/Friboi, nos autos do processo TC-
007.527/2014-4 (Acoérdao 1.398/2014 - Plenario). Os impetrantes requereram, no mérito, a
suspensao definitiva dos efeitos da decisdo do TCU. O referido MS foi julgado pela primeira
turma do STF.

Nos termos do relatério elaborado pelo Ministro Luiz Fux, os impetrantes aduziram
como matéria de defesa que a decisdo fere o sigilo bancario previsto na Lei Complementar n°
105/2001 — Lei do Sigilo Bancario, que seria aplicavel ao caso, pois, ainda que se trate de
operagdes praticada por instituicdes publicas, sdo operacdes bancdrias e sujeitam-se as
mesmas regras do mercado financeiro. Argumentaram que o sigilo visa resguardar
informagdes de terceiros— no caso, a empresa beneficiada, e ndo informacdes da instituicao,
de modo que sua divulgagdo implicaria em quebra de confianca entre cliente e institui¢ao
financeiro, podendo abalar o sistema financeiro nacional.

Alegaram também que algumas das informagdes sdo amparadas pelo sigilo
empresarial. Como argumento de defesa ainda, invocaram a observancia do art. 173 da
Constituicdo de 1988, que prevé a exploracdo da atividade econdmica pelo Estado
independente da origem dos seus recursos, e o art. 17 da Lei n 4.595/64, que descreve as
instituicdes financeiras. O TCU, na condi¢ao de impetrado, rebateu os argumentos afirmando
que as informagdes solicitadas referem-se a operagdes realizadas com recursos de origem
publica, de modo que ndo estariam protegias pelo sigilo bancario e empresarial.

A ementa'” do referido acoérdio é muito elucidativa acerca do entendimento

explanado pela corte suprema, nos seguintes termos:

Ementa: DIREITO ADMINISTRATIVO. CONTROLE LEGISLATIVO
FINANCEIRO. CONTROLE EXTERNO. REQUISICAO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO DE INFORMACOES ALUSIVAS
A OPERACOES FINANCEIRAS REALIZADAS PELAS IMPETRANTES.
RECUSA INJUSTIFICADA. DADOS NAO ACOBERTADOS PELO
SIGILO BANCARIO E EMPRESARIAL. 1. O controle financeiro das
verbas publicas é essencial e privativo do Parlamento como consectario
do Estado de Direito (IPSEN, Jorn. Staatsorganisationsrecht. 9. Auflage.
Berlin: Luchterhand, 1997, p. 221). 2. O primado do ordenamento
constitucional democratico assentado no Estado de Direito pressupde
uma transparente responsabilidade do Estado e, em especial, do
Governo. (BADURA, Peter. Verfassung, Staat und Gesellschaft in der Sicht

12 Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%2833340%2ENUME%2E+OU+33340
%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/zynlgdu>.
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des Bundesverfassungsgerichts. In: Bundesverfassungsgericht und
Grundgesetz. Festgabe aus Anlass des 25jdhringe Bestehens des
Bundesverfassungsgerichts. Weiter Band. Tiibingen: Mohr, 1976, p. 17.) 3.
O sigilo de informacdes necessarias para a preservacio da intimidade é
relativizado quando se esti diante do interesse da sociedade de se
conhecer o destino dos recursos publicos. 4. Operacdes financeiras que
envolvam recursos publicos niio estio abrangidas pelo sigilo bancario a
que alude a Lei Complementar n° 105/2001, visto que as operacdes dessa
espécie estio submetidas aos principios da administracio piblica
insculpidos no art. 37 da Constituicio Federal. Em tais situacdes, é
prerrogativa constitucional do Tribunal [TCU] o acesso a informacdes
relacionadas a operacdes financiadas com recursos publicos. 5. O
segredo como ‘“alma do negdcio” consubstancia a maxima cotidiana
inaplicavel em casos analogos ao sub judice, tanto mais que, quem contrata
com o poder publico ndo pode ter segredos, especialmente se a revelacao
for necessaria para o controle da legitimidade do emprego dos recursos
piiblicos. E que a contrataciio piiblica niio pode ser feita em esconderijos
envernizados por um arcabouco juridico capaz de impedir o controle
social quanto ao emprego das verbas piblicas. 6. “O dever
administrativo de manter plena transparéncia em seus comportamentos
impoe nao haver em um Estado Democratico de Direito, no qual o poder
reside no povo (art. 1°, paragrafo tinico, da Constitui¢ao), ocultamento
aos administrados dos assuntos que a todos interessam, ¢ muito menos
em relacdo aos sujeitos individualmente afetados por alguma medida.”
(MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27*
edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 114). 7. O Tribunal de Contas da
Unifo nao esta autorizado a, manu militari, decretar a quebra de sigilo
bancario e empresarial de terceiros, medida cautelar condicionada a
prévia anuéncia do Poder Judicidrio, ou, em situacdes pontuais, do
Poder Legislativo. Precedente: MS 22.801, Tribunal Pleno, Rel. Min.
Menezes Direito, DJe 14.3.2008. 8. In casu, contudo, o TCU deve ter livre
acesso as operacdes financeiras realizadas pelas impetrantes, entidades
de direito privado da Administracio Indireta submetidas ao seu
controle financeiro, mormente porquanto operacionalizadas mediante o
emprego de recursos de origem publica. Inoponibilidade de sigilo
bancario e empresarial ao TCU quando se esta diante de operacdes
fundadas em recursos de origem piblica. Conclusdo decorrente do
dever de atuacio transparente dos administradores piblicos em um
Estado Democratico de Direito. 9. A preservacio, in casu, do sigilo das
operacdes realizadas pelo BNDES e BNDESPAR com terceiros nio,
apenas, impediria a atuacio constitucionalmente prevista para o TCU,
como, também, representaria uma acanhada, insuficiente, e, por isso
mesmo, desproporcional limitacdo ao direito fundamental de
preservacdo da intimidade. 10. O principio da conformidade funcional a
que se refere Canotilho, também, refor¢a a conclusdo de que os orgdos
criados pela Constituicdo da Republica, tal como o TCU, devem se manter
no quadro normativo de suas competéncias, sem que tenham autonomia para
abrir mdo daquilo que o constituinte lhe entregou em termos de
competéncias.(CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo. 5 edicdo. Coimbra: Almedina, 2002, p. 541.) 11. A
Protecdo Deficiente de vedagdo implicita permite assentar que se a
publicidade nio pode ir tdo longe, de forma a esvaziar,
desproporcionalmente, o direito fundamental a privacidade e ao sigilo
bancario e empresarial; nio menos verdadeiro é que a insuficiente

Y

limitacdo ao direito a privacidade revelar-se-ia, por outro aAngulo,
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desproporcional, porquanto lesiva aos interesses da sociedade de exigir
do Estado brasileiro uma atuacio transparente. 12. No caso sub examine:
I) O TCU determinou o fornecimento de dados pela JBS/Friboi, pessoa que
celebrou contratos vultosos com o BNDES, a fim de aferir, por exemplo, os
critérios utilizados para a escolha da referida sociedade empresaria, quais
seriam as vantagens sociais advindas das operacdes analisadas, se houve
cumprimento das cldusulas contratuais, se as operacdes de troca de
debéntures por posicdo acionaria na empresa ora indicada originou prejuizo
para o BNDES. II) O TCU nio agiu de forma imotivada e arbitraria, e
nem mesmo criou exigéncia irrestrita e genérica de informacdes
sigilosas. Sobre o tema, o0 ato coator aponta a existéncia de uma operagdo da
Policia Federal denominada Operagdo Santa Tereza que apontou a existéncia
de quadrilha intermediando empréstimos junto ao BNDES, inclusive
envolvendo o financiamento obtido pelo Frigorifico Friboi. Ademais, a
necessidade do controle financeiro mais detido resultou, segundo o decisum
atacado, de um “protesto da Associa¢do Brasileira da Industria Frigorifica
(Abrafigo) contra a politica do BNDES que estava levanto a concentracao
econdmica do setor”. III) A requisiciio feita pelo TCU na hipodtese destes
autos revela plena compatibilidade com as atribuicdes constitucionais
que lhes siao dispensadas e permite, de forma idonea, que a sociedade
brasileira tenha conhecimento se os recursos publicos repassados pela
Unido ao seu banco de fomento estio sendo devidamente empregados.
13. Consequentemente a recusa do fornecimento das informacdes restou
inadmissivel, porquanto imprescindiveis para o controle da sociedade
quanto a destinacdo de vultosos recursos publicos. O que revela que o
determinado pelo TCU néo extrapola a medida do razoavel. 14. Merece
destacar que in casu: a) Os Impetrantes sdo bancos de fomento econémico
e social, e ndo instituicdes financeiras privadas comuns, o que impée, aos
que com eles contratam, a exigéncia de disclosure e de transparéncia,
valores a serem prestigiados em nossa Republica contemporinea, de
modo a viabilizar o pleno controle de legitimidade e responsividade dos
que exercem o poder. b) A utilizaciio de recursos piiblicos por quem esta
submetido ao controle financeiro externo inibe a alegacio de sigilo de
dados e autoriza a divulgacdo das informacées necessiarias para o
controle dos administradores, sob pena de restar inviabilizada a missao
constitucional da Corte de Contas. ¢c) A semelhanga do que ja ocorre com
a CVM e com o BACEN, que recebem regularmente dados dos Impetrantes
sobre suas operacdes financeiras, os Demandantes, também, ndo podem se
negar a fornecer as informagdes que forem requisitadas pelo TCU. 15. A
limitacdo ao direito fundamental a privacidade que, por se revelar
proporcional, é compativel com a teoria das restricdes das restricdes
(Schranken-Schranken). O direito ao sigilo bancario e empresarial,
mercé de seu carater fundamental, comporta uma proporcional
limitacdo destinada a permitir o controle financeiro da Administracao
Publica por 6rgiao constitucionalmente previsto e dotado de capacidade
institucional para tanto. 16. E cedico na jurisprudéncia do E. STF que:
“ADMINISTRACAO PUBLICA - PUBLICIDADE. A transparéncia
decorre do principio da publicidade. TRIBUNAL DE CONTAS -
FISCALIZACAO — DOCUMENTOS. Descabe negar ao Tribunal de Contas
o acesso a documentos relativos a Administracdo Publica e agdes
implementadas, ndo prevalecendo a optica de tratar-se de matérias relevantes
cuja divulgacdo possa importar em danos para o Estado.
Inconstitucionalidade de preceito da Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do
Estado do Ceara que implica dbice ao acesso.” (ADI 2.361, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Marco Aurélio, DJe 23/10/2014). 17. Jusfilosoficamente as
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premissas metodologicas aplicdveis ao caso sub judice revelam que: I -
“nuclearmente feito nas pranchetas da Constitui¢do. Foi o legislador de
primeirissimo escaldo quem estruturou e funcionalizou todos eles (os
Tribunais de Contas), prescindindo das achegas da lei menor. (...) Tao
elevado prestigio conferido ao controle externo e a quem dele mais se ocupa,
funcionalmente, ¢ reflexo direto do principio republicano. Pois, numa
Republica, impde-se responsabilidade juridica pessoal a todo aquele que
tenha por competéncia (e consequente dever) cuidar de tudo que ¢ de todos™.
(BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas.
In: Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Volume 8. 2°
semestre de 2014. Rio de Janeiro: TCE-RJ, p. 18 e 20) II - “A legitimidade
do Estado Democraitico de Direito depende do controle da legitimidade
da sua ordem financeira. S6 o controle rapido, eficiente, seguro,
transparente e valorativo dos gastos publicos legitima o tributo, que é o
preco da liberdade. O aperfeicoamento d controle ¢ que pode derrotar a
moral tributdria cinica, que prega a sonegagdo e a desobediéncia civil a
pretexto da ilegitimidade da despesa publica. (TORRES, Ricardo Lobo. Uma
Avalia¢do das Tendéncias Contemporaneas do Direito Administrativo. Obra
em homenagem a Eduardo Garcia de Enterria. Rio de Janeiro: Renovar,
2003, p. 645) 18. Denegacdo da seguranga por auséncia de direito material
de recusa da remessa dos documentos.

(MS 33340, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em
26/05/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-151 DIVULG 31-07-2015
PUBLIC 03-08-2015) (grifos inexistentes na origem)

O voto do relator, Ministro Luiz Fux, se baseou em 3 argumentos centrais: o papel
constitucional e a legitima atuacdo da corte de contas, a relatividade e alcance do sigilo
empresarial no caso, a natureza juridica dos recursos utilizados pelo BNDES em suas
transagoes

Inicialmente, merece destaque a fun¢do do Tribunal de Contas da Unido na
estrutura institucional brasileira, que ¢ basicamente o de realizar o controle financeiro do
Estado, julgando contas e apreciando o uso dos recursos publicos, em fun¢do auxiliar ao
Poder Legislativo. Essa apreciacdo deve se pautar por critérios de legitimidade,
economicidade e eficiéncia, moralidade e proporcionalidade. A Constitui¢do Federal em seu
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art. 71 elenca o rol de competéncia do TCU . Conforme destacou o ministro em seu voto, as

193 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Reptiblica, mediante parecer prévio que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

IT - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica ou de



73

competéncias que o constituinte originario delegou ao tribunal de contas excede as atribui¢cdes
do Poder Legislativo, de modo que o TCU deixa de ser mero auxiliar do Congresso Nacional
e passa a adquirir maior peso e status no arranjo institucional.

Outro ponto abordado no voto e extremamente relevante no presente trabalho ¢ a
questdo da dimensdo que o controle externo assume atualmente, deixando de ser mero ato de
averiguagdo da responsabilidade do agente publico, passando a abordar sobretudo sua

194
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responsividade. A responsividade, conforme leciona Luis Felipe Miguel ", refere-se ao

cumprimento da vontade da maioria, isto €, da capacidade de os agentes publicos exercerem
suas fung¢des levando em considerag@o o interesse e preferéncias da populagdo. A auséncia de
responsividade, assim, implica em ndo atendimento ao interesse publico, devendo o agente
responder e ser punido dentro destes termos também, ainda que ndo contenha vicio de
legalidade estrita no ato por ele praticado. Por fim, o ministro conclui seu voto acerca da

atuagdo do TCU nos seguintes termos'”:

Assim, no atual contexto juspolitico brasileiro, em que houve expressiva
ampliacdo de suas atribuicdes, na forma reconhecida pela doutrina abalizada,
a Corte de Contas deve ter competéncia para aferir se o administrador atua
de forma prudente, moralmente aceitdvel e de acordo com o que a sociedade
dele espera. E o TCU ndo pode se olvidar de que, ao deixar de ser 6rgdo do
parlamento para tornar-se da sociedade, passou a representar um dos
principais instrumentos republicanos destinados a concretizagdo da
democracia e dos direitos fundamentais, na medida em que o controle do

emprego de recursos publicos propicia, em larga escala, justica e igualdade.

De fato, verifica-se que o TCU, enquanto 6rgdo que possui como funcdo precipua

fiscalizar, julgar e apreciar as contas publicas caracteriza-se como um dos mais importantes

inquérito, inspegdes e auditorias de natureza contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso
1I;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer
das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes
previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados ¢ ao
Senado Federal,

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

* MIGUEL, Luis Felipe. Op. Cit, 2005, pp. 27-28.

!9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandando de Seguranga n® 33.340/DF, p. 3.
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mecanismos da chamada accountability vertical — aquela que se realiza pelas institui¢des do
Estado. A negativa de acesso aos dados das operagdes realizadas pelo BNDES representaria,
portanto, o esvaziamento da figura institucional da corte de contas e impediria diretamente o
cumprimento de sua fungdo primeira. Nao haveria, desse modo, razdo para diferenciar do
ponto de vista da legitimidade, como o BNDES alega, a atuacdo de controle do TCU da do
BACEN e da CVM, uma vez que todos sdo conferidas por lei e o banco ndo pode recusar-se a
oferecer informagdes sigilosas apenas ao TCU enquanto disponibiliza para as duas autarquias
referidas.
Quanto ao sigilo empresarial, o ministro argumentou ser fundamental para a
atividade econdmica, pois assegura a credibilidade e estabilidade do sistema bancario e
empresarial. No entendimento da corte, a exposicdo de dados sensiveis pode comprometer ou
expor um grupo empresarial a seus concorrentes. Verifica-se, portanto, que no referido
julgado foi adotado o entendimento do cardter constitucional da tutela estatal ao sigilo
bancério, algando-o ao status de direito fundamental. Nos termos do relator, “a protecao
estatal ao sigilo bancadrio e empresarial deve ser, nesse contexto, compreendida como
corolario da preservagdo a intimidade assegurada pelo art. 5°, inciso X'*°, da Carta da
Republica™'’.
Assentada a questdo do status constitucional do sigilo bancario, o ministro
afirmou ser necessario ponderar a referida garantia de sigilo “a luz dos canones pos-

positivistas que regem a tutela do patriménio publico™'*®

. Utilizando-se da teoria da restricao
das restrigdes (Schranken-Schranken), o ministro afirma que o sigilo bancario e empresarial,
enquanto direito fundamentais que sdo, podem ser limitados, desde que a limitagdo se revele
proporcional e vise o bem maior de permitir o controle financeiro da Administracdo Publica
pela corte de contas. Nesse sentido, foi ressaltada a importancia da ado¢do de uma politica de
governanga corporativa responsavel, na qual o sigilo ndo pode ser pretexto para descumprir
um dos principios basilares da Administracdo Publica, qual seja a publicidade, que preconiza
a necessaria transparéncia na atuacao do agente estatal.

No entanto, faz-se a ressalva de que enquanto principio, a publicidade comporta

excecdes, constitucionalmente previstas, podendo ser mantido o sigilo: a) quando este seja

imprescindivel a seguranga da sociedade ¢ do Estado'”’; b) quando a defesa da intimidade ou

196 X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a
indenizagdo pelo dano material ou moral decorrente de sua violagéo;

T BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandando de Seguranga n°® 33.340/DF, p. 4.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandando de Seguranga n°® 33.340/DF, p. 4.

199 Art. 5°, XXXIII da Constitui¢do Federal de 1988.
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o interesse social exigirem””. Genericamente, ¢ totalmente plausivel que informacdes
bancarias e empresariais sejam mantidas em sigilo sob o argumento de seguranca da
sociedade ou mesmo preservagdo da intimidade e interesse social. Por essa razdo, ¢ vedada ao
TCU determinar a quebra do sigilo bancério, conforme jurisprudéncia consolidada do STF*"",
sendo esta prerrogativa exclusiva do Poder Judiciério e, nos casos previstos na CF, do Poder
Legislativo (CPIs).

Ocorre que, no caso em comento, o TCU agia no estrito limite de suas
competéncias®”?, pois atuava no controle legislativo financeiro das entidades federais — no
caso o BNDES, por iniciativa do Parlamento, que solicitou a instauracdo de auditoria nas
operagdes de crédito operadas pelo BNDES em favor do grupo JBS. O inciso IV do art. 71
determina que a corte de contas pode realizar inquéritos, inspe¢des e auditorias de natureza
contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial em entidades responsaveis por
valores publicos da administragdo direta e indireta. Ademais, a requisicdo de informagdes
feita pelo TCU cumpria os requisitos da proporcionalidade, necessidade e adequacao.

Merece destaque o seguinte trecho do voto do Ministro Luis Fux*":

Destaque-se que ndo se estd diante de requisicdo para a obtengdo de
informagdes de terceiros, mas de informagdes do proprio BNDES que
contratou terceiros com o emprego de recursos de origem publica. O que o
TCU pretende é o mero repasse de informacdes no seio de um mesmo ente
da federacdo, e isso ndo ostenta a conotagdo de quebra de sigilo bancario.
Esta sutil diferenca €, deveras, relevante para legitimar a atuacdo da Corte de
Contas, sob pena de restar inviabilizado o pleno desempenho de sua missao
constitucionalmente estabelecida.

O BNDES, quando contrata, atua como banco de fomento com
caracteristicas muito proprias. A sociedade empresaria contratante sabe — ou,
ao menos, deveria saber - que os recursos recebidos devem ter uma
destinagdo especifica. O BNDES ¢ um banco de fomento econdémico e
social, e ndo uma institui¢do financeira privada comum.

Verifica-se, pela leitura do trecho, que o entendimento do Ministro foi o de que a
determinag¢do que obriga o BNDES a disponibilizar informag¢des ao TCU ndo trata-se de
verdadeira quebra de sigilo bancario, mas mera hipotese de repasse de informagdes. A partir
disso, infere-se que quando bancos publicos repassam informacgdes a Orgdos estatais de
controle ndo trata-se de relativizacdo do sigilo bancario, na medida em que esse acesso ¢

necessario para a concretizagao do principio da publicidade, bem como para o efetivo controle

29 Art. 5°, LX da Constituigio Federal de 1988.

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandados de Seguranga ns® 22.801 e 22.934.
292 Art. 71 da Constituicdo Federal de 1988.

93 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandando de Seguranca n° 33.340/DF, p. 7.
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do uso dos recursos publicos e para o cumprimento da funcdo institucional desses 6rgdos, que
receberam a incumbéncia pelo constituinte originario de fiscalizar as contas publicas.
O ministro afirma que o sigilo pode ser “relativizado quando se estd diante do

. . . by 1. 204
interesse da sociedade de conhecer o destino dos recursos publicos”

, configurando justa
causa atenuar o sigilo nestas hipoteses. Um exemplo dessa relativizacdo seria a divulgacao da
remuneragdo de servidores publicos, que nesse caso ocorrem independente de requisicdo,
como uma medida de transparéncia, atendendo abstratamente ao principio da publicidade.

Ainda, o voto consagrou ndo ser razoavel exigir prévia decisdo judicial
determinado o fornecimento de informacgdes sigilosas para o TCU quando este atua nos
limites de suas fungdes, tendo a corte de contas prerrogativa constitucional de acessar as
informagdes que tratem de operagdes financiadas com recursos publicos. Ao final, a
conclusdo ¢ de que o sigilo bancario, previsto na LC 105/2001, ndo se aplica a operagdes
financeiras que envolvam recursos publicos

Neste ponto, o voto do relator explicitou a origem dos recursos do BNDES,
constatando a forte presenga de repasses da Unido, de acesso a fundos publicos e de dotagdes
orcamentarias que favorecem especificamente o banco de desenvolvimento, de modo que a
atuagdo do TCU deveria incidir, uma vez que este se encarrega de fiscalizagdo ndo apenas dos
recursos da Unido, “mas, também, o emprego daqueles que sio por ela repassados””

Por todos esses argumentos, o relator entendeu que “inexiste garantia de sigilo
oponivel ao TCU em relacdo a operagdes bancarias financiadas com recursos de origem
publica™® e denegou a seguranga, determinando que os impetrantes — BNDES e
BNDESPAR — fornecessem as informagdes requisitadas.

O revisor, ministro Luis Roberto Barroso trouxe nova perspectiva a questdo ao
tratar do tipo e teor das informagdes requeridas. Em seu voto, Barroso afirmou tratar-se de um
caso dificil que exige ponderacdo e que, uma vez reconhecidos o status constitucional dos
direitos em questdo - interesse publico e publicidade X interesse privado e sigilo, a
supremacia deveria ser a do interesse publico sobre o privado nos casos de uso de recursos
publicos.

Ultrapassando a questdo da legitimidade e interesse da atuacdo, o ministro focou

em analisar quais informacdes seriam passiveis de acesso direto a0 TCU — sem necessidade

de analise jurisdicional - e quais seriam abarcadas pelo sigilo bancario e, portanto,

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandando de Seguranca n° 33.340/DF, p. 8.
293 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandando de Seguranga n° 33.340/DF, p. 17.
2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandando de Seguranga n° 33.340/DF, p. 21.
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necessitariam de ordem judicial determinando sua quebra para, s6 entdo, serem
disponibilizadas a corte de contas.

Importante destacar que, no caso, foram negados documentos especificos,
relativos: 1) ao saldo devedor das operagdes de credito; 2) 4 situagdo cadastral do grupo no
BNDES: 3) a situagdo de adimpléncia do grupo; 4) ao rating de crédito e 5) a estratégia de
hedge do grupo. Barroso asseverou em seu voto que héd informagdes que estdo sim sujeitas a
reserva de jurisdicdo, como no casos documentos relativos ao rating e hedge, considerando
apenas as demais como de interesse publico e que deveriam ser disponibilizada ao TCU
independente de apreciacdo judicial. Nesse sentido, seu voto foi pela concessdo parcial da
seguranga, excluindo as informacdes relativas ao rating de crédito e estratégias de hedge, que
na sua visdo estariam protegidas, respectivamente, pelo sigilo bancario e empresarial, sigilo
esse que abarca, inclusive, a corte de contas, que deverd ter acesso aos documentos apenas
munidos de autoriza¢do judicial.

Neste ponto, estabeleceu-se uma divergéncia entre relator e revisor. O Ministro
Fux afirmou que informagdes relativas ao rating sdo importantes pois representam o risco €
que, em que pese essas informagdes sejam sensiveis a ponto de sua divulgagdo poder
prejudicar as empresas do ponto de vista concorrencial, a discussdo ¢ sobre fornecé-las a um
orgdo estatal e ndo disponibilizadas a toda a sociedade, uma vez que o TCU deveria ter acesso
as informag¢des, mantendo o sigilo das mesmas. Acompanharem o entendimento do relator,
votando pela denegacdo total da ordem, os ministros Marco Aurélio e Rosa Weber, sendo
vencido em parte O ministro Roberto Barroso.

De fato, disponibilizar informagdes a um o6rgdo de controle ndo implica em
divulga-las a0 mercado e demais empresas, como parece sugerir aqueles que defendem o
sigilo das operagdes até mesmo aos orgdos de fiscalizagdo. Soa como um contrassenso que
orgdos autorizados por lei a exercerem controle e julgamento de contas publicas tenham que
recorrer ao judiciario para garantirem seu acesso a informagdes que julgam relevantes para o
cumprimento de suas proprias atribuigdes. A exigéncia acabaria por burocratizar e dificultar a
atuagdo do tribunal de contas colocando um obstaculo ao cumprimento de suas competéncias
constitucionais.

A visdo adotada se adequa com o papel que o BNDES deve desempenahar e sua
configura¢do dentro do Estado brasileiro. O BNDES, em que pese a esdruxula alegagdo dos

. ~ . . . 20 ,
impetrantes de que sio uma banco que “em nada se diferencia dos demais Bancos™"’, ¢ um

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandando de Seguranca n° 33.340/DF, p. 7.
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banco publico de fomento, uma empresa estatal com personalidade juridica de direito privado
mas que se sujeita também as regras da Administragdo Publica — direito publico. Mesmo que
a atuacdo do banco ocorra em um contexto essencialmente privado - sistema financeiro e
mercados — e com agentes privados, ndo se pode perder de vista que os recursos utilizados
pelo Banco sdo majoritariamente publicos, conforme ilustrado no capitulo 1.

Sendo assim, aquelas empresas que contratam com o banco devem ter a ciéncia de
que se sujeitardo a terem informacdes sensiveis divulgadas e suas atividades e transacdes
submetidas ao controle publico institucional e social, sobretudo quanto ao uso dos recursos de
origem publica recebidos. De fato, torna-se dificil analisar se os contratos firmados entre o
banco publico e as empresas atendem a critérios de moralidade, eficiéncia, impessoalidade,
economicidade, se ndo ha acesso a situacdo cadastral e de adimpléncia da empresa, ao seu
rating de crédito, etc.

O entendimento do STF neste ponto foi o de que “quem contrata com o poder
publico ndo pode ter segredos”, na medida em que a transparéncia ¢ medida imperiosa e
necessaria para o efetivo controle do uso dos recursos publicos - accountability, uma das
grandes preocupacdes do Estado Democratico de Direito. O atual paradigma constitucional
exige um ambiente de cooperagdo entre os poderes e instituicdes, sendo indispensavel o
didlogo institucional no ato de fiscalizar o uso dos recursos publicos.

Conforme assinalado no voto do relator, o entendimento favoravel aos
impetrantes criaria um efeito sist€émico negativo, pois abriria precedente para todas as
empresas estatais questionarem o controle de suas gestdes e se recusarem a fornecerem dados
relativos as suas operagdes. Assim, ¢ dotado de fundamental importancia o entendimento
consagrado pelo STF no MS n° 33.340/DF, refor¢ando a jurisprudéncia®”® da corte no sentido

de ser a transparéncia uma imposicao quando se trata da utilizacdo do erario.

3.3. Medidas estruturais internas

A organizacdo ndo governamental Conectas vem desenvolvendo um importante
trabalho no campo desta pesquisa, com destaque para o relatério Desenvolvimento para as
pessoas? O financiamento do BNDES e os direitos humano, publicado em 2014. A publicacio
retne uma série de informagdes e contextualiza com muito rigor a atuagdo do BNDES e as

consequéncias de direcionar sua gestdo por meio de uma politica irresponsavel.

2% S50 destacados os julgamento do MS n® 21.729 e das ADI n° 2.631 e n°® 2.444.
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A ONG apontou que a estrutura que disciplina o financiamento do BNDES
possui diversas lacunas normativas e institucionais e, a partir dessa constatacdo, propde
medidas articuladas que exigirdo uma mudanga ampla e estrutural, no campo normativo, ético
e comportamental, exigindo uma revisao da governanca do BNDES. As principais referem-se
a politica de transparéncia e a divulgacdo de documentos sensiveis, pois apenas a diminui¢ao
da opacidade na gestdo do banco possibilitard o didlogo honesto e cooperativo entre o banco e
as instituicdes fiscalizatdrias do Estado, e entre o banco e a sociedade civil.

A ONG sistematizou e definiu os documentos que devem passar a ser

. 209 ~ .
divulgados™, sendo vejamos:

Entre os documentos que devem ser ordinariamente divulgados pelo Banco,
destacam-se os referentes a:

* Enquadramento de operagdes;

* Analise, aprovagdo e contratagdo (inclusive os relatorios de andlise,
abordando questdes de viabilidade e riscos, decisdes da diretoria
sobre a aprovacdo de projetos e contratos de empréstimos),
documentos de aprovagdo dos instrumentos de investimento, as
avaliacdes ambientais e sociais dos projetos, bem como
procedimentos e mecanismos de monitoramento, acompanhamento e
auditoria socioambiental realizados pelo Banco e programas de
investimento do mesmo.

Outros documentos que devem ser divulgados sobre o ciclo de projetos sem
ser exaustivos so:

* Processo de Tomada de Decisdes para a aprovacdo de projetos
(relatério de analise, contratos de empréstimo, por exemplo);

* Informagdo sobre a viabilidade financeira dos empreendimentos
(relatorios de analise de riscos ambientais, sociais e econdmicos dos
projetos de investimento);

* Informagdo sobre os Impactos Sociais ¢ Ambientais dos projetos
financiados pelo Banco (informes ou relatérios de avaliagdes
internas ou externas realizadas);

* Forma de monitoramento das empresas e projetos financiados pelo
Banco (monitoramentos semestrais do Banco e/ou terceiros, ou
envio de informagao de clientes ao Banco).

Ainda, o ONG recomenda que o BNDES se comprometa com os direitos
humanos, por meio de declaragdo publicas e auditorias, crie mecanismos de reclamacdo e
solu¢do de conflitos, reveja sua politica de responsabilidade socioambiental e consulte
individuos e comunidades afetadas pelos projetos financiados. Todas essas recomendagdes
visam efetivar a fun¢do social do BNDES, de promotor do desenvolvimento econdmico e

social e humano..

2% BORGES, Caio. Op. Cit., 2014, p. 67.
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O maior efeito nesse sentido serd mesmo a concretizagdo de uma nova politica de
transparéncia e a busca pela consolidacdo de uma tradig@o de prestar contas a sociedade. Essa
certamente deve ser a agenda priorizada, na medida em que apenas a transparéncia permitira
corrigir os erros na governanga, fazendo com que as decisdes sejam cada vez melhores do
pontos de vista da eficiéncia, economicidade e responsividade e, o mais importante, sujeitas

ao controle social e institucional (accountability).



81

CONCLUSAO

O presente trabalho procurou discorrer sobre a atuagdo do Estado brasileiro na
ordem econOmica, especialmente no que concerne a atividade de financiamento. O foco foi
refletir sobre um dos grandes instrumentos de intervencdo econdmica do Estado atualmente, o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social. O BNDES caracteriza-se como um
importante elemento na conjuntura econdmica nacional e, por essa razado, revela-se crucial
analisar como tem se dado sua atuagdo e as implicagdes desta, que, como vimos ao longo do
trabalho, sdo inimeras. O objetivo era analisar o banco especialmente no que concerne a sua
politica de transparéncia, acesso a informacdo e accountability, tracando um panorama da
postura adotada e seus reflexos politicos, sociais e econdmicos.

A analise da evolugdo historica dos paradigmas constitucionais permitiu constatar
que as ideologias que consideram o Estado algo como essencialmente nocivo a ordem
econdmica ndo merecem guarida, sobretudo quando se trata de paises em desenvolvimento e
com sérios problemas estruturais, como ¢ o caso do Brasil. A dicotomia, cultivada por muitos,
que retrata o setor privado como produtivo e dindmico em contraposicdo ao setor estatal,
burocratico e lento, ndo deve ser propagada, na medida em que ndo condiz com a realidade e
ndo corresponde as situacdes complexas que atualmente surgem quando pensamos no
ambiente econdmico ideal. A depreciacdo em abstrato do Estado enquanto agente econdmico,
nos termos do que preleciona Schapiro em seus estudos, apenas dificulta o processo continuo
de aperfeicoar a atuagdo estatal enquanto um importante player do jogo economico, atuagao
essa que ¢ uma realidade.

Em contextos como o brasileiro, o Estado como responsavel pelo
desenvolvimento econdmico assume uma abrangéncia ainda mais preponderante, de modo
que restringir sua atua¢do na ordem econdmica ao mero cumprimento de questdes de ordem
pratica e estabelecimento de normatizagcdes que visem apenas criar um ambiente para que os
agentes privados exer¢am sua autonomia poderia acarretar prejuizos. O Estado ¢ um
importante agente de inovagdo, possuindo enorme aptidao para suportar riscos. Essa aptidao
demonstra que sua funcdo vai muito além de corrigir eventuais falhas e sua atuagdo
econdmica ndo deve se limitar a situagdes de crise. O Estado deve, enquanto funcdo precipua,
promover o crescimento do pais e isso inclui fomentar o surgimento de novas tecnologias, nos
termos do que propde Mazzucato.

O fato de o modelo de organiza¢do adotado no Brasil ter como base um banco
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publico ndo pode ser visto isoladamente como um aspecto negativo da nossa historia
econdmica ou como algo a ser combatido. Conforme o entendimento de Schapiro, os arranjos
institucionais adotados por cada pais sdo fruto de suas decisdes sociais e de suas
particularidades, ndo cabendo a aplicagdo de um unico modelo de organizacdo econdmica que
deva ser seguido indiscriminadamente. Nesse sentido, ndo cabe tecer criticas ferozes a
atuagdo do Estado na ordem econdmica brasileira e colocar o BNDES como um entrave ao
progresso econdmico sem procurar entender as razdes que o tornaram tdo importantes e
refletir sobre como seria o sistema financeiro brasileiro sem a presenga do referido banco.
Ainda, importante destacar que o modelo que coloca o Estado como protagonista do sistema
financeiro originou-se, entre outros fatores, da pouca oferta de crédito pelo mercados de
capitais e banco privados nesses paises, ocasionando déficit de recursos para empresas €
obstaculizando o desenvolvimento econémico.

O BNDES, assim, atua como importante protagonista na fun¢do de induzir o
crescimento econdmico do pais e, esclarecida sua magnitude e alcance como instrumento de
politica econdmica, fica nitido o vacuo que sua auséncia causaria no sistema financeiro.
Contudo, a atuagdo do banco precisa ser aperfeicoada, implementando medidas que fagam
com que o banco maximize sua gestdo e oriente-se por critérios de economicidade e
eficiéncia, fazendo o melhor uso dos recursos publico e causando o maior beneficio social
possivel. O banco deve disponibilizar informac¢des sobre o modo como desempenha essa
funcdo e os critérios que utiliza para a escolha dos projetos e empresas beneficiadas. A
implementagdo dessas medidas concretizaria o processo de accountability.

A transparéncia e abertura sdo essenciais para mitigar os riscos de
discricionariedade e favorecimento na escolhas de projetos e empresas financiadas pelo
banco. Seguindo os estudos de Lazzarini, ¢ notéria a forga do capitalismo de lacos no
mercado brasileiro e os reflexos dessas conexdes sdo inimeros. O melhor mecanismo para
evitar o estabelecimento de praticas corruptas ¢ tornar claros os critérios que elegem
determinado particular como destinatario dos recursos publicos, justificando o porqué do
aporte ocorrer na empresa X e ndo na Y e demonstrando a vantagem social da medida, uma
vez que o banco deve agir visando o interesse geral de toda a sociedade, consagrando sua
missdo institucional, qual seja “promover o desenvolvimento sustentavel e competitivo da
economia brasileira, com geracdo de emprego e reducdo das desigualdades sociais e
regionais”.

A necessidade de transparéncia e controle toma outra propor¢do quando

contextualizamos o desenvolvimento como um direito, cuja abordagem deve ser centrada no
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homem enquanto individuo, com uma perspectiva ndo somente econdmica, mas social e
humana. Em tultima instancia, o controle preserva a democracia, pois possui o conddo de
evitar e minimizar possiveis efeitos negativos das politicas publicas de investimento e
impulsionar o desenvolvimento salutar e holistico.

A discussao, com a participagdo dos atores relevantes, acerca do uso dos recursos
publicos ¢ crucial para o fortalecimento do Estado Democratico de Direito, pois possibilita o
aperfeicoamento do processo decisorio de alocagdo dos recursos, tornado a atu¢do do banco
mais legitima e eficiente O Estado deve estabelecer politicas publicas para setores da
economia visando ndo apenas aumentar a balanga comercial, de modo que ndo revela-se ideal
justificar suas decisdes apenas por indicadores de desempenho econdmico-financeiro. Ainda
que se trate de economia e finangas, o objetivo final deve ser sempre o de ampliar e
maximizar a concretizacdo dos direitos fundamentais de seus cidaddos, O desenvolvimento
econdmico deve ser almejado, mas ndo de forma isolada, e sim concomitante ao
desenvolvimento social, humano e democratico. Repensar o desenvolvimento e sua
abordagem institucional ¢ um primeiro passo importante para direcionar uma atuagdo
assertiva do BNDES, tornando-o um agente propagador de um desenvolvimento sustentavel,
com foco na prote¢ao dos direitos humanos, inclusivo, e que siga diretrizes constitucionais e
padrdes internacionais de protegdo a direitos.

A opacidade das operagdes vai na contramao desse ideal, uma vez que contribui
sobremaneira para o esvaziamento da participacdo social nas questdes publicas, o que
ocasiona, por sua vez, o distanciamento entre a sociedade e a 0 Governo, causando déficits de
accountability e responsividade, o que alimenta a tradi¢do do ndo envolvimento. Desse modo,
¢ importante fortalecer os mecanismos e instrumentos de accountability existentes. Como
exemplo, temos a Lei de acesso a informagdo, que configurou uma importante conquista no
sentido de viabilizar o controle e a fiscalizacdo dos orgdos e entidades publicas, foi
promulgada em 2011 e, portanto, ¢ relativamente recente, de modo que sua implementagdo
ainda encontra muitos obstaculos na pratica. A transparéncia na gestdo publica, mais do que
uma imposi¢ao legal, deve ser uma pratica enraizada na sociedade, uma tradicdo. Enquanto a
transparéncia for mera “letra de lei”, as dificuldades de acesso serdo as mesmas.

O papel das instituicdes de controle— accountability horizontal, também merece
destaque. O atual paradigma constitucional exige um ambiente de coopera¢do entre os
poderes, entidades e 6rgdos. A pulverizagdo do poder — caracteristica do Estado Democratico
de Direito - ndo pode instigar antagonismos na Administra¢do Publica, o que contribuiria para

um ambiente de rivalidades, vingangas, auto promo¢dao e satisfagdo pessoal. O
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enfraquecimento do Estado e das instituicdes ndo ¢ positivo para a democracia. O que deve
ocorrer ¢ a unido de esfor¢os para eliminar praticas corruptas e de ma gestdo. Nesse sentido,
deve ser ressaltado a fungdo constitucional e carater republicano de 6rgios de controle como o
Tribunal de Contas da Unido, cujas atribuigdes sao primordiais para a consolida¢do do Estado
Democratico de Direito.

Do mesmo modo, a divulgacdo de informagdes relativas ao uso de recurso publico
ndo pode, em abstrato, ensejar revolta e insatisfagdo dos agentes publicos € nem mesmo dos
agentes privados que venham a ter dados divulgados, desde que obedecidos os critérios da
razoabilidade e proporcionalidade. Em verdade, as empresas que contratam com o poder
publico gozam de vantagens como captagdo de recursos com um reduzido spread,
empréstimos subsidiados, melhores condi¢des de pagamentos, etc. A contrapartida revela-se
necessaria e deve ser exigida. O BNDES, como ja largamente exposto, atua como um dos
principais financiadores de longo prazo no Brasil, praticando juros abaixo do mercado e
empréstimos subsidiados. Parece justo que as empresas beneficiadas pelas politicas
econdmicas do Estado sejam também transparentes na forma como utilizam os recursos, que
configuram verdadeira transferéncia de renda da sociedade para os tomadores. Mesmo porque
os projetos financiados pelo BNDES devem ter potencial de impacto econdmico e social em
grande escala, bem como os beneficios do aporte devem ter o maior alcance possivel, nao
sendo adstrito aos interesses e limites da empresa contemplada.

Por fim, um dos grandes ensinamentos propiciados pelo estudo e reflexdo dos
temas aqui abordados ¢ justamente a auséncia de solu¢des prontas. Um Estado interventor e
que atua na ordem econdmica ndo configura necessariamente um entrave ao pleno
desenvolvimento dos mercados. Um modelo de organiza¢do econdmico-financeiro tendo
como protagonista um banco publico ndo ¢ necessariamente pior e deve ser revisto. A
existéncia de conexdes entre agentes publicos e privados e o estreitamento dessas relacdes no
contexto econdmico ndo implica necessariamente em aspectos negativos. Ao contrario, o que
se constata ¢ a existéncia de contextos nos quais a atuacgdo estatal na ordem econdmica se faz
necessaria para a propria preservacdo dos mercado; ¢ que o Estado possui papel central no
fomento a tecnologia e inovacdo; que o banco publico mostra-se como uma boa alternativa
em contextos de escassez de crédito, por ser um importante instrumento e com grande
potencial de impacto positivo; que os lagos entre Estado-empresa podem ser necessario para o
bom funcionamento do ambiente negocial e ndo implicar em favorecimentos indevidos, caso
se consiga minimizar os mecanismos de influéncia e impor critérios claros e metas de

desempenho.
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Na pratica, a diminui¢do do papel do Estado brasileiro no dominio econémico
pode ocasionar efeitos negativos. No caso dessa retracdo atingir o BNDES, por exemplo, seria
muito provavel que ocorresse uma escassez de crédito para financiamento de longo prazo, na
medida em que o banco publico ¢ o grande protagonista nesse aspecto e o mercado de
capitais, bem como o mercado de crédito ndo daria conta de suprir a demanda. Portanto, o que
deve ser mudado com urgéncia ¢ a politica de transparéncia do banco, pois somente assim se
terd acesso a informacgdes sensiveis que permitirdo a analise técnica e julgamento de como ele
vem desempenhando seu papel. Essa prestacdo de contas aliada a responsabilizacdo dos
agentes publicos junto a sociedade ¢ a definicdo de accountability. Concretizar isso
fortalecera o banco enquanto institui¢do e a propria democracia, na medida em possibilitard a
identificacdo das falhas e erros na implementagao das politicas publicas.

Como licdo ultima, fica o aprendizado de que ndo se pode analisar aspectos
econdmicos e juridicos de uma sociedade sem considerar o contexto histdrico em que ela se
insere e a trajetoria percorrida por suas institui¢des até chegarem ao patamar no qual se
encontram. Para compreender a forma como se organiza determinada sociedade, devemos
olhar para o passado e nos livrar de ideias pré-concebidas e formulas prontas, pois elas nao

existem.
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