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INTRODUCAO

O presente estudo surgiu do processo investigativo desenvolvido a partir de 2015
no “HOMA - Centro de Direitos Humanos e Empresas”, da Universidade Federal de Juiz de
Fora, reconhecido espaco académico que procura produzir conhecimento qualificado sobre
violacdes de Direitos Humanos cometidos por empresas, com o objetivo de tornar mais efi-

cientes as formas de responsabilizacdo por tais atos.

Dentre as linhas de pesquisa existentes no HOMA encontra-se o “Financiamento
Publico e Grandes Empreendimentos”, onde se problematiza a relacdo entre empresas e o
Estado, abrangendo temas como as politicas de financiamento do BNDES e outros bancos
de desenvolvimento, assim como a responsabilidade de entidades financiadoras por viola-

coes de Direitos Humanos.

Essa pesquisa contou com a parceria do ECOPOL, grupo de pesquisa em Ciéncia Po-
litica da Unirio — RJ, coordenado pelo Professor Jodo Roberto Silva Pinto, bem como da Pro-
fessora de Direito Empresarial Silvia Marina Pinheiro, da PUC-RJ, que participaram ativa-

mente de seu desenvolvimento.

Neste trabalho nosso objetivo foi discutir o papel de um aparelho econémico do
Estado brasileiro (o BNDES) de destacada importancia na superacumulacdo de capital, inte-
grada a légica de desenvolvimento que se verifica em nosso pais, que parece relegar ao se-
gundo plano a protecao dos Direitos Humanos. Procura-se investigar, portanto, a problema-
tica relacdo (ou tensdo) entre desenvolvimento e Direitos Humanos, a partir das
incongruéncias entre um discurso que procura concilid-los e a pratica, que revela um padrao

comum de violacdes movido pela engrenagem dos interesses econémicos.

O BNDES foi escolhido como objeto de estudos por despontar como fundamental
para o capitalismo nacional, razdo pela qual ja foi apontado como “o grande demiurgo do
empresariado nacional” (MARTINS, 1991, p. 95). A proximidade das relacdes do banco com
diversos atores privados nos faz pensar na hipétese de que a instituicdo opera de modo a
reforcar essa tensdo, considerada intrinseca ao modo de producgao vigente, dada a sua cen-

tralidade no modelo de desenvolvimento existente no Brasil.

Para se ter uma ideia do volume de recursos atualmente movimentado pela insti-
tuicdo, o Relatério Oficial do banco indica que em 2015 os desembolsos “foram de R$ 135,9
bilhdes em 954.208 operacoes com 221.114 clientes” (BNDES, 2015). Mesmo que tal valor
tenha se reduzido a R$ 88,3 bilhdes em 2016, conforme boletim de desempenho recente-
mente divulgado (BNDES..., 2017), trata-se de um montante bastante significativo.
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Cumpre salientar que esses valores sdo significativamente menores do que exerci-
cios anteriores, mas ainda de grande vulto, sobretudo se compararmos com o volume de
recursos desembolsado pelo Grupo Banco Mundial em 2015 (US$ 60 bilhdes') em emprésti-
mos, subsidios, investimentos de capital e garantias para seus membros e empresas privadas
(BANCO MUNDIAL, 2015).

Dentre as principais atividades desenvolvidas pelo banco encontram-se o apoio fi-
nanceiro a empreendimentos através de financiamento de longo prazo, bem como a estru-
turacdo de projetos de concessdes publicas e de parcerias publico-privadas. Atualmente es-
trutura-se através do Sistema BNDES, abrangendo as sete instalacoes do Banco em cinco
capitais brasileiras (Brasilia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Recife e Belém), além de Montevidéu
(Uruguai) e Joanesburgo (Africa do Sul), além das subsididrias BNDES Participacdes S.A.
(BNDESPAR), holding atuante no mercado de capitais; FINAME (Agéncia Especial de Financi-
amento Industrial), que incentiva a producao e comercializacdo de maquinas e equipamen-
tos; e BNDES PLC, sediada em Londres (Reino Unido), que tem por objetivo apoiar empresas

brasileiras que pretendam inserir-se no mercado internacional (BNDES, 2015).

A atuacdao da BNDESPAR nos interessa particularmente. O Relatério Oficial de 2015
é claro ao indicar que a participacao acionaria do BNDES em empreendimentos privados é
de carater “minoritario, transitério e com atuacdo ndo executiva” (BNDES, 2015, p. 8). Com
isso, tais empresas permaneceriam vinculadas ao setor privado, ndo sendo caracterizadas
como sociedades de economia mista, entes da Administracdo Indireta cuja maioria do capital

aciondrio pertence ao Poder Publico.

Todavia, referida participacdo confere uma série de poderes ao banco, especial-
mente no tocante a nomeacao de cargos do Conselho de Administra¢do das respectivas em-
presas e exercicio do direito de veto em relacdo a matérias descritas costumeiramente por
meio do instrumento legal denominado “acordo de acionistas”. A tensao entre a satisfacdo
dointeresse publico e a finalidade lucrativa parece frequentemente se resolver em prejuizo

dos objetivos pretendidos (e/ou declarados) pelo Estado.

1 A comparacdo é prejudicada pela flutuacdo do cadmbio, pois em 31 de dezembro de 2015 esse valor seria corres-
pondente a R$ 234,252 bilhdes, o que é significativamente maior do que os desembolsos do BNDES no mesmo
ano. Contudo, em 2 de janeiro de 2015 esse valor correspondia a R$ 161,538 bilhdes, portanto, apenas ligeiramente
superior ao desembolsado pelo banco brasileiro. Em exercicios anteriores, 0 BNDES chegou a desembolsar valores
maiores do que o Banco Mundial (LAZZARINI, 2011).
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Em consequéncia dos vinculos construidos por esses arranjos, a BNDESPAR assume
responsabilidades perante as Companhias que passa a integrar e os demais acionistas, vin-
culando o ente publico ao interesse do grande capital monopolista. Verifica-se, nesse parti-
cular, uma interessante simbiose entre aparelhos econémicos de Estado e “fracoes mono-
polistas da burguesia” (POULANTZAS, 2000).

A hipétese se fortalece, tendo em vista que os aportes de capital destinados pela
instituicdo as grandes empresas (aquelas que possuem receita operacional bruta anual
acima de R$ 300 milhdes) foram de 66,6% em relacdo ao total dos investimentos no ano de
2015 (BNDES, 2015, p.19).

A legislacdo em curso no Brasil, notadamente a que define a nocdo de controle con-
tribui para uma ma compreensao da extensao de responsabilidade assumida pelo BNDES
frente aos empreendimentos financiados, o que provoca reflexos principalmente diante de
violacoes de Direitos Humanos. O art. 116 da lei da Sociedade por Acdes (6.404/76) indica
que o controlador ndo necessariamente é o proprietdrio da maioria das acoes votantes de
uma Companhia, o que permite que a BNDESPAR exerca — em alguns casos — esse papel
(BRASIL, 1976).

A partir do vacuo legislativo no tocante a regulacdo da participacdao minoritdria do
ente publico, abre-se um debate doutrinario sobre a identificacdo do responsavel pela con-
ducdo do empreendimento. Aposta-se na governanc¢a como o mecanismo mais eficaz para a
protecao de direitos socioambientais, em Gltima andlise, relacionados aos Direitos Humanos.
Teoricamente, a presenca de uma entidade publica em arranjos societarios poderia assegu-

rar que a conducdo dos empreendimentos se daria em observancia a tais direitos.

Entretanto, casos praticos surgidos a partir da atuacdo de empresas que contam
com a participagdao do banco — que obedece as diretrizes de um dado programa governamen-
tal de desenvolvimento (BUGIATO, 2016) — sugerem que essa protecdo é deficiente, o que

nos leva a perquirir sobre as escolhas da instituicdo.

A aproximacao entre empresas e Poder PUblico gera importantes consequéncias,
que merecem atencdo académica. Primeiramente, o regime juridico processual tende a se
alterar, conferindo ao grupo formado certas prerrogativas que s6 o ente publico possui,
como o manejo da suspensao de seguranca. Esse instrumento permite a suspensao de efica-
cia de decisoes liminares ou definitivas contrarias ao grupo, proferidas em sede de mandado
de seguranca sob a justificativa de evitar “grave lesdo a ordem, a saude, a seguranca ou a
economia publicas”, o que ndo raras vezes provoca violacoes a legislacdo ambiental ou ao

direito de comunidades hipossuficientes.
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Da mesma forma, a baixa clareza a respeito da responsabilidade do banco em rela-
¢do as acoes perpetradas pelas Companhias das quais participa se converte em uma fragili-
dade institucional, que pode dificultar a reparacao das vitimas de um dano provocado por

um empreendimento financiado pela instituicdo.

Ademais, ha diversas falhas na efetivacdo da Politica de Responsabilidade Socioam-
biental do Banco, apontadas por organizacoes de defesa de Direitos Humanos como a Rios
Vivos e a Conectas, demonstrando que a governanca da instituicdo ndo tem sido capaz de
evitar a participacdo da instituicdo em projetos polémicos, em que se encontram toda sorte

de violacoes de Direitos Humanos.

E imperioso ressaltar que a proximidade entre o Estado e os agentes privados é ob-
jeto de estudo das mais diversas areas do conhecimento, obtendo especial destaque no
campo das Ciéncias Econdmicas e Sociais. Trata-se de um campo marcado pela disputa ideo-
l6gica, quase sempre polarizadora da discussao sobre a conveniéncia daintervencao do ente
pUblico no dominio econémico e dos aspectos relacionados ao desequilibrio de influéncias

e oportunidades provocado por essa proximidade entre agentes.

Essa discussdo quase sempre envereda para o tecnicismo dos modelos de gestao
publica, na perspectiva da “eficiéncia”, sendo comum os editorais jornalisticos se manifesta-
rem ora sobre a necessidade de diminuir a “forte presenca estatal na economia” ora a favor
de iniciativas que transferem uma extensa gama de servicos publicos ao setor privado, seja
através da privatizacdo propriamente dita (planos de desestatizacdo), seja por meio de con-

cessoes ou parcerias publico-privadas.

Sob tal perspectiva, destacam-se os lacos (LAZZARINI, 2011) antirrepublicanos que
maculariam a atuac¢ao do Poder Publico e abririam caminho para ganhos econémicos advin-
dos desses contatos politico-sociais. Embora frequentemente associados a pratica de gover-
nos de nacdes subdesenvolvidas, considerados oligarquias avidas pela conservacdo do po-

der, hd que se reconhecer que os fatos podem ser analisados sob outro ponto de vista.

Trata-se de um tema que ndo se restringe ao campo nacional. O gigantismo de cor-
poracoes que se articulam em complexas redes por meio de arranjos societdrios extrema-
mente sofisticados demonstra a emergéncia de atores cada vez mais poderosos, capazes de

influenciar a agenda global, com claros reflexos no ambito interno dos Estados.

Dominados pelo imperativo expansionista do capital (MESZAROS, 2011), essas cor-
poracoes padronizam um dado modelo de desenvolvimento que se mostra incompativel
com os Direitos Humanos. Na pratica, sua atuacao intensifica conflitos com as comunidades

rurais, pesqueiras, indigenas e quilombolas, gerando consequéncias socioambientais, como
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o deslocamento forcado de pessoas e a degradacao de biomas dos quais as populacoes lo-

cais extraem seu sustento.

A categoria dos Direitos Humanos, por sua vez, é apropriada e adaptada ao inte-
resse da acumulacdo de capital, se harmonizando com a atuacdo de tais gigantes apenas ao
nivel secundério do discurso de “responsabilidade social” que procuram defender. Esses
agentes passam, na pratica, a explorar fragilidades institucionais de cada Estado que permi-
tam a obtencdo de maior lucratividade, o que depende das contingéncias verificadas nos

locais em que se dao suas atividades.

Diante de um cenario global desigual, em que o crescimento econémico é visto
como um “quase-sindnimo” de desenvolvimento e, portanto, obrigatério a sobrevivéncia das
sociedades politicas, alguns Estados optam por criar instituicoes financeiras publicas que
permitam superar um panorama de escassez de recursos, fomentando praticas empresariais
que serviriam para alavancar setores considerados “estratégicos”, sob a justificativa de ge-

racado de “riqueza” e "bem-estar social”.

A experiéncia, todavia, demonstra frequentemente ocorrer uma espécie de “cap-
tura” do ente publico pelos interesses privados, o que pode se dar através de diversos me-
canismos. Destaca-se como efeito pratico a transferéncia de renda do erario para amplas

fracoes monopolistas da burguesia.

De imediato, impoe-se destacar que a orientacdo tedérico-metodoldgica deste tra-
balho parte da premissa de que, no campo das Ciéncias Sociais Aplicadas, ndo existe a plena
neutralidade cientifica. Com efeito, teorias servem a um objetivo determinado, sendo indis-
pensavel que o pesquisador deixe claro a qual corrente ele se filia. Certamente essa postura
choca-se com a visdo tradicional que se tem sobre o Direito, cuja representacao mitica desde
a Antiguidade Classica prega uma atuacdo equidistante e cega, contentando-se com um
equilibrio que so6 existe no plano ideal. No entanto, revela-se mais do que apropriada aos
propositos do Programa de Pés-Graduacao em Direito e Inovacao de nossa UFJF, ja que per-
mite um olhar diversificado para a tematica dos Direitos Humanos, apontando os principais

entraves para sua efetivacao.

Outrossim, pretendemos abordar as categorias do Estado e dos Direitos Humanos
sob a perspectiva critica, apostando na necessidade de reformulacdo de suas bases, situ-
ando-os como um fenémeno politico, derivado das lutas sociais que se desenvolvem concre-

tamente.
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Essa forma de tratamento da aproximacao entre entes publicos e setor privado é
compativel a abordagem do Estado capitalista encontrada na obra derradeira de Nicos Pou-
lantzas, intitulada O Estado, o Poder, o Socialismo (2000), que, relacionada com a vanguar-
dista teoria critica dos Direitos Humanos encontrada em Hélio Gallardo, Costas Douzinas e

Boaventura de Sousa Santos, servird de base tedrica para a conducdo do estudo.

Contrario a possibilidade de uma “teoria geral do Estado” que ignorasse a relacao
de tal ente com o modo de producdo que vige em uma determinada sociedade, Poulantzas
procurou identificar os elementos comuns aos Estados capitalistas, que permitissem expli-
car suas diversas configuracoes. Em sua 6tica, o Poder Publico ndo se limita a ditar as regras
da competicdo econdmica, mas sim dela participa e contribui para reproduzir as relacoes de
producdo, bem como a divisdo social capitalista do trabalho. E assim que o autor defende a
existéncia de uma separacao relativa entre as esferas publica e privada, que indica ndo ser o

Estado um ente externo a economia.

A analise de Poulantzas sobre o Estado e o poder foi escolhida como marco teérico
por destacar o papel ativo do ente na reproducao do capital, negando sua imagem abstrata
como uma pura corporificacdao do interesse publico e apresentando a instituicdo como um

campo estratégico de embates que ndo raras vezes transcendem as formas juridicas.

Acreditamos na utilidade dessa teoria para explicar as escolhas por um dado mo-
delo de desenvolvimento padronizado, que privilegia o aspecto econémico em detrimento
de suas outras propaladas caracteristicas, como os aspectos social e cultural. Essas decisoes

implicam, frequentemente, em flagrantes viola¢des aos Direitos Humanos.

Para o desenvolvimento dessa dissertacdo, estruturamos trés capitulos. No pri-
meiro pretende-se abordar, como pano de fundo teérico, a tensdo existente entre desenvol-
vimento e Direitos Humanos. Intenciona-se empreender, neste momento, um contraponto
entre a “teoria geral do Estado” tradicional com a “teoria marxista do Estado de Nicos Pou-
lantzas”. Nesse ponto, destaca-se a importancia dos aparelhos econémicos na reproducao
do capital e o desenvolvimentismo como mecanismo ideolégico que prepara o terreno para

que questoes relacionadas aos Direitos Humanos sejam relativizadas.

O segundo capitulo versa sobre o BNDES e sua centralidade histérica no desenvol-
vimento econoémico brasileiro, bem como suas principais linhas de atuacdo na atualidade e a
lacuna em sua politica institucional em relacdo a protecdo de Direitos Humanos. Discute
ainda como uma de suas subsididrias (a BNDESPAR) exerce papel fundamental no modelo
de participacdo minoritaria do Estado, tentando decifrar as consequéncias da formacao de

agentes hibridos que ndo estdo vinculados a Administracdo Publica, mas ao mesmo tempo
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sentem e se valem de sua influéncia, contando com significativos aportes financeiros do era-
rio para exercer suas atividades. Nesse momento, discute-se o fenémeno da captura, pelo
qual o poder corporativo acaba direcionando a atuacdo do Estado para as areas de seu inte-

resse.

O terceiro capitulo, anterior a conclusao, se vale do estudo de um caso concreto de
violacdo de Direitos Humanos provocado a partir da atividade de um grande conglomerado
empresarial, com o qual o BNDES sempre manteve proximidade, cujo projeto de implemen-
tacdo na regido gerou efeitos devastadores para comunidades indigenas e quilombolas do
Espirito Santo, que acabaram alijados das terras por eles tradicionalmente ocupadas. Vale
ressaltar que enquanto os grupos indigenas tupiniquim e guarani mbya obtiveram a posse
definitiva das terras apds quarenta anos de conflitos, os quilombolas de Sapé do Norte até
hoje lutam por reaver seu territério. O trabalho destaca a existéncia de duas acoes civis pu-
blicas em tramite na Secdo Judicidria Federal daquele Estado versando sobre fraude na aqui-
sicdo de terras publicas (ocupadas pelos quilombolas) por parte da empresa e busca discutir

os principais aspectos relacionados a ambas.

Finalmente, sdo apresentadas as conclusdes do estudo. Dessa forma, busca-se apro-
ximar a discussdao do campo do Direito, que deve lidar com suas contradicoes internas para
uma efetiva protecdo aos Direitos Humanos, nao se contentando com a mera inscricdo de
féormulas de dever-ser em declaracoes internacionais, sem se preocupar com a eficacia social

de tais mandamentos.

DECIFRANDO O PAPEL DO ESTADO FRENTE AO DESENVOL-
VIMENTO E AOS DIREITOS HUMANOS SEGUNDO A VISAO
TRADICIONAL E A ABORDAGEM DE NICOS POULANTZAS

A teoria geral do Estado, como lecionada nos cursos de Direito, impde uma visdo
em certa medida idealista do ente, considerado uma sociedade politica dotada de uma finali-

dade geral, qual seja, a realizacdo do bem comum? de um agrupamento de individuos situado

2 Dallari se vale do conceito do Papa Jodo XXIII, antigo lider mundial da Igreja Catélica, que na Enciclica Pacem
in Terris, datada de 1963 (periodo aureo da Guerra Fria) definiu a expressdo “bem comum” como o “conjunto de
todas as condi¢des de vida social que consintam e favorecam o desenvolvimento integral da personalidade hu-
mana” (DALLARI, 2005, p. 108).
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em determinado territério (DALLARI, 2005, p. 108). Acrescenta-se, comumente, sua dimen-
sdo normativa, que lhe confere a prerrogativa de exercer o poder, mas o submete as leis
destinadas a ordenar a prépria sociedade (BASTOS, 2005, p. 56).

Essa visdo, porém, parte de premissas que tem por base um ideal regulativo e ad-
mite como ponto de partida uma democracia representativa capaz de responder aos anseios
de uma dada comunidade, sendo o Parlamento um 6rgao que expressaria a soberania popu-
lar e o Executivo o Poder responsavel a consecucao de medidas que possam “adimplir” suas

obrigacoes, em clara alusdo as teses liberais contratualistas.

Se num primeiro momento o Estado de Direito depositava suas esperancas na lei
propriamente dita (ordindria), a Constituicdo adquiriu evidente protagonismo, deixando de
ser considerada apenas uma proclamacao retoérica e assumindo o status de verdadeiro pacto
social, capaz de orientar os mais diversos dominios das relacdes sociais (MENDES et. al.,
2008).

Especificamente no Brasil, o discurso constitucionalista adquiriu consideravel forca
ao fim do governo militar, com o advento da assim denominada “Constituicdao Cidada”, de
1988, responsavel pela garantia de elei¢coes diretas e incorporacdo de um catalogo conside-

ravel de direitos sociais anteriormente ignorados.

Haveria, portanto, no bojo da Constituicdo brasileira um compromisso ndo somente
com o exercicio efetivo dos direitos civis e politicos (associado ao enfoque minimalista de
uma democracia®), mas “também e sobretudo dos direitos econémicos, sociais e culturais,
sem os quais de nada valeria a solene proclamacdo daqueles direitos” (MENDES et. al., 2008,
p. 149).

A forca normativa do documento (HESSE, 1991), criado a partir da manifestacao de
uma Assembleia Constituinte finalmente democratica, seria capaz de guiar os responsaveis
pela ordem constitucional, caso houvesse uma vontade de Constituicdo. I1sso significava cum-
prir os objetivos fundamentais elencados pelos constituintes, ou seja, orientar governo e
sociedade rumo ao “desenvolvimento nacional”, assim como erradicar a pobreza e a margi-
nalizacdo, reduzir as desigualdades sociais e regionais e promover o bem de todos, sem dis-
criminacdo (BRASIL. Constituicao, 1988, art. 3°).

3 Por “democracia minimalista” entendemos aquela que se limita a garantir aos cidaddos o direito de escolha dos
representantes através do voto em elei¢Ges periodicas sem, no entanto, assegurar a participacao efetiva da popula-
¢ao nas deliberacdes publicas e tomadas de decisdo. Nesse sentido, dentre outros, BURCHILL (2000).
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Passados vinte e nove anos, apesar de pontuais avancos, resta muito pouco da
crenca social nesse arcabouco protetivo. Do ponto de vista normativo, o documento se apre-
senta bastante desfigurado por diversas emendas posteriores que demonstram uma ten-
déncia a desestatizacao, justificada por uma ideologia que rotula o Estado como perdulario

e ineficiente em comparacdo com o setor privado, tido por dindmico e inovador.

Com relacdo aos objetivos fundamentais de nossa RepUblica, a experiéncia parece
demonstrar uma submissdo dos objetivos sociais a légica de mercado, dando vazao a elabo-
racdo de politicas publicas que se por um lado permitem inequivocos ganhos marginais a
populacdo carente, por outro, dependem da demonstracdo do potencial lucratividade ao se-
tor privado para serem aplicadas, seja por incentivar o consumo das familias, o que no dito
popular significa “fazer a roda da Economia girar”, seja pelo interesse de amplos setores
empresariais (como da construcdo civil) capazes de responder a respectiva demanda (como

o sonho da casa prépria, em nosso exemplo).

As promessas de um desenvolvimento nacional que servisse a todos, ajudando a
construir a “sociedade livre, justa e solidaria” imaginada pelo Constituinte parecem hoje dis-
tantes de se tornar realidade. Um retrato desolador indica que o Estado, ndo podendo cum-
prir os termos prometidos, estaria se desaparelhando, em capitulacdo. Seria o caso de atri-
buir o fracasso a auséncia de vontade de Constituicdo por parte dos governantes? Ou seria o
caso de repensar as licoes tradicionalmente ensinadas a respeito do Estado, buscando uma

explicacao plausivel a partir de um didlogo com o materialismo histérico-dialético?

Vale dizer, nesse ponto, que a relacdo entre Direitos Humanos e desenvolvimento
sempre foi conturbada, tendo sido identificada como uma das tensdes da pés-modernidade
(SANTOS; CHAUI, 2013, p. 85). Interessante é que se atribui ao mesmo ente (Estado) a res-
ponsabilidade de proteger os primeiros e, ao mesmo tempo, de guiar a sociedade rumo a
prosperidade, fomentando o desenvolvimento, o que geralmente ocorre através de uma ar-

ticulacdo direta ou indireta com o setor privado.

Se a tese voluntarista (a citada vontade de Constituicdo de Hesse) estivesse correta,
essa centralidade em uma Unica figura poderia resolver as possiveis antinomias que surgis-
sem no caminho, ajustando o padrao do desenvolvimento aos valores dos Direitos Humanos.
Entretanto, uma aproximacao a realidade nos faz deparar com uma relacdo que beira a in-
compatibilidade, manifesta em violentos conflitos nas localidades em que grandes projetos

de “desenvolvimento” se instalam. No dizer de Boaventura Santos:
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“De fato, este modelo de desenvolvimento é menos flexivel do que se imagina na distribuicdo social e totalmente
rigido na sua estrutura de acumulacdo. As locomotivas da mineracdo, do petréleo, do gas natural, da fronteira
agricola sdo cada vez mais potentes e tudo o que lhes surge no caminho e impede o trajeto tende a ser trucidado
enquanto obstaculo ao desenvolvimento. (...) O boom dos recursos ndo dura sempre, e por isso, segundo 0s seus
promotores, ha que aproveita-lo ao maximo no mais curto espaco de tempo. O brilho do curto prazo ofusca as
sombras do longo prazo. Enquanto o boom configurar um jogo de soma positiva, quem se lhe interpée no cami-
nho, ou é ecologista infantil, ou camponés improdutivo ou indigena atrasado e, para mais, facilmente manipula-
vel por ONGs sabe-se |4 ao servico de quem.” (SANTOS; CHAUI, 2013, pp. 93-94).

Impode-se reconhecer, entretanto, a multiplicidade semantica do termo. Seus dife-
rentes sentidos devem ser descritos e discutidos para um melhor entendimento de um dos

polos da tensao.

UM DOS POLOS DA TENSAO: O CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO

Uma breve andlise da Constituicao brasileira revela que logo em seu Preambulo fez-
se mencao ao “desenvolvimento” como um dos valores supremos que o Estado Democratico
de Direito brasileiro pretende assegurar. Entre os objetivos fundamentais de nossa Repu-
blica, se encontra a garantia do desenvolvimento nacional (BRASIL, 1988). Todavia, a expres-

sao comporta varios significados.

Ha quem aponte como sua génese historica o discurso do presidente estadunidense
Harry Truman, proferido logo apés o final da Segunda Guerra Mundial, que repartiu o mundo
entre areas desenvolvidas e subdesenvolvidas, sendo o seu pais modelo tecnolégico e indus-
trial que deveria servir de parametro mundial para o progresso de outros povos (ESTEVA,
apud CDDH, 2010, p. 5).

Segundo BEAUD (1987, p. 305), o contexto geopolitico do Pés-Guerra revelava o
surgimento de dois blocos de influéncia, um dominado pelos EUA e outro dominado pela
URSS, além do nascimento de um terceiro mundo, a partir dos movimentos de descoloniza-
cdo ocorridos na Africa e Asia. A devastacdo provocada pelo recente conflito armado impu-
nha a reconstrucao dos paises capitalistas, que experimentaram um excepcional periodo de
prosperidade, motivado pela expansdo da producao industrial e do comércio mundial por
aproximadamente trinta anos (BEAUD, 1987, p. 311).

Foi assim que o impreciso termo “desenvolvimento” ganhou contornos ligeira-

mente mais definidos e se difundiu através das Constituicdes de todo o mundo (CORREA,
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2011), bem como obteve guarida em tratados internacionais. Entretanto, sua amplitude se-
mantica e a possibilidade de ser utilizado em diferentes contextos indicam que a expressao
nao se reduz ao aspecto econémico, possibilitando discursos complementares, que relacio-

nem o desenvolvimento ao campo social, cientifico, cultural, ambiental, entre outros®.

Na literatura especializada das Ciéncias Econdmicas, é possivel encontrar di-
versas teorias desenvolvimentistas. Dessa forma, CORREA (2011, p. 87) identifica quatro

grandes linhas tedricas que abarcam diversas concepc¢des sobre o desenvolvimento.

A primeira delas seria o desenvolvimento como sinénimo de crescimento, cujas
raizes em Adam Smith relacionavam a prosperidade de uma nacdo a sua riqueza material
(CORREA, 2011, p. 88-91). A segunda considera o desenvolvimento como etapas de moderni-
zacdo e tem William Rostow como seu principal expoente. Sua teoria se contrapunha ao co-
munismo e acreditava na superacdo de estdgios econdmicos como caminho para expansao
dos sistemas de producao e consumo, independentemente das particularidades de cada so-
ciedade (CORREA, 2011, p. 91-93).

Uma terceira corrente identifica o desenvolvimento como liberdade, isto é, re-
futa a sua equiparacao ao mero crescimento econdémico ou modernizacao tecnolégica, com-
preendendo-o como um meio de expansio de liberdades (CORREA, 2011, p. 93-94). Amartya
SEN, idealizador dessa concepcao, considera que “pobreza e tirania, caréncia de oportunida-
des econdmicas e destituicdo social sistemdtica, negligéncia dos servicos publicos e intole-
rancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos” sdo obstaculos que precisam ser
removidos para que isso seja possivel (SEN, 2010, p. 16-17). A expansao de liberdades ser-
viria, a um s6 tempo, como razao avaliatéria do progresso e condicdo de eficicia do desen-
volvimento (SEN, 2010, p.17).

Por sua vez, a quarta corrente nos é particularmente familiar. Trata-se do de-
senvolvimento Cepalino, construido a partir de estudos desenvolvidos na Comissao Econé-

mica para a América Latina (CEPAL), 6rgao vinculado as Nacoes Unidas criado em 1948 com

4 Tome-se como exemplo a Declaracdo das Naces Unidas sobre o Direito ao Desenvolvimento, de 1986, que
menciona a indivisibilidade dos aspectos econdmico, social, cultural e politico (art. 9°). Embora néo ratificada pelo
Brasil, foi aprovada por nosso pais em votacdo na Assembleia Geral da ONU que culminou na Resolugdo n°
41/128. De todo modo, nossa Constituigdo versa sobre o desenvolvimento em “multiplas adjetivagdes”, tais como
“economico e social” (art. 21, IX), “socio-econdomico” (art. 151, I; art. 219), “urbano” (art. 21, XX; art. 182);
“regional” (art. 163, VII); “cultural” (art. 216, § 3°), “cientifico” (art. 218), dentre outros (CORREA, 2011, p. 83).
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o objetivo de “diagnosticar, avaliar, monitorar e propor politicas direcionadas ao desenvol-
vimento de paises da América Latina” (CORREA, 2011, p. 94). Ndo por acaso, as ideias

da CEPAL ganharam forte aceitacdo em nosso pais durante boa parte do século XX.

Em linhas gerais, o desenvolvimento cepalino tinha por base o método estru-
turalista latino-americano, que considerava fundamental a andlise sécio-histérica que expli-
caria a dinamica econémica dos paises subdesenvolvidos de nossa regido. Essa corrente dei-
xou como legado os conceitos de centro e periferia, desenvolvimento e
subdesenvolvimento e sublinhou aimportancia do Estado como agente promotor do desen-
volvimento (CORREA, 2011, p. 95).

Essas quatro correntes, entretanto, tém em comum a ideologia do progresso
como elemento indispensavel para a evolucao das sociedades, um caminho inexoravel a ser
trilhado. As diferentes vertentes ndo sdo capazes de impedir que a pratica global confira
evidente protagonismo ao aspecto econdmico do desenvolvimento. Pode-se relacionar essa
ideia-chave da Modernidade com o pensamento de MESZAROS (2001, p. 100), que indica es-
tar o sistema do capital baseado em um imperativo estrutural que o impele a expansao con-

tinua.

Vale ressaltar que o discurso e a prdtica expansionistas, molas-mestras do
modo de producdo capitalista também tiveram ressonadncia nos chamados paises de socia-
lismo real®. Ao incentivar a expansdo quantitativa, sustentando-se a partir de contradicoes
internas®, o sistema baseado na competicdo entre as unidades reprodutivas econémicas
gera antagonismos sociais que sé podem ser contornados através do Estado, que surge
como uma “estrutura totalizadora de comando politico do capital” (MESZAROS, 2011, p.
106).

Nosso pais ndo foge a regra. Como indicam os mapeamentos de importantes orga-

nizagdes ndo governamentais que se dedicam ao desenvolvimento local, comunitario e as-

5 A proposito, ao comentar sobre as formacdes estatais pos-capitalistas de tipo soviético, MESZAROS (2001, p.
178-179) indica que a ideia-exigéncia de expansao levou Stalin a acreditar que a Unido Soviética deveria superar
a producdo de ferro-gusa norte-americana e que tal circunstancia seria um critério indicador de se ter atingido um
estagio mais elevado do comunismo.

® A triplice contradicdo para Mészaros seria a oposicdo entre: (1) producéo e controle, sendo a estrutura juridica
estatal fundamental para a protecdo legal a ordem estabelecida; (2) produgdo e consumo, que gera Um excesso
consumista concentrado em poucos locais, propiciando a negacao de necessidades elementares basicas; (3) produ-
¢do e circulagdo, que o sistema do capital tenta superar ao incentivar a circulagdo como empreendimento global,
expandindo também a dominacéo e a subordinagao as estruturas do sistema além das fronteiras nacionais.
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sociativo, o “espaco social do desenvolvimento” no Brasil indica a preponderancia do as-
pecto econémico, que o equipara ao mero “crescimento econémico”, verificando-se impac-

tos que reproduzem a desigualdade sobre os territérios (FASE, 2015, p. 10).

Cumpre salientar que o Poder Publico é prédigo em fornecer apoio técnico, logis-
tico e financeiro para grandes conglomerados empresariais que se beneficiam dessa circuns-
tdncia e maximizam seus ganhos, nem sempre existindo uma contrapartida que sirva as po-

pulacodes locais.

Essa opcdo por um tipo bem especifico de desenvolvimento talvez possa ser expli-
cada a partir de uma andlise sobre a relacao entre os aparelhos de Estado e a dominacao, tal
como empreendida por Nicos Poulantzas. No caso brasileiro, é interessante notar como o
discurso desenvolvimentista cristalizado em nossa ordem constitucional funciona como ins-
trumento ideoldgico capaz de manter a correlacdo de forcas existente em nossa sociedade.
Entretanto, como por si s6 ndo seria capaz de direcionar a consciéncia das massas, deve ser
complementado pela acdo concreta de outras instituicoes e aparelhos que possibilitem me-

didas materiais positivas para os populares.

Antes de discutir tais questoes, porém, é necessario discorrer sucintamente sobre

o outro polo da tensdo, o que nos impoe enfrentar a tematica dos Direitos Humanos.

O OUTRO POLO: OS DIREITOS HUMANOS

Diversos também sdo os discursos sobre Direitos Humanos, que oscilam de concep-
¢oes que remontam ao direito naturala outras chamadas de minimalistas (HERRERA FLORES,
2009, p. 21), que os identificam com as célebres declaracdes de direitos, especialmente as
elaboradas no contexto do Pés-Segunda Guerra Mundial’, no processo que ficou conhecido

como internacionalizagdo dos Direitos Humanos.

Na avaliacdo de Hélio GALLARDO, as primeiras indicam um conjunto de direitos ina-
tos, préprios da espécie, justificando-os pela dignidade inerente a condicdo humana. As ulti-
mas, por sua vez, recaem em uma postura que tem o mérito de transferir a discussao do
campo meramente filoséfico para o politico (BOBBIO apud GALLARDO, 2014, p. 18), mas

tropecam ao considerar que sua efetividade depende de um consenso internacional entre

" Especialmente a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948.
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Estados, na medida em que estes entes constituiriam, na verdade, “dispositivos de domina-
cdo e fragmentacdo” (GALLARDO, 2014, p. 20).

Adota-se nesse trabalho a perspectiva criticaacerca dos Direitos Humanos, que en-
xerga a necessidade de situar sua matriz ou fundamento na formacao social moderna, e ndo
em uma proposta ou discurso filoséfico que condense, em seu nivel, desdobramentos poli-
ticos (GALLARDO, 2014, p. 44). Admite-se que a expressao “teoria critica” é ampla, congre-
gando desde contribuicoes que se enquadram no rétulo do “pés-modernismo” até os novos

tedéricos marxistas propriamente ditos.

A partir dela se reconhece que, na pratica, a maioria da populacdao mundial nao é
sujeito de Direitos Humanos, mas sim objeto de discursos de Direitos Humanos (SANTOS;
CHAUI, 2013). Entretanto, como tais direitos devem ser considerados uma linguagem hege-
monica dentre as que tratam da dignidade humana, estes ndo podem ser desconsiderados
pelos grupos sociais oprimidos e pelas forcas progressistas que almejam a emancipacao so-

cial.

A concepc¢do hegemonica nos leva costumeiramente a acreditar que os Direitos Hu-
manos sdo um dado ja consolidado, cuja consagracao obedeceu a um “caminho linear de con-
sagracao dos direitos humanos como principios reguladores de uma sociedade justa”, na fe-
liz expressdo de Boaventura de Sousa Santos (SANTOS; CHAUI, 2013, p. 45).

Segundo GALLARDO, é por isso que tantos discursos empregam a expressao como
“bandeira abstrata, ou seja, um valor desligado de suas determinacoes sécio-histéricas”
(2014, p. 33). Isso permite que a légica de acumulacao de capital se arrogue como matriz de
direitos humanos universais, considerando “inimigos do género humano” aqueles setores

sociais e culturas que criem obstaculos a tal acumulacdo (GALLARDO, 2014, p. 33)%.

Costas Douzinas estabelece um interessante paralelo entre a disseminacao da con-
cepcao ocidental de Direitos Humanos e o neoliberalismo, aduzindo que sempre foi interes-
sante (e necessario) a manutencao do “livre” jogo das forcas econdmicas reivindicar um fun-
damento moral, imprimindo um “brilho de justica” a competicao desenfreada. A globalizacao
da producdo e do consumo econémicos depende de um corpo de regras morais e civicas

globais, que sustentam a economia capitalista mundial. Citando Robert Cooper, Douzinas

8 Esta légica, como adverte o professor chileno, ndo poderia ser mais inadequada para exercer este papel. Gallardo
destaca trés motivos que apontam nesse sentido: conter uma légica discriminatoria que separa os seres humanos
em ganhadores e perdedores; reificar mercantilmente a experiéncia humana, reduzindo-a ao consumo ou a opu-
Iéncia e propor uma ordem absoluta que pode agredir a diversidade de culturas e povos (GALLARDO, 2014,
p.33).
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indica a existéncia de um novo tipo de imperialismo, qual seja, o imperialismo voluntdrio ope-
rado por instituicoes financeiras (como o FMI e o Banco Mundial) que impoe condicoes de
“boa governanca” para que os Estados possam “beneficiar-se”. E uma forma de imperialismo
compativel com os direitos humanos e os valores cosmopolitas (DOUZINAS, 2013, traducao

nossa).

E assim que as instituicdes encarregadas de fomentar a légica da acumulacdo (sejam
elas as financeiras ou os grandes conglomerados econémicos) se apropriam do discurso de
Direitos Humanos e passam a divulgar iniciativas e indicadores que atestariam a conformi-
dade de sua conduta a protecdo e concretizacdo de tais direitos. Selos de boa governanca
obtidos através das boas praticas de gestao, bem como bons nimeros no tocante a geracao
de emprego e renda ou, exemplificativamente, programas de reflorestamento de areas de-
gradadas no caso de empresas que se dedicam a producdo de celulose sdo apresentados
como certificados de responsabilidade socioambiental. Corporacdes se apresentam como
parceiras das comunidades, cujo desenvolvimento, entretanto, deve obedecer a dindmica do

capital.

Nao enquadrar-se na dinamica do capital costuma significar invisibilizacdo ou mar-
ginalizacdo. Nesse sentido, territérios ocupados por populacdes que se orientam por outro
modo de vida tendem a ser considerados vazios e improdutivos (CDDH, 2010). Essa tendén-
cia guarda origem histoérica, jd que as duas ideologias dos impérios e colonialismos que sus-
tentaram a subjetividade ocidental se basearam ora em qualificar o outro como ndo-porta-
dor de humanidade, justificando atrocidades como parte de uma “missao civilizatéria”, ora
em indicar que a conquista, ocupacao e conversao forcada serviria para o desenvolvimento
espiritual ou material, um caminho para o progresso que integraria os “inocentes, ingénuos
e subdesenvolvidos” ao mundo civilizado (DOUZINAS, 2013, traducdo nossa). Douzinas de-
senvolve uma comparacao de tais ideologias com o conhecido debate entre o filésofo Se-
pllveda e o bispo Bartolomeu de las Casas acerca do procedimento a ser adotado pela Coroa
espanhola em relacdo aos indigenas mexicanos. Enquanto o primeiro defendia o exterminio
(repressao), o segundo defendia a conversao (ideologia). Por isso, Douzinas afirma que “a

humanidade sempre exclui despreza e degrada algumas de suas partes” (DOUZINAS, 2009).

Na analise de Hélio Gallardo, para assegurar que esses simulacros de direitos sejam
defendidos enquanto universais e integrais algumas instituicoes devem se colocar “acima de

qualquer suspeita”, como garantidoras de tal estado de coisas. Em seu dizer:
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“A sociedade moderna, que exige cooperac¢des assimétricas em economia e proclama o dominio de uma libido
super-repressiva, patriarcal, adulto-centrada e possessiva, bloqueada com relacdo a generosidade e a ternura
gesta também imagens de instituicoes “acima de qualquer suspeita”, mas que constituem fatores a partir dos
quais sdo sustentados, enquanto universais e integrais, falsos direitos humanos e, por isso mesmo, violados
desde a sua raiz. Citemos quatro, entre as quais ha duas referidas por Berman: o Estado, que garante a generali-
dade e a eficacia do Direito; o mercado, dispositivo autorregulador das cooperacdes assimétricas, fragmentarias
e andarquicas; o sexismo genitalmente obsessivo, tendéncia autodestrutiva porque ndo repousa nem no acompa-
nhamento humano e porque esboca a felicidade (gratificacdo) com a férmula do “use-o, descarte-0”, isto é, como
frustracdo, desengano e culpa, a gratificacdo instintiva como exaustiva carreira individual sem fim nem finali-
dade, como signo de uma generalizada auséncia humana de sentido. Finalmente, o individuo estanque nao solida-
rio e também autodestrutivo, cuja liberdade e direitos cidaddos terminam, segundo a imagem mais do que co-
nhecida, onde comecam os direitos dos outros. Esse individuo, como assinalamos antes, é resultado de acoes
empiricas pontuais e exteriorizadas, que configuram o carcere de uma interioridade empobrecida e solitéria; esta
permite apreciar nos outros somente individuos abstratos, massas ou individuos utilizaveis ou descartaveis, a
quem se tem despojado de humanidade.” (GALLARDO, 2014, p. 69).

Neste trabalho centramos nossa atencao mais detidamente em relacdo a duas des-
sas instituicoes (Estado e mercado) e, consequentemente, acabamos discutindo as relacoes
entre ambas. Quanto a primeira, é importante ressaltar que a partir do movimento de inter-
nacionalizacdo dos Direitos Humanos, diversos paises realizaram um processo de incorpora-
cdo desses direitos em suas Constitui¢oes, sob a forma de “direitos fundamentais”®, o que

nao foi diferente no caso brasileiro.

Vale também ressaltar que a fruicdo de Direitos Humanos acaba por depender de
uma instituicdo como o Estado, que permite a aquisicdo do diferenciado status de “cidadao”
de um determinado territério. A esse respeito, Costas Douzinas indica que no mundo globa-
lizado ser um refugiado ou apatrida é o pior destino, jd que a nacionalidade permite o exer-
cicio dos direitos politicos de cidadania e o acesso, em maior ou menor medida, a qualidade
de “portador da humanidade universal” (DOUZINAS, 2013). Entretanto, mesmo entre aque-
les que preenchem os requisitos de cidadania, hd gradacdes que nos levam a discutir porque

uns parecem ser considerados “mais cidaddos” do que outros.

A afirmacao histérica dos Direitos Humanos provocou profundas transformacoes

no Estado Democratico de Direito, que tem como seu preceito maior a concretiza¢do da dig-

% Sempre é valido ressaltar que internacionalistas ndo diferenciam as expressdes “Direitos Humanos” e “direitos
fundamentais”. Os constitucionalistas, por sua vez, tém por habito considerar que 0s primeiros representam aspi-
racOes de base filosofica e os Ultimos seriam aqueles positivados pela ordem constitucional (CANOTILHO, 2003).
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nidade do ser humano (FARIA JUNIOR, ROLAND, 2012). Entretanto, garanti-la em sua pleni-
tude é um grande desafio, ainda mais quando a sociedade civil, situada em seus limites ter-
ritoriais, congrega uma grande variedade de grupos e divisoes, com modos de vida comple-

tamente distintos.

Dessa maneira, pode-se afirmar que o Estado opera através de uma légica parado-
xal: ao mesmo tempo em que discursa em favor da pluralidade étnica, forca a incorporacao
de tais grupos ao mundo tradicional (MASO, 2012, p. 17), submetido invariavelmente aos
ditames do capital. Mais do que isso: a0 mesmo tempo em que discursa a partir de uma lin-

guagem favordvel aos Direitos Humanos, atua contribuindo para a violacao deles.

Analisar ainstituicdo estatal requer abordar o confronto entre a tradicional aborda-
gem da Teoria Geral do Estado e a abordagem realizada por Nicos Poulantzas. Essa contra-
posicao &, a nosso sentir, chave para compreensao dessa tensdo entre desenvolvimento e

Direitos Humanos que nos serve de elemento central.

A POSSIBILIDADE DE CONCILIACAO ENTRE OS PRINCIPIOS ATRA-
VES DO ESTADO DE DIREITO: VISAO TRADICIONAL

Sao bem conhecidos os fundamentos do Estado de Direito. Para fins de exposicao,
pode-se adotar a sistematizacdo de José Joaquim Gomes Canotilho. Segundo o constitucio-
nalista portugués, o principio do Estado de Direito dependeria de trés pressupostos materi-
ais, quais sejam, juridicidade, constitucionalidade e direitos fundamentais (CANOTILHO, 2003,
p. 243).

A juridicidade é o elemento que garantiria a elimina¢do do arbitrio, permitindo a
ordenacdo de uma comunidade através de regras e procedimentos claros, submetendo “as
estruturas do poder politico e a organizacdo da sociedade segundo a medida do direito” que,
segundo o autor, ndo obstante a amplitude do termo, aponta para a ideia de justica - inclu-
indo a social (CANOTILHO, 2003, p. 243).

Por sua vez, a constitucionalidade permitiria o estabelecimento de uma supremacia
normativa que submeteria o legislador e todos os demais poderes aquela ordem fundamen-

tal, reservando certas matérias as normas constitucionais (CANOTILHO, 2003, pp. 245-247).

O sistema de direitos fundamentais, modernamente inserido nas Constituicoes,

completaria o quadro. Baseado em uma perspectiva antropoldgica, Canotilho afirma que a
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raiz de tais direitos considera o ser humano “como pessoa, como cidaddo, como trabalhador
e como administrado” (CANOTILHO, 2003, p. 248).

Dos trés pressupostos materiais, Canotilho faz derivar duas “ideias ordenadoras”.
Uma - subjetiva — nasce da construcao de direitos fundamentais, entendida nesta perspec-
tiva como a base antropoldgica estruturante do Estado de Direito, que é sintetizada pela
conhecida expressao “dignidade da pessoa humana”. Outra - objetiva — deriva da constituci-
onalidade e acolhe o principio da divisdo — ou separacdo — de poderes, como forma de con-
trole (dimensao negativa) e eficacia (dimensdo positiva) das decisdes estatais (CANOTILHO,
2003, p. 250).

A constitucionalizacdo de direitos fundamentais fez nascer uma série de métodos
hermenéuticos que procuravam harmonizar as normas juridicas, possibilitando que fossem
compatibilizadas as tensdes entre tais mandamentos. O cendrio pds-positivista apontava
para a incorporacdo de valores a fria normatividade, que serviriam de barreira contra-majo-

ritdria impedindo retrocessos.

Esse quadro tedrico harmoénico, destinado a manter a coeréncia, contrasta, porém,
com uma dura realidade de violagdes. Caso se mantenha enredado na abstracdo das formas,
o jurista desenvolve a tendéncia a se distanciar progressivamente das questdes concretas,
justificando suas decisdes sob o signo do saber “técnico”, frequentemente identificado

como livre de ideologias’.

Nesse sentido, Poulantzas contribui com uma indispensavel observacao:

10 Recente decisdo monocratica da lavra do Ministro Luis Roberto Barroso, do Supremo Tribunal Federal, ao
apreciar, via Mandado de Seguranca (MS 34448 MC/DF), a constitucionalidade da Proposta de Emenda Consti-
tucional n® 241 que se encontrava em tramitacdo na Camara dos Deputados bem exemplifica o que foi dito. Na
ementa se diz claramente: “A responsabilidade fiscal ¢ fundamento das economias saudaveis, e ndo tem ideologia.
Desrespeita-la significa predeterminar o futuro com déficits, inflagdo, juros altos, desemprego e todas as conse-
quéncias negativas que dessas disfungdes advém.” (grifo nosso).



HOMA — CENTRO DE DIREITOS HUMANOS E EMPRESAS 23
DISCUTINDO DESENVOLVIMENTO E DIREITOS HUMANOS: A ATUACAO DO BNDES SOB A PERSPECTIVA POULANTZIANA DE
ESTADO E SEU REFLEXO NAS VIOLACOES DE DIREITOS HUMANOS POR EMPRESAS

“Esta relacdo saber-poder ndo é mais que ideologia e ndo representa apenas a simples funcdo de legitimacdo do
Estado se bem que a assegure, notadamente no terreno do pensamento politico oficial. (...) Isto ultrapassa, alias,
o simples discurso oficial e estende-se a essas formas primeiras de ideologia produzidas pelo Estado, que garan-
tem as relacdes internas ao aparelho (autolegitimacdo interna) e a legitimacdo de suas praticas para o exterior:
legitimacao das praticas do Estado e de seus agentes como portadores de um saber particular, de uma racionali-
dade intrinseca. Tudo isto, alids, ndo faz mais que reforcar-se atualmente, sob as formas particulares da relacdo
ideologia-saber-ciéncia que implica a transformacdo da ideologia juridico-politica em ideologia tecnocratica.”
(POULANTZAS, 2000, p. 54-55).

A concepcao tradicional ainda se ancora na soberania de um ente que parece ser
capaz de se manter superior e alheio ao que se passa no ambito das relacoes econdmicas.
Para justificar o descompasso das ideias com a realidade, recorre-se a conhecida férmula do

dever-ser.

A explicacdo oferecida por Poulantzas choca-se inequivocamente com a imagem de
um Estado conciliador perante todos os seus cidadaos, capaz de se manter distante dos con-
flitos de classe. Entretanto, assinala que o ente ndo é um simples joguete nas maos das for-
cas econdémicas hegemonicas, ja que estas também possuem interesses fragmentados e, fre-

quentemente, contraditérios.

Essa estranha e complexa configuracao indica que o Estado é dotado de autonomia
relativa, ou seja, recebe a influéncia das relacdes sociais que se desenvolvem sob sua jurisdi-
¢do, mas também é influenciado pela estrutura na qual se insere, um sistema que produz

consensos sociais alinhados com os grupos hegemonicos (FARIA JUNIOR, 2015, p. 49).

Se os Estados representam “dispositivos de dominacao e fragmentacdo” (GAL-
LARDO, 2014), os trés pressupostos materiais (juridicidade, constitucionalidade e direitos
fundamentais) encontrariam na proépria estrutura do ente obstaculos para sua concretiza-
cdo. A teoria marxista do Estado, que tem Poulantzas como um de seus expoentes (HARVEY,
2005, p. 77) permite um didlogo com a teoria critica dos Direitos Humanos, o que pretende-

mos empreender a seguir no afa de melhor investigar tais empecilhos.
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A INSOLUBILIDADE DA TENSAO: POULANTZAS E O PAPEL DE COE-
SAO DO ESTADO FRENTE AS CLASSES DOMINANTES

Poulantzas reconhece que somente no Estado capitalista a lei apresentou-se como
limite ao arbitrio estatal, dando origem a ilusdo do binémio “Lei-Terror”. As formas pré-capi-
talistas de Estado também se fundamentavam no direito e na lei, “desde o direito babilonico
e assirio ao direito grego e romano até as formas juridicas medievais” (POULANTZAS, 2000,
p. 74). O monopdlio da violéncia, ou seja, o monopdlio da guerra é concentrado nesta insti-

tuicao.

Entretanto, referida Forma de Estado se apoia na construcado de outras dualidades
ilusérias. A compreensdo do ente como um espaco de entendimento (ou embate) politico,
desvinculado do “mercado”, espaco em que imperam as relacoes econémicas, pode ser vista

como um exemplo.

Poulantzas destaca o papel ativo do Estado na reproducdo do capital, recusando
assim a imagem de exterioridade frequentemente posta, como se o ente fosse alheio as re-
lacoes econdmicas que opoem burguesia e proletariado. Por outras palavras, como ja foi
discutido na /ntroducdo, ndo se limitaria o Poder Publico a ditar as regras da competicao eco-
ndmica, mas sim tal ente dela participaria, ajudando a reproduzir as relacdes de producao,
bem como a divisdo social capitalista do trabalho. Nota-se um rompimento do autor com o
marxismo ortodoxo, que indicava uma reproducdo do capital alheia ao Estado, concentrando

a luta de classes na esfera politica.

Por essa perspectiva, a separacdo entre esferas publica e privada é, na verdade, re-
lativa, variando conforme os estagios e fases do capitalismo, sendo descabida a imagem de
exterioridade do ente publico em relacdo a economia, que aponta uma “intervencdo” maior
ou menor do Estado naquele dominio. (POULANTZAS, 2000, p. 167).

Dessa forma, ndo existiria a possibilidade de uma “teoria geral do Estado” desvin-
culada do modo de producdo que lhe confere a existéncia. Seguindo essa esteira, Poulantzas
tenta identificar os elementos comuns aos Estados capitalistas, que permitissem explicar
formacoes tdo diferentes como a democracia representativa, as ditaduras militares, o fas-

cismo e o bonapartismo.

Essa linha de raciocinio nos conduz a um amplo espectro de possibilidades. Con-
forme as fases e estagios do capitalismo considera o autor que o Estado se revestiu da forma
liberal no modelo mercantilista, foi intervencionista durante o capitalismo monopolista-im-

perialista e, na época em que sua obra foi escrita, tentava conformar-se a fase do capitalismo
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monopolista (POULANTZAS, 2000, p. 163) que, com certas adaptacoes, ainda parece persis-

tir em nossos dias.

Ao considerar o Estado ao mesmo tempo como ente que constitui as relacoes de
producdo, mas também - e sobretudo — como uma “condensacao material de uma relacao
de forcas entre classes e fracoes de classe, tal como ele expressa, de maneira sempre espe-
cifica, no seio do Estado”, Poulantzas (2000, p. 130) procurou encontrar uma forma de supe-
rar a discussdo “estéril” sobre a natureza do ente como “Coisa” (instrumento manipulado por
uma classe, sem qualquer autonomia) e como “Sujeito” (dotado de autonomia absoluta, que
poderiam realizar e unificar os propésitos de diversos individuos componentes da sociedade

civil).

Vale ressaltar, a titulo exemplificativo, que Konrad HESSE (1991) poderia ser agru-
pado entre os partidarios da seqgunda corrente (Estado-sujeito), considerada insuficiente por
menosprezar as contradicoes internas do Estado, que se manifestariam de forma externa as
classes sociais. Logo, a teoria de Hesse esta de certo modo ligada aos que acreditam na pos-
sibilidade de um capitalismo “organizado”, capaz de superar suas contradicoes na perspec-
tiva do Estado, concepcao idealista que remonta a Hegel e foi retomada por Weber, inaugu-
rando assim a corrente institucionalista-funcionalista (POULANTZAS, 2000, p. 131).

Por sua vez, os partidarios da primeira corrente (Estado-coisa) pecariam por ndo in-
serir a luta de classes no seio do Estado, acreditando que uma simples ruptura na estrutura
social que provocasse uma alteracdo na dominacao politica de uma classe pela outra seria
suficiente para garantir que a maquina (seu conjunto de instituicoes e aparelhos) fosse me-
canicamente orientada a servir a classe anteriormente dominada que passa a exercer o po-

der.

POULANTZAS tenta corrigir os defeitos de ambas as correntes a partir da tese do
Estado-relacdo, de inspiracado foucaultiana (MOTTA, 2010), que procura demonstrar que a
realizacdo dosinteresses de uma classe por meio dos aparelhos de Estado ndo se da de modo

mecanico, mas sim a partir da luta politica que se encontra em constante desenvolvimento.

A influéncia althusseriana em Poulantzas, destacada por Luiz Eduardo Motta
(MOTTA, 2010, p.9), se faz presente na linguagem. Mesmo em sua obra derradeira, ndo aban-
donou por completo expressdes como aparelhos ideolégicos e repressivos do Estado. Entre-
tanto, Poulantzas considera que a sistematizacdo de Althusser é insuficiente, por dar énfase
somente as regras negativas, isto é, supor que a eficdcia do Estado esteja no que “proibe,

exclui, impede de fazer, ou entdo no que engana, mente, oculta ou faz crer”. Assim, tal visdo
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desconsideraria que o ente também age de maneira positiva, sendo capaz de “criar, transfor-
mar, realizar” (POULANTZAS, 2000, p. 29).

Portanto, o Estado ndo se reduziria a relacdo de forcas entre classes sociais, apre-
sentando uma opacidade e resisténcia proprias, de modo que a modificacdo nessa relacao
sempre produziria efeitos no Estado, mas ndo de maneira direta e imediata (POULANTZAS,
2000, p. 132-133). A luta de classes estaria inserida no Estado, ndo sendo de modo algum

alheia a tal estrutura.

O Estado se apresentaria como uma entidade representativa do interesse geral, por
responder ao equilibrio global do sistema. A funcdo exercida por essa estrutura seria, dessa
forma, servir de fator de coesdo social (OLIVEIRA, p. 43). Essa finalidade estaria presente em
todas as formacoes sociais, mas seria um traco especifico do capitalismo dotar o Estado de

uma autonomia relativa perante os interesses particulares das classes.

Essa autonomia relativa é indispensdvel para que ele possa desempenhar a funcao
de organizacao e unificacdo do bloco no poder'’, a fim de assegurar o interesse geral da
burguesia sob a hegemonia de uma de suas fracdes, “ainda que o atual processo de mono-
polizacdo venha restringindo essa autonomia com relacdo as parcelas do capital monopo-
lista e do campo de compromissos deste com as outras fracdes da burguesia” (POULANTZAS,
2000, p. 130).

Dessa forma, o Estado-relacdo é um verdadeiro campo estratégico, que proporci-
ona o didlogo e o conflito entre seus diversos setores e aparelhos. Ao final do processo, tem-
se a politica de Estado, que nada mais é do que expressao dessas contradicoes interestatais
(POULANTZAS, 2000, p. 139). Cada um de seus aparelhos pode representar o locus privilegi-
ado de uma ou outra fracado do capital que ndo terd sempre as mesmas contradicdes com as
classes populares (POULANTZAS, 2000, p. 146). Isso explicaria as frequentes aliancas entre
segmentos de interesses tdo diversos e mesmo, em algumas ocasioes, aproximagoes entre

as massas e alguns setores da burguesia.

A tal respeito, pode ser lembrada a lapidar sintese de Caio Martins Bugiato:

1 Por bloco no poder POULANTZAS (2000, p. 129) define a coalizéo entre varias fracdes de classe burguesas
que eventualmente dividem espaco com classes dominantes provenientes de outros modos de producdo — ja que
nao existiria, na realidade, um modo “puro” — disputando dentro e fora dos aparelhos estatais a hegemonia entre
si.
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“O Estado é concomitantemente arena e ator, e ndo um instrumento manipulavel a vontade da classe dominante:
é uma arena de luta entre as fracdes da burguesia, na qual uma (ou um conjunto) delas assume a condicdo de
hegemonica; dessa forma, em suas relacoes exteriores, o Estado é um ator na politica internacional e na repro-
ducdo universal do capital, que representa prioritariamente os interesses da fracdo hegemoénica do seu bloco no
poder.” (BUGIATO, 2016, p. 204).

O MARCO TEORICO ESCOLHIDO E SUA RELACAO COM OS DIREITOS
HUMANOS

Embora Poulantzas discuta os aspectos gerais da legislacdo, hd que se reconhecer
que sua obra ndo trata de forma direta e especifica sobre a tematica dos Direitos Humanos.
Dessa forma, pode causar estranhamento nossa op¢do por tal marco tedrico. Ousamos, no
entanto, inovar e estabelecer um paralelo entre as valiosas reflexdes do autor sobre o Es-
tado com as atuais vertentes da teoria critica que procuram reconstruir tal categoria, supe-
rando concepgdes que as equiparam as disposicoes contidas nas célebres declaracoes de

direitos e convencodes internacionais.

Nao se trata, de modo algum, de uma distorcdo teédrica. Poulantzas reconhece que
a nova configuracdo social — ao tempo em que escreve' - revela desigualdades que néo se
circunscrevem somente a classe operdria. Dessa forma, em seu dizer, “como origem e efeito
de novas tomadas de consciéncia pelas massas populares”, lutas que no passado eram dei-
xadas em segundo plano, como a emancipacao feminina, o movimento estudantil e o “movi-
mento ecoldgico” assumem importancia crucial (POULANTZAS, 2000, p. 217). Em outra pas-
sagem, vislumbra a ampliacdo do campo objetivo de aliancas populares, devido a degradacao
das condicoes de vida que abalam a crenca no “relativo consenso social fundamentado no
desenvolvimento e no bem-estar” (POULANTZAS, 2000, p. 216).

Poulantzas sinaliza, portanto, de forma pioneira, uma ampliacdo do espectro das
lutas populares que supere a concepcao das classes dominadas equiparada exclusivamente
ao operariado, o que significa um rompimento com o marxismo ortodoxo. Nas suas palavras,

“ninguém pode proceder como um guardido de dogmas e textos sagrados” (POULANTZAS,

12 E importante ressaltar que sua obra foi desenvolvida entre os anos 60 70, momento de eclosdo dos grandes
movimentos sociais que conhecemos hoje.
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2000, p. 8), o que significaria estar preso ao século XIX, desconsiderando as sucessivas me-

tamorfoses do modo de producao capitalista e os efeitos provocados ao longo da Histoéria.

Segundo Poulantzas, as lutas populares estao inseridas na materialidade institucio-
nal do Estado e detém potencial para influenciar a pratica de seus aparelhos (MOTTA, 2010).
O direito delimita o exercicio do poder de Estado (MOTTA, 2010), mas este ente ndo pode
ser considerado um bloco monolitico, e sim permeado de fissuras que o transformam em um

grande campo estratégico de embates.

As lutas populares teriam por objetivo a construcao de um socialismo democratico.
Esta realizacdo passaria ndo somente por uma luta interna aos aparelhos de Estado, mas
também pelo “desenvolvimento de movimentos” e “proliferacdo de dispositivos de demo-
cracia direta na base e de centros autogestores” (POULANTZAS, 2000, p. 260).

Referidas lutas continuam a ter por meta a emancipacdo de todas as formas de do-
minacdo. Nesse ponto, vale dizer que a lei estatal exerce um papel central na coacdo estatal
que tende a conservar o modo de producao capitalista. Trata-se da expressdo da soberania
politica do Estado e, sob a forma de organizacdo capitalista, guarda caracteristicas peculia-
res como a universalidade, a formalidade e a abstracdo (POULANTZAS, 2000, p. 84).

Dessa forma, Poulantzas afirma que “as relagcdes de poder ndo englobam completa-
mente as relacdes de classe e podem ultrapassar as proprias rela¢ées de classes” (POULAN-
TZAS, 2000, p. 41). Nota-se a influéncia foucaultiana na derradeira fase de seu pensamento,

mas ha importantes diferencas que ainda o deixam vinculado ao marxismo.

Enquanto em Foucault o poder teria por base uma relacdo desigual de forcas e es-
taria disseminado na sociedade sem um fundamento preciso, Poulantzas considera que a
dominacdo, mesmo heterogénea as lutas de classe propriamente ditas’3, sempre estara de-
terminada pela exploracdo - a extracao da mais-valia no capitalismo — e, mesmo que ndo diga
respeito exclusivamente ao conjunto de aparelhos e dispositivos do Estado, este nao fica
insensivel ao que se passa fora de seu proprio espaco (POULANTAS, 2000, pp. 151-154).
Logo, é a existéncia de uma sociedade dividida em classes que possibilita ao Estado utilizar
todo poder como dispositivo de poder de classe, de modo que as outras formas de domina-

¢do se materializam na atuacdo do ente.

De acordo com Poulantzas, a especificidade do sistema juridico capitalista deve ser
buscada na divisdo do trabalho e nas relacoes de producao (POULANTZAS, 2000, p. 126). O

13 Consideradas, segundo o marxismo, aquelas estritamente relacionadas a disputa entre trabalho e capital.
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autor é contrario, nesse particular, ao que denomina de teses “circulacionistas”', que limi-
tariam a andlise do sistema juridico a esfera da circulacdo do capital e das trocas mercantis.
Essas teses adversarias padeceriam de economicismo, ndo sendo capazes de compreender a
persisténcia de tracos capitalistas nos Estados dos paises do socialismo real, perdendo de
vista que nesses paises os trabalhadores ndo possuiriam nem o controle nem o dominio dos
processos de trabalho, nem o poder econémico real sobre os meios de trabalho (OLIVEIRA,
2010, p. 159).

Logo, se as lutas populares estdo inscritas na materialidade do Estado nao teria ca-
bimento considerar a existéncia de exterioridade das relacdoes econdmicas, que se passam
no interior de seus aparelhos. Os ditos aparelhos econémicos do Estado responderiam ao
estagio contemporaneo do capitalismo monopolista. Se numa primeira fase deste modo de
producao (capitalismo concorrencial) as funcoes econdmicas do Estado eram subordinadas
as suas funcoes repressiva e ideoldgica, atualmente ocupariam o lugar dominante no seio do
Estado (POULANTZAS, 2000, pp. 169-170).

Nessa vertente, acreditamos ser possivel estabelecer um paralelo entre o discurso
desenvolvimentista (que ganhou corpo nos paises capitalistas dominados ou periféricos) e
o discurso do Welfare State (praticado nos paises capitalistas dominantes ou centrais), pois
se originam da mesma matriz (CDDH, 2010, p.10), servindo a unificacdo ideoldgica das soci-
edades que teriam sua razao de ser justificada pela constru¢cdo de um projeto evolutivo co-
mum capaz de ser empreendido sob 0 modo de producdo vigente. E sob tal influéncia que
nossa Constituicdo prevé o desenvolvimento nacional como objetivo fundamental da Repu-
blica (BRASIL. Constituicao, 1988, art. 3°).

Claramente tal visdo beneficia as classes dominantes e sé pode ser sustentada com
éxito se uma superestrutura juridico-politica, pressuposto necessario das relacdes de pro-
ducdo, se apresentar como um conjunto de instituicoes e aparelhos superior e equidistante,
que enquadre e iluda os agentes e as classes sociais em suas praticas (OLIVEIRA, 2010, p. 39).
Para tanto, sdo necessarias certas concessoes, indispensaveis a manutencdo da légica exis-
tente na infra-estrutura, base econémica que sustenta o “edificio social” (ALTHUSSER, 1999,
p. 79).

14 Poulantzas critica, nesse particular, a obra maxima de Pachukanis (Teoria Geral do Direito e Marxismo) em que
0 jurista soviético empreende um estudo do Direito a partir das trocas mercantis, fazendo decorrer os principios
juridicos das relages econdmicas (OLIVEIRA, 2010, p. 99). Talvez essa observagdo nao seja tdo justa, mas per-
mite-se avancar nessa discussdo em outra ocasiao.
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BNDES: FORMAS DE ATUACAO DO “DEMIURGO DO EM-
PRESARIADO NACIONAL” E SEUS IMPACTOS EM RELACAO
AOS DIREITOS HUMANOS

O PROCESSO HISTORICO DE CONSTRUGCAO E DESENVOLVIMENTO
DO BNDES

E consenso entre os autores da literatura econdmica que o BNDE (hoje BNDES)'®
exerceu papel de destaque no desenvolvimento do capitalismo brasileiro. Estuda-lo é im-
prescindivel para compreender a relacao de proximidade existente entre o Poder Publico e
o setor privado, caracteristica marcante em nosso pais. O surgimento dessa instituicao, po-
rém, contém antecedentes histéricos que remontam a politica econémica do Estado Novo
(TAVARES et. al,, 2010, p. 13) e conta com ingredientes bastante heterogéneos, como o na-

cionalismo varguista e, simultaneamente, o projeto de lideranca norte-americana na regiao.

Foi a partir da década de 40 que o Estado brasileiro tornou-se mais ativo no campo
econdmico, visando efetivar a industrializacdo. A época o ente estatal lancava-se a explora-
cdo direta dos empreendimentos produtivos, através da constituicdo de companhias abertas

com capital publico e dotadas de missdo especifica (PINTO JR., 2009, p. 26).

O discurso do presidente Vargas era afinado aos interesses da burguesia industrial
nascente, que defendia medidas protecionistas contra o capital externo. Todavia, se a indus-
trializacdo era vista como um processo de modernizacdo contra a agricultura retrégrada, de
base semi-colonial, ndo se ignorava que mesmo apés a Revolucdo de 1930 a cafeicultura pre-
servou seu status de setor fundamental, sendo responsavel pela acumulacao primitiva que

possibilitou a conversdo do capital agricola em industrial (IANNI, 2004 p. 126).

Entretanto, o cendrio internacional revelava uma crise do imperialismo. A América
Latina ndo ficou imune ao contexto geopolitico da Segunda Guerra Mundial e, durante o
conflito, o Brasil tirou proveito da cisdao entre as poténcias através da “chantagem do subde-

senvolvimento”, na expressao de Octdvio lanni'® (IANNI, 2004, p. 62).

15 Criado como BNDE (Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico) em 1952, o banco teve o “S” de “social”
acrescido em sua sigla somente trinta anos depois.

16 Decidimos manter a expressdo pelo poder de sintese e carga semantica, mas reconhecemos que o termo “subde-
senvolvimento” s6 surgiu mais tarde, apds o discurso de Truman em 1949, citado em 2.1.
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Dessa maneira foi possivel obter apoio e financiamento norte-americano para a
construcdo da Companhia Siderirgica Nacional (CSN), que possibilitou o desenvolvimento
de nosso parque industrial. A aproximacdo de Washington provocou reacdo das tropas do
Eixo e, ap6s o bombardeio de navios mercantes nacionais, o Brasil se aproxima definitiva-

mente dos Aliados, participando de forma ativa da guerra.

Os escombros do conflito impuseram esforcos de cooperacdo entre os paises que
integravam o grupo dos vencedores. A nascente ordem mundial revelava uma bipolaridade
entre duas grandes poténcias (EUA e URSS) que repartiram o globo em duas zonas de in-

fluéncia. O pacto ndo impedia, porém, o projeto expansionista de ambas.

Em nosso pais, a deposicao de Getulio marcou o fim do Estado Novo, em 1945. To-
davia, ndo impediu que fosse eleito um aliado de Vargas, o General Eurico Gaspar Dutra, que
intensificou a aproximacdo com os Estados Unidos e, entre outras iniciativas, colocou o PCB
novamente na clandestinidade, em 1947, demarcando a posicao brasileira na Guerra Fria. De
cardter desenvolvimentista, o governo Dutra previa investimentos em saude, alimentacao,

transporte e energia, através do Plano SALTE"".

Enquanto isso, o presidente estadunidense Harry Truman tratou de auxiliar os pai-
ses da Europa Ocidental mediante significativos aportes financeiros destinados a reconstru-
cdo daregido, devastada pela guerra'®. Entre nés, o Plano SALTE ndo obteve o mesmo éxito,
devido a auséncia de recursos proprios e forte resisténcia politica daqueles que defendiam

“menorintervencdo estatal”.

Paralelamente, temendo que a expansao soviética pudesse alcancar os paises po-
bres, Truman sinalizou a formulacdo de um programa de cooperacdo conhecido como o
Ponto IV (TAVARES, et. al., 2010, p. 16). Assim, obteve aprovacado no Congresso dos Estados
Unidos do Act for International Development, que previa a formacdo de comissoes e ajuda

técnica e econdmica para os paises interessados’®.

17 Sigla formada pelas iniciais das areas que deveriam receber os investimentos.

18 0 Plano Marshall (nome popular do Plano de Reconstrugdo Europeia, que 0 associava ao entdo Secretério de
Estado estadunidense, George Marshall) propiciou a reconstrucdo dos paises europeus, mediante empréstimos a
juros baixos. Embora os historiadores divirjam quanto a soma total das transferéncias efetuadas, Roy Gardner
indica que US$ 12,6 bilhdes, em valores do délar no final da década de 1940, o que representava 0,5% da economia
dos Estados Unidos entre 1948 e 1951, periodo de vigéncia do plano (SIMON, 2011). A iniciativa foi recebida
com repulsa por Stalin, que nela enxergou uma consolidagdo do projeto norte-americano de poder na regido e
impediu que os paises submetidos & influéncia soviética (“Cortina de Ferro”) aderissem ao plano. De fato, a re-
construgdo europeia possibilitou que os Estados Unidos mantivessem sua economia aquecida e solidificou sua
alianga com os paises da Europa Ocidental.

19 Segundo TAVARES (2010, p. 17), o Congresso americano s6 aprovou US$ 34,5 milhGes de verbas orcamenta-
rias para o referido programa.
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O Brasil manifestou seu interesse em participar do programa e, em 1° de julho de
1951, se instalou em nosso pais a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU), um grupo
de trabalho que procurava identificar os principais entraves a modernizacdo da economia
brasileira e indicar as diretrizes a seguir para alcancar o famigerado “desenvolvimento”. Vale
dizer que, nesse momento, as eleicdes nacionais ja haviam sido realizadas e asseguraram um

novo mandato para Getulio Vargas, desta vez mediante o voto popular.

No ambito dessa Comissao se concluiu que havia a necessidade de se realizar um
amplo programa de investimentos de infraestrutura (MARTINS, 1991, p. 85). A opcdo por
criar um organismo novo, que pudesse gerir os recursos exigidos para o financiamento in-
ternacional?’, caiu nas gracas dos integrantes do grupo de trabalho, agradando também ao
Chefe do Poder Executivo. Dessa forma, em 1952, foi instituido o BNDE, com a natureza de

autarquia vinculada ao Ministério da Fazenda.

Entretanto, os interesses de membros da comissdo (brasileiros e estrangeiros) coli-
diram com os interesses da chefia do Executivo. Os primeiros, representados por Horacio
Lafer e Roberto Campos, tinham por objetivo a construcdo de um 6rgao representante da
tecnocracia, livre de ingeréncias politicas internas, afinado aos interesses internacionais. Ge-
talio Vargas, porém, nomeou um aliado politico para a Superintendéncia do Banco (Maciel
Filho), com mandato de cinco anos. Neste periodo, consequentemente, a instituicdo viu os
recursos externos minguarem e teve que operar precariamente, com o adicional de Imposto

de Renda, que criava o Fundo de Aparelhamento Econémico (MARTINS, 1991, p. 86).

Um acordo de cooperacdo com a CEPAL (Comissdao Econémica para a América La-
tina), firmado em 1953, aproxima os técnicos do banco dos teéricos que procuravam desen-
volver estudos para o desenvolvimento regional latino-americano. Entre outras conclusoes
relativas a economia brasileira, os cepalinos?' diagnosticaram forte dependéncia dos paises
desenvolvidos no tocante a necessdaria importacdao de insumos indispensaveis ao cresci-
mento do setor industrial. Argumentavam no sentido de um modelo de substituicdo de im-
portacoes, que permitisse tornar nosso pais menos dependente da tecnologia estrangeira,

incrementando a indudstria nacional.

20 Segundo MARTINS (2010, p. 85), o Banco Mundial e o Eximbank exigiam o comprometimento de recursos
em moeda nacional (cruzeiros) como contrapartida do financiamento que fosse negociado junto ao governo norte-
americano.

2L O convénio celebrado com a agéncia intergovernamental deu origem ao grupo misto de trabalho Cepal-BNDE
e possibilitou que Celso Furtado pudesse se juntar aos especialistas do banco, trazendo a metodologia da Cepal
para a instituicdo (TAVARES, 2010, p. 25).
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Luciano Martins, em obra de 1985, destaca trés fases distintas na evolucdo do Banco
(MARTINS, 1991, p. 94). A primeira compreende o periodo de 1952 a 1956 e é caracterizada
por investimentos em servicos publicos (especialmente em transporte e energia) e aquisicao
de experiéncia, jd que os parcos recursos a disposicdo impunham que a atividade do banco
se concentrasse em desenvolver técnicas de analise de projetos, na impossibilidade de exe-

cuta-los.

A segunda fase se estende de 1957 a 1963, periodo de desenvolvimento das indus-
trias de base e geracdo de energia elétrica e marca o comeco do apoio direto ao setor pri-
vado. Esses objetivos foram alavancados pelo Plano de Metas do governo Juscelino Kubits-
chek, que beneficiou principalmente os setores de energia, transportes e industrias de base
(TAVARES et. al, p. 47). O BNDE foi protagonista nas fases de planejamento e execucdo

desse programa.

Finalmente, a terceira fase teria se iniciado em 1965 e se notabiliza pela expansao
dainstituicdo a “praticamente todos os setores industriais” (MARTINS, 1991, p. 94). Verifica-
se um vertiginoso crescimento de recursos a disposicao do banco que, ao adquirir centrali-
dade no sistema financeiro nacional, intensifica o apoio ao setor privado. Trata-se do periodo

em que se constitui o “Sistema BNDE" que, com alteracoes, persiste até os dias atuais.

O crescimento do BNDE impde sua reorganiza¢do e criagdo de subsidiarias, como a
EMBRAMEC, a FIBASE e a IBRASA, surgidas em 1974 a partir de uma transformacao de anti-
gos fundos publicos administrados pelo banco (MARTINS, 1991, p. 102). Em 1982 as trés sao
fundidas e transformadas na BNDESPAR, subsidiaria que passa a gerir a carteira de a¢coes da
instituicao.

E nesse periodo também que o banco deixa de ser autarquia, ganhando status de
empresa publica através da Lei 5.662/71, o que significou um incremento de sua capacidade
de autogestio. E dessa forma que a instituicdo se mantém até o presente, como prevé o

Decreto n° 4.418/2002, que estabelece seu Estatuto Social.

Essa mudanca nao foi meramente simbdlica, ja que por definicdo a empresa publica
¢é dotada de maior flexibilidade e considerada pessoa juridica de direito privado, podendo
exercer atividades gerais de cardter econémico ou efetuar a prestacao de servicos publicos
(CARVALHO FILHO, 2008, p. 438). Por sua vez, a autarquia é pessoa juridica de direito publico,
sendo capaz de titularizar interesses publicos (MELLO, 2008, p. 160).
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Isso significa que a forma juridica se adaptou as transformacdes econémicas do
banco vivenciadas no periodo, jd que progressivamente a instituicdo redireciona suas inje-
cOes de capital ao setor privado, chegando ao modelo de empréstimo direto as empresas

brasileiras?2.

Aimportancia do banco na fase pés-industrializacdo do capitalismo brasileiro torna-
se tamanha que Luciano Martins o qualifica como o grande “demiurgo do empresariado na-
cional” (MARTINS, 1991, p. 95), ou seja, o artifice do capitalismo brasileiro desenvolvido a
partir de entdo, baseado em forte interacdo dos empreendimentos privados com a institui-

¢do publica.

A partir de entao o banco consolida sua posicdo como verdadeira entidade governa-
mental auténoma (MARTINS, 1991), isto é, cada vez mais independente dos demais 6rgaos
da burocracia estatal, que obedecem a organizacao hierdrquica tradicional com vértice na
Chefia do Executivo. Utilizando a nomenclatura encontrada na obra de Poulantzas, o érgao
pode ser qualificado como um aparelho econémico estatal de destaque, que se adaptou ao
estagio do capitalismo monopolista?® e deu as relagcdes econdmicas travadas no seio do Es-

tado uma nova configuracao.

Durante o regime militar foram elaborados diversos planos de desenvolvimento
(Paeg, Plano Decenal, Programa Estratégico, Metas e Bases, I-PND, II- PND e IlI-PND) e o
BNDE foi peca-chave na execucdo de taisiniciativas. O fortalecimento das empresas privadas
que ocorre no periodo responde os anseios da burguesia industrial, mas também se da em
associacdo com o capital estrangeiro (casos das grandes empresas do setor automobilistico,
que consolidam seu parque industrial de montadoras no Brasil), num processo que intensi-
ficaa concentragcdo de renda. Paralelamente, a burguesia agréria readquire forga e se associa
a industrial, beneficiando-se de inovacdes tecnolédgicas que proporcionam maior produtivi-
dade (IANNI, 2004). E possivel apontar, neste momento, os primoérdios da “agroindustria”,
que logo se faz sentir no plano politico, como uma alianca entre as respectivas fracoes do

capital.

22 Segundo quadro esquematico apresentado por Luciano MARTINS (2010, p. 106), o volume de recursos totais
em colaboracdes aprovadas em moeda nacional e em prestacdes de aval aumentou em ambos os setores (publico
e privado), mas entre 1963 e 1975 verifica-se uma significativa alteracdo em relacdo ao destino das aplicacbes do
banco. O percentual de colabora¢Ges destinadas ao setor privado passa de miseros 9,05% em 1963 para 77,33%
em 1975 e o de prestacGes de aval passa de 18,6% para 42,05% no mesmo periodo.

23 Poulantzas defende que o capitalismo monopolista de Estado sucede a fase concorrencial de tal modo de pro-
ducdo, marcando também uma mudanga decisiva na materialidade institucional do ente publico. Se antes os apa-
relhos ideoldgicos e repressivos tinham evidente protagonismo, atualmente os aparelhos econdmicos de Estado
tornam-se locus privilegiado de poder e assumem importancia decisiva na consolida¢éo do sistema.
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Essa terceira fase nos interessa particularmente, pois é a partir dela que sao criadas
as condicoes para a implantacdo de uma grande empresa do setor de celulose no territério
de Sapé do Norte/ES, caso exemplificativo de integracdo entre Poder Publico e setor pri-
vado, que serd analisado no Ultimo capitulo dessa dissertacdo. Afinado com o projeto desen-
volvimentista do governo federal da época, o Estado do Espirito Santo, através do banco
estadual de desenvolvimento, definiu como uma de suas prioridades a expansao do com-
plexo paraquimico, que envolvia “investimentos em infraestrutura, industria e plantios de
eucalipto da ARCEL" (CDDH, p.24).

Nosso pais se valia, a época, de uma agressiva estratégia de crescimento econémico
que tinha por base a instalacdo de grandes projetos orientados para a producdo voltada a
exportacdo. Os comentdrios sobre a cronologia do caso serdo feitos no momento apropri-
ado, bem como a andlise das recentes acoes judiciais que se originaram do apossamento de

terrenos publicos ocorrido na regido.

N3o é exagero afirmar que essa “terceira fase” opera uma modificacdo no padrao
de investimentos do banco, que futuramente ird contribuir para o modelo de participacao
minoritaria da instituicdo em grandes empreendimentos privados. O Estado brasileiro ndo
abandona o habito de criacdo de empresas estatais para o desenvolvimento industrial, mas
o BNDE passa a investir diretamente no capital préprio de empresas brasileiras (MUSAC-
CHIO et. al,, 2015, p. 108).

Ao dissertar sobre o periodo em comento, Mario Engler Pinto Jr. indica que:

“A partir de 1964, quando o BNDES buscou inserir-se de forma mais incisiva no setor produtivo estatal, com o
propoésito de coordenar acdes isoladas e servir de instrumento de politica econémica, houve forte oposicao a
ideia. O sentimento de autonomia das grandes estatais ja estava definitivamente consolidado, até porque haviam
desenvolvido a capacidade de autofinanciamento pela via da diversificacdo das atividades, tornando-se menos
dependentes de outras fontes de recursos. O BNDES passou, entdo, a apoiar o setor privado nacional por meio
da participacdo direta no capital social e o consequente compartilhamento dos riscos do empreendimento. O
papel do BNDES acabou desvirtuado ao socorrer empresas privadas em dificuldades financeiras, assumindo in-
clusive o controle acionario de algumas delas. Tais operag¢des tinham caracteristica de estatizacdo anémala, pois
implicavam apenas na socializacdo de prejuizos, enquanto eventuais lucros eram objeto de apropriacao exclusi-
vamente privada.” (PINTO JR., 2009, p. 217).

Voltando ao processo descritivo do histérico dainstituicdo objeto de estudo, temos
que o periodo de prosperidade econdmica vivenciado pelo Brasil durante os anos 70 sofre
um grande baque, especialmente a partir do Segundo Choque de Petréleo, ocorrido em
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1979 (MUSACCHIO et. al,, 2015, p. 115). A redemocratizacdo de nosso pais ocorre num con-
texto de dificuldade econ6mica que assola toda a América Latina (a Década Perdida, de
1980)%. O banco, que havia adquirido participacdes acionarias em grandes conglomerados

nacionais, se vé forcado a abrir mdo de boa parte de seus ativos.

As quedas de arrecadacdo de tributos, uma de suas principais fontes de recursos,
impuseram ao banco de desenvolvimento uma politica “defensiva”, que tinha por objetivo a
preservacao do parque industrial brasileiro, j& que ndo havia a possibilidade de expansao

naquele momento.

Nesse sentido, nos valendo do registro histérico encontrado na obra contempora-
nea de MUSACCHIO e LAZZARINI (2015) ousamos acrescentar duas fases de evolucdo do
banco a anterior sistematizacdo de Luciano Martins. A primeira fase adicional (ou quarta
fase) compreende o periodo de privatizacoes de empresas estatais ocorrido no Brasil entre
1981 e 2002. A segunda fase adicional (ou quinta fase) abrange o periodo pés-privatizacao,
a partir de 2003, em que o banco consolida o modelo de participacao minoritdria e, diante
de um cendrio externo favoravel as empresas brasileiras, passa a incentivar a expansao de
grandes empreendimentos no exterior através de macicos investimentos em diversos seto-

res, apostando na formacao de “campeas nacionais”.

Se a “quarta fase” se inicia a partir de 1981 com a privatizacdo de algumas empresas
estatais consideradas “deficitarias” ainda no governo militar de Jodo Figueiredo, é a partir

da década de 1990 que o Brasil segue o modelo defendido pelo Consenso de Washington®,

24 Nesse contexto, o BNDE acrescenta o “S” de “Social” como forma de “satisfagdo a opinido ptblica” (TAVA-
RES et. al., 2010). Vale ressaltar, entretanto, que autores como MUSACCHIO e LAZZARINI (2015, pp. 116-
117) destacam que do ponto de vista politico a Década de 80 ndo foi “tdo perdida” assim, ja que marca o fim do
periodo ditatorial motivado por grandes protestos populares (Diretas J&), bem como os trabalhos da Assembleia
Constituinte, que possibilitou a elaboragéo e aprovacdo de nossa Constitui¢do ainda vigente. Todavia, ambos in-
dicam que as “garantias sociais” trazidas pelo documento agravaram as “pressoes fiscais sobre o governo brasi-
leiro” e dificultavam a posi¢ao do governo federal que passou a ser obrigado a efetuar transferéncias consideraveis
de receitas para a orbita estadual e municipal.

% Diretrizes definidas em 1989 por economistas ligados ao Fundo Monetério Internacional (FMI) e ao Banco
Mundial, bem como ao Departamento de Tesouro dos Estados Unidos, que se converteram em condicdes para a
obtencdo de empréstimos junto ao FMI por parte de paises em desenvolvimento. As medidas foram inspiradas nas
ideias de John Williamson e combinavam a busca pela estabilizacdo monetaria (que seria obtida a partir de uma
forte disciplina fiscal e redugdo de gastos publicos), além do incentivo a desregulamentacao dos mercados, finan-
ceiro e do trabalho, seguido de abertura econdmica aos investidores estrangeiros e privatizagdo de empresas esta-
tais. Na avaliagdo de FIORI (2007, pp. 79-80), a “aplicagdo uniforme das mesmas politicas e das mesmas reformas
liberais” desregulamentou os mercados de Estados latino-americanos que se tornaram ainda mais fragilizados pelo
processo de globalizacéo financeira e perderam, em consequéncia, a capacidade definir os proprios objetivos na-
cionais.
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implementando uma politica de reducdo dos gastos publicos, o que implica uma diminuicao

do tamanho do Estado.

O BNDES - enquanto aparelho econémico de Estado — exerceu papel de destaque
na consolidacdo dessa politica, atuando como organizador de leildes, financiador dos adqui-
rentes e investidor efetivo no ambito das privatizacoes ocorridas no periodo (LAZZARINI,
2011, p. 30). O Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), iniciado durante o breve Go-
verno Collor (1989-1992) e desenvolvido por Itamar Franco (1992-1994) ap6s o impeach-
ment do ex-presidente alagoano, foi executado a partir de um estudo elaborado por um
consorcio de duas empresas de consultoria selecionadas a partir de licitacdo publica reali-

zada pelo banco, escolhido como gestor do programa (MUSACCHIO et. al.,, 2015, p. 120).

Referido estudo indicou as estatais a serem leiloadas. Grandes siderurgicas como a
Usiminas, a CSN (Companhia Siderurgica Nacional) e a Cosipa (Companhia Siderurgica Pau-
lista), bem como empresas do setor petroquimico e de fertilizantes abriram caminho para
que posteriormente, ja no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, empresas do

setor elétrico — como a Escelsa e a Light - fFossem privatizadas (VELASCO JR., 2010, p. 350).

A transferéncia de empresas estatais para a iniciativa privada se intensifica durante
os governos de FHC (1995-2002), contando com a decisiva participacdao do BNDES. Durante
o periodo, a privatizacdo concentrou-se em servicos publicos, como eletricidade, comunica-
¢oes e financeiras, além de portos e rodovias. A Vale do Rio Doce, gigante do setor de mine-
racdo, bem como as holdings estatais de empresas de eletricidade Eletrobras e a Telebras
passam ao controle privado (MUSACCHIO et. al,, 2015, p. 121).

Manteve-se um formato de alienacdo do controle das companhias (venda de con-
trole em bloco) que favoreceu a formacao de consércios mistos, que envolviam grupos do-
mésticos, capital estrangeiro e atores ligados ao governo, como fundos de pensdao e BNDES
(LAZZARINI, 2011, p. 32). Como consequéncia, o banco passou, por meio de seus represen-
tantes, a ocupar os assentos do Conselho de Administracdo de diversas companhias de
grande porte.

As vésperas do fim do Governo de FHC, foi editado o Decreto n°® 4.418, de 11 de
outubro de 2002, que criou novo Estatuto Social para o banco e se mantém, com algumas
alteracoes pontuais, vigente até hoje. Referido diploma define a instituicdo como “o princi-
pal instrumento de execucao da politica de investimento do Governo Federal” e fixa como
seu objetivo primordial o apoio a programas, projetos, obras e servicos que se relacionem
com o desenvolvimento econémico e social do pais (BRASIL, 2002, art. 3°). Estabelece tam-

bém normas de procedimento, como a que obriga submeter a prévia anuéncia do Ministério
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da Fazenda a assinatura de acordos de acionistas ou renuncia de direitos nele previstos
(BRASIL, 2002, art. 30).

Durante os Governos de Lula (2003-2010), os conglomerados econémicos privados
resultantes sdo mantidos e financiados pelos fundos publicos no contexto pés-privatizacao
(TAUTZ et. al., 2010). A agroindustria, que nas décadas anteriores houvera se desenvolvido,
recebe considerdvel estimulo governamental devido a valorizacdo do preco das commodities
ocorrida no mercado externo. H4 uma massiva transferéncia de recursos publicos, em favor

da acumulacdo e concentracdo privada.

Essa nova configuracdo enuncia a quinta fase evolutiva do banco. Deve-se frisar, no
entanto, que nao existe uma ruptura em relacdo a fase anterior, mas sim uma verdadeira
continuidade, que representa o “aprofundamento de um padrao do capitalismo brasileiro”
(TAUTZ et. al., 2010). Os tracos distintivos desta nova fase estariam na “suposta defesa de
grupos nacionais” e “escolha de vencedores”, as chamadas “campeads nacionais”, em setores
considerados estratégicos como mineracao, siderurgia, etanol, papel e celulose, petréleo e
gas, hidroelétrico e da agropecudria. E assim que este aparelho de Estado intensifica sua
funcdo econémica no periodo, mas sua atuacao se da “com baixa autonomia, como linha au-

xiliar de grandes grupos econémicos” (TAUTZ et. al., 2010).

Na avaliacdo de TAUTZ et. al. (2010) essa participacdo estatal ndo se reflete em um
maior controle publico que permitisse a promoc¢do de um desenvolvimento que garantisse
a um sé tempo a diversificacdo das exportacdes (reduzindo a dependéncia econémica em
relacdo a oscilacdo de precos e crises de especulacdo que caracterizam o setor das commo-
dities) e a promocao de justica social (ja que as empresas dos setores que recebem a maior
parte dos investimentos possuem baixos indices de geracdo de empregos e dependem de
grandes intervencoes fisicas para a realizacdo dos empreendimentos, ocasionando intensos

deslocamentos populacionais).

O volume de recursos desembolsados pela instituicdo praticamente quintuplica en-
tre os anos de 2003 e 20102, Em sua tese de doutoramento, Caio Bugiato destaca o aumento
no periodo dos repasses do Tesouro, que passa a ser a principal fonte de recursos do BNDES,
assegurando a oferta de financiamentos de longo prazo (BUGIATO, 2016, p. 173).

26 Segundo dados oficiais extraidos do site institucional do BNDES, em 2003 os desembolsos do banco chegaram
a R$ 33,5 bilhGes ao passo que em 2010 atingiram a impressionante marca de R$ 168,4 bilhdes. Descontando-se
uma significativa operacao de capitalizacdo da Petrobras ocorrida no periodo, os desembolsos de 2010 ficaram em
R$ 143,7 bilhdes (BNDES, 2011). Os dados néo incluem as operagdes de mercado secundario, aquelas em que ha
mera transferéncia de recursos entre acionistas no mercado de agdes.
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Nesse contexto de expansdo, o BNDES patrocina grandes fusdes e aquisicoes de
empresas e dispensa etapas de analise para projetos de clientes preferenciais em seus pro-
cedimentos de habilitacdo de crédito, adotando modelos de financiamento em que a garan-
tia oferecida a instituicdo protege o patrimoénio da empresa tomadora de empréstimos e

passa a depender dos resultados do projeto (TAUTZ et. al,, 2010, p. 4).

Paralelamente, durante o Governo Lula, é criado o BNDES Microcrédito, que au-
menta os recursos destinados aos microempreendores?’. Entretanto, dados oficiais da Se-
cretaria Especial da Micro e Pequena Empresa, vinculada a Presidéncia da Republica, de-
monstram que somente em outubro de 2016 o volume de desembolsos ao microcrédito
produtivo atingiu R$ 1 bilhdo, considerando o periodo decorrido desde a criacdo do pro-
grama, em 2005 (BNDES..., 2016).

O Governo Dilma deu continuidade ao modelo de desenvolvimento vigente nos
anos anteriores, baseado em grandes obras de infraestrutura, contidas no Programa de Ace-
leracdo de Crescimento (PAC) e no Plano Brasil Maior, iniciativas governamentais que con-
taram com o decisivo suporte do BNDES (PAIVA, 2012). Entretanto, a politica de formacao
de campeas nacionais acaba por ser oficialmente abandonada pela instituicao em 2013 (CO-
NECTAS, 2014, p. 40).

O banco passa a receber criticas mais contundentes por parte de movimentos da
sociedade civil e pesquisadores apontam a necessidade de maior transparéncia nas opera-
¢oes da instituicdo (CONECTAS, 2014), bem como da adoc¢ado de parametros mais rigidos de
responsabilidade socioambiental na andlise para concessao de empréstimos e contratos de
financiamento (PINTO, 2012).

Atualmente o BNDES mantém o status de empresa publica e conta com sete insta-
lacOes, sendo cinco em capitais brasileiras (Brasilia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Recife e Be-
[ém) e duas no exterior (Montevidéu e Joanesburgo). O Sistema BNDES estrutura-se a partir
da empresa principal e de trés subsididrias: BNDES Participacoes S.A. (BNDESPAR), holding
atuante no mercado de capitais; FINAME (Agéncia Especial de Financiamento Industrial), que
incentiva a producdo e comercializacdo de maquinas e equipamentos; e BNDES PLC, sediada

270 programa de microcrédito do banco funciona através da concesséo de empréstimos de pequeno valor a mi-
croempreendedores formais e informais (pessoas fisicas e juridicas que obtenham até R$ 360 mil em cada ano-
calendario). O apoio é concedido de forma indireta, através de instituicdes de microcrédito, que se determinam o
valor do financiamento e a taxa de juros (BNDES, 2016).
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em Londres, cujo principal objetivo é apoiar empresas brasileiras que pretendam inserir-se

no mercado internacional (BNDES, 2015).

Embora o volume total de desembolsos tenha sofrido uma retracao, reflexo do de-
saquecimento econémico vivido pelo pais em 2015 e 2016, ainda ha aportes significativos a
grandes conglomerados econémicos. Cite-se como exemplo a operacao que aprovou finan-
ciamento de R$ 2,3 bilhoes para a construcdo de uma nova unidade de producdo da FIBRIA
no municipio de Trés Lagoas/MS, sob a justificativa de geracao de 800 novos postos de tra-
balho e “ampliacdo da capacidade produtiva da maior produtora mundial de celulose bran-
queada de eucalipto” (BNDES..., 2016).

Isso parece indicar ainda persistirem os tracos caracteristicos do que designamos
por “quinta fase evolutiva” da histéria do banco, especialmente no tocante a politica de for-
macao de campeas nacionais, um clube de eleitas que domina os seus respectivos setores.
Nota-se ainda que a instituicdo detém participacdo acionaria em um grande nimero de em-
presas, mas o porte delas impressiona mais do que a quantidade das acoes de propriedade

do banco. Isso se revela ao analisarmos dados estatisticos:

“O Banco também atua comprando acées no mercado de capitais por meio de sua subsididria, o BNDES-
Par, cujo volume de participacées societdrias em 2010 somava RS 103 bilh6ées. Com participagcées no ca-
pital dos principais grupos econémicos privados do pais, o Banco participava, em 2009, no capital de 22
das 30 maiores multinacionais brasileiras.” (ALMEIDA, apud PINTO, 2012, p. 13).

OS AGENTES HIBRIDOS: A DIFICULDADE EM ESTABELECER UM RE-
GIME JURIDICO APLICAVEL AS EMPRESAS “SEMIESTATAIS” EM
QUE O BNDES DETEM PARTICIPACAO MINORITARIA

Se antes o Estado brasileiro se langava diretamente a atividade econdmica através
de grandes empresas estatais, em que o capital publico exclusivo ou predominante ndo dei-
xava duvidas sobre a natureza do ente, atualmente existe um grande nimero de figuras que
contam com participacdo minoritaria do Estado, mas nao prescindem, portanto, do financia-

mento publico para a realizacdo de seus negdcios mais vultosos.

A antiga realidade permitia que os publicistas do Direito Administrativo cuidassem
exclusivamente dos assuntos pertinentes ao funcionamento dos 6rgaos e entidades da Ad-
ministracdo Publica Direta e Indireta e os privatistas do Direito Empresarial lidassem com as
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questoes inerentes ao controle das sociedades por parte dos agentes privados, especial-
mente no que diz respeito a tormentosa relacdo dos acionistas entre si ou o classico pro-
blema de agéncia, que os opdoe aos administradores (PINTO JR., 2009). A cisdo era aceita no
plano doutrindrio, sendo pouco comuns as abordagens comparativas entre as sociedades de
economia mista e as formacoes em que o Poder Publico ndo detinha a predominancia do

capital social.

Nesse ponto, é necessario esclarecer que ha dois modelos principais no que diz res-
peito as grandes companhias. Entre os paises anglo-saxdes hd uma predominancia do capital
pulverizado, em que ha grande importancia do mercado de capitais e, portanto, grande dis-
persao de acionistas. Isso favorece a ocorréncia dos chamados problemas de agéncia, em que
os administradores tendem a trabalhar em seu préprio interesse, se aproveitando da maior
quantidade de informacoes sobre o negécio de que dispdem, ndo agindo em beneficio dos

acionistas.

Por sua vez, nos paises da Europa Continental (e o Brasil segue esse segundo mo-
delo), a tendéncia é uma maior concentracdo aciondria, que minimiza a possibilidade de con-
flito entre os acionistas dominantes e administradores — que podem até serem os mesmos —
mas Favorece os problemas de expropriacdo, que significam a apropriacdo de recursos da
companhia por parte dos majoritarios em detrimento dos demais acionistas (PINTO JR.,
2009, p. 82). Por isso ha quem entenda que, no caso das empresas estatais, conjugam-se as
disfuncionalidades do tipico problema de agéncia com o conflito entre acionistas, em razao
do duplo objetivo societério (satisfacdo do interesse publico e finalidade lucrativa), cf.
(PINTO JR., 2009, p. 87).

A questdo se torna especialmente interessante porque os entes publicos possuem
objetivos institucionais declaradamente mais amplos do que a mera finalidade lucrativa.
Dessa forma, além dos problemas internos as companhias, deve-se atentar para as conse-
quéncias de tal modelo quando empreendimentos formados a partir dessa “composicdo de

interesses” entre o ente publico e o setor privado afetam a sociedade.

As chamadas empresas semiestatais?® sdo aquelas em que o Estado detém partici-

pacdo societdria relevante, ndo obstante serem controladas pela iniciativa privada

28 Como destacado por Murillo Giordan Santos, a terminologia para designar esse fendmeno empresarial ¢ multi-
pla. Além do termo “empresas semiestatais”, utilizado pelo autor e seguido neste trabalho, encontram-se as ex-

pressdes sinonimas: “empresas publico-privadas”, “empresas controladas pelo Poder Publico” ou simplesmente
“empresas em que o Estado detém participagcdo minoritaria no capital social” (SANTOS, 2015, p. 62).
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(SUNDFELD et. al.,, apud SANTQS, 2015, p. 62). A construcdo desses agentes hibridos repre-
sentou a superacdao de um modelo rigido, em que a atuacdo empresarial do Estado se dava
através de suas proéprias entidades, para um modelo flexivel, cunhado a partir de duas ver-

tentes complementares.

Segundo ARAGAO (2009), a primeira delas indicava a aposta em diferentes instru-
mentos negociais — como acordos de programas, convénios com o Terceiro Setor, bem como
o regime de concessoes e permissoes tradicionais — que permitiam a prestacdo dos servicos

publicos pela iniciativa privada.

A segundavertente, porsuavez, relacionava-se com a reforma do Estado, manifesta
nos diversos programas de desestatizacdao embalados pelo contexto histérico do Consenso
de Washington, que proporcionaram a alienacdo do capital social de diversas empresas es-
tatais para ainiciativa privada. Remanesceram, porém, algumas sociedades que se mantive-

ram vinculadas a Administracao Indireta.

Como se ver3, sdo elas que — por expressa autorizacao legislativa — possibilitam o
investimento estatal em empresas privadas que confere a participacdo minoritaria. Dai a ne-
cessidade de analisarmos ambos os modelos, que podem ser interpretados como uma tran-

sicdo ou como simples continuidade de um processo histérico de captura.

O MODELO DE PARTICIPACAO MAJORITARIA DO ESTADO
Primeiramente, descreveremos o modelo de participacdo majoritaria. H4 que se re-
conhecer, nesse ponto, que as sociedades de economia mista estdo sujeitas a totalidade das
disposicoes da lei das sociedades anénimas, o que implica dizer que ao escolher tal modali-
dade o Estado deve compatibilizar a finalidade lucrativa de tal tipo de sociedade com o inte-
resse publico.

O critério para definir a existéncia de uma sociedade de economia mista é objetivo,
qual seja, que o ente publico detenha em uma determinada companhia a maioria do capital
com direito a voto?°. Essa caracteristica é suficiente para que a entidade seja considerada
parte da Administracdo Indireta. Seguindo tal critério, todas as companhias que nao se en-

quadrassem em tal definicdo seriam consideradas pertencentes ao “setor privado”.

29 E importante frisar que a Lei 13.303/2016 expressamente obriga que a sociedade de economia mista seja cons-
tituida sob a forma de sociedade andnima (art. 5°). Ja era assim anteriormente, conforme art. 5°, 111, do Decreto-
Lei 200/1967, ndo tendo a recente Lei das Estatais inovado nesse aspecto.



HOMA — CENTRO DE DIREITOS HUMANOS E EMPRESAS 43
DISCUTINDO DESENVOLVIMENTO E DIREITOS HUMANOS: A ATUACAO DO BNDES SOB A PERSPECTIVA POULANTZIANA DE
ESTADO E SEU REFLEXO NAS VIOLACOES DE DIREITOS HUMANOS POR EMPRESAS

Todavia, a definicdo do controle, segundo a lei das sociedades an6nimas, é mais am-
pla e complexa. Pode ser que um determinado acionista detenha a maioria do capital vo-

tante, mas nao seja efetivamente o controlador da companhia.

Para efeito de classificacdo, sdo reconhecidas quatro formas de controle societario:
majoritario (controlador detém a maioria do capital votante), compartilhado (acionistas se
unem para obter a maioria através de um acordo, formando um bloco de controle), minori-
tario (acionista controlador detém a minoria, mas as outras acoes encontram-se dispersas
no mercado de tal modo que nenhum outro grupo organizado é capaz de lhe tirar o poder
de controle) e pulverizado ou gerencial — quando os administradores da companhia assu-
mem seu controle e permanecem em seus cargos, em virtude de grande dispersdo acionaria
(BORBA, 2015, apud PINHEIRO; FORTES, 2016).

Deve-se notar que, além de tais formas de controle interno, hd também situacoes
em que um agente externo a sociedade exerce sobre ela uma influéncia dominante°. Trata-
se do que Fabio Konder Comparato identificou como “controle externo”, que pode ocorrer
por diversas razoes. Destaca-se como exemplo o endividamento social ou situacdes de fato
em que ha um Unico comprador ou contratante para os produtos ou servicos fornecidos por
uma empresa (COMPARATO; FILHO, 2014, pp. 78-84). Em certos casos, sao celebrados con-
tratos de empréstimo as sociedades que garantem ao mutuante a caucdo das acoes do cha-
mado bloco de controle (COMPARATO; FILHO, 2014, p. 79).

Essaindispensavel observacdo demonstra ser essencial ir além do quadro societario
para se identificar o controlador de fato. Isso ndo significa, no entanto, que devamos des-
prezar as formas de controle interno, pois as relacoes que se estabelecem no ambito de cada
sociedade provocam importantes consequéncias juridicas. H4 que se prosseguir, dessa

forma, na andlise sobre as quatro formas supracitadas.

Como o modelo brasileiro se notabiliza por uma grande concentragdo acionaria
(LAZZARINI, 2011), as duas primeiras formas de controle interno sdo mais comuns em nosso
pais. No caso da sociedade de economia mista, ndo ha flexibilidade para um acordo que im-

plique em modificacdo do controle acionario.

30 Agradeco ao Professor Sérgio Marcos de Carvalho Negri por ter ressaltado este aspecto fundamental durante a
defesa desta dissertacdo e indicado literatura especifica a respeito da tematica.
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Isso porque a autorizacdo legal é requisito indispensavel para que tal sociedade
possa ser constituida3'. O respectivo Poder Legislativo confere anuéncia a criacdo de uma
empresa que passa a estar vinculada a érbita de controle de um determinado ente federa-
tivo. Dessa maneira, caso se trate de uma sociedade de economia mista estadual, é da res-

pectiva Assembleia Legislativa a competéncia para autorizar a criacdo da companhia.

Caso seja celebrado um futuro acordo de acionistas?? que estabeleca um novo con-
trolador para a companhia, haverd nulidade de pleno direito. A transferéncia do controle de
uma sociedade de economia mista implica em sua extincao, o que sé pode ocorrer mediante

lei especifica.

Eros Roberto Grau, ao se deparar com tal questionamento, sintetizou expressa-
mente a relacdo necessaria entre controle e realizacdo de objetivos institucionais de uma

companhia dessa natureza:

“A participacdo majoritaria do Estado no capital votante da sociedade de economia mista instrumenta sua supre-
macia [dele, Estado] na gestdo da empresa, gestdo empreendida ndo por razdes meramente empresariais, Como
vimos, mas para dar atendimento aos interesses coerentes com as causas que justificaram sua criacdo e organi-

zagao.

A utilizacdo obrigatéria da sociedade por acdes com maioria do capital votante detido pelo Estado permite que
a associacdo de capitais publicos e privados se faca sempre sob o predominio do ente publico acionista, situado
num plano distinto dos demais acionistas. O modelo da sociedade de economia mista permite ndo se dispa, o
Estado, de suas prerrogativas e, sobretudo, do dever poder de assegurar o funcionamento da companhia em con-
dicoes adequadas a realizacdo de seus objetivos e a sua sujeicdo ao disposto no artigo 37, caput, da Constituicdo
do Brasil. Eis, pois, porque somente a pessoa de direito publico que cria a sociedade de economia mista pode ser
seu acionista controlador.” (GRAU, 2000, p. 351).

Portanto, ao se vincular a3 Administracdo Indireta a sociedade de economia mista

submete-se ao regime mais rigido do direito publico®*’. Ndo ha a possibilidade de modificar

31 Nos termos do art. 37, XIX, da Constituicio Federal, com redacdo dada pela Emenda n°® 19/1998: “somente por
lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia
mista e de fundacio, cabendo a lei complementar, neste Gltimo caso, definir as areas de sua atuagdo”. (BRASIL,
1988).

32 De forma simples, pode-se definir o acordo como um tipo de alianga juridica prevista na Lei de Sociedades por
Acdes (6.404/76)% que permite estabelecer o papel dos controladores das companhias, evitando que os conflitos
entre 0s socios emperrem o empreendimento.

3 Exige-se também “a prestagdo de contas aos orgdos de controle, a realizagdo de licitagdo e de concurso publico
para admissdo de pessoal” (SANTOS, 2015, p. 64).
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o controle da companhia mediante a celebracdo de um simples instrumento entre os acio-
nistas, havendo a supremacia do ente publico que detém a maioria do capital votante34,
tendo a legislacdo brasileira o intuito de garantir que o destino da entidade seja definido

pelo Estado ou por suas “criaturas auxiliares” (MELLO, 2008, p. 194).

Nao foi outra a conclusdo do Tribunal de Justica de Minas Gerais, ao decidir sobre a
nulidade de acordo de acionistas que havia conferido a Southern Eletric Brasil Participacoes
S.A. a condicdo de acionista controladora da Companhia Energética de Minas Gerais S. A.

(CEMIG), em conjunto com o Estado de Minas Gerais.

“ADMINISTRATIVO - ACOES DE ECONOMIA MISTA - ALIENACAO - NULIDADE DE ACORDO DE ACIONISTAS.
O acordo celebrado entre as partes, com violacdo a Lei Estadual n.° 11.069/95 e a Constituicdo do Estado de
Minas Gerais, deve ser anulado por configurar perda do controle acionério. (TJMG- Apelacdo Ci-
vel 1.0000.00.199781-6/000, Relator(a): Des.(a) Garcia Ledo , 12 CAMARA CIVEL, julgamento em 07/08/2001, pu-
blicacdo da simula em 07/09/2001)" (BRASIL, 2001)

Entretanto, o Formato de participacdo minoritaria do Estado confere maior flexibi-
lidade nesse aspecto. Nao era dificil supor que esse modelo passaria a constituir uma ten-

déncia entre os paises emergentes e, por isso, impoe-se a sua analise.

O MODELO DE PARTICIPACAO MINORITARIA DO ESTADO: A
CENTRALIDADE DO BNDES PARA A SUA VIABILIDADE NO BRASIL

Os pesquisadores Aldo Musacchio e Sérgio Lazzarini denominam tal modelo de “Le-
viatd minoritdrio” e o descrevem como aquele em que “o governo ou uma de suas holdings
detém participacdes minoritarias em varias empresas” (MUSACCHIO; LAZZARINI, 2015, p.
66). O recurso a tal figura mitolégica parece indicar certa apreensao quanto ao exercicio de
atividade econd6mica por parte do Estado, que estaria se agigantando novamente, aden-
trando e influenciando um espaco que pertenceria aos particulares, em prejuizo a eficiéncia
econdmica®®. Todavia, parece ser possivel interpretar essa aproximacao entre as esferas pu-

blica e privada de outra maneira.

34 Isso significa que um acordo de acionistas até podera ser celebrado no ambito de uma sociedade de economia
mista, mas este deve disciplinar outras questfes, ndo podendo implicar em modificacdo do controle da companhia.
3 Os pesquisadores admitem que, em alguns casos, a intervencdo do Estado pode ser benéfica, especialmente se
transitdria e pautada em critérios de boa governancga. Porém, essa viséo do ente publico como “monstro”, contra-
posto aos individuos, transparece em entrevista concedida por Sérgio Lazzarini a revista Veja de Sao Paulo, em
16 de outubro de 2013 (A VOLTA..,, 2013, pp. 15-19).
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Como visto, o novo formato de “intervencao” estatal é, paradoxalmente, produto
das privatizacdes ocorridas a partir da década de 80. Alegava-se que as empresas controla-
das pelo Estado eram deficitdrias e padeciam de disfuncionalidades, como o corporativismo,
que propiciava uma generosa politica de pessoal, e a burocratizacdo, que inibia a capacidade

gerencial dos empreendimentos (PINTO JR., 2009, p. 63).

Havia um consenso entre os organismos multilaterais®®, construido a reboque de
uma tendéncia liberalizante mundial, capitaneada pelos Governos de Margaret Thatcher, no
Reino Unido, e de Ronald Reagan, nos Estados Unidos, de que o setor privado proporcionava

maior eficiéncia e capacidade de inovacao.

Seja por necessidade de superacao dos problemas macroeconémicos que atingiram
o Brasil durante a “Década Perdida” (PINTO JR., 2009) e o tornavam dependentes de tais
organismos, seja por uma opcao ideoldgica que ganhou terreno, o fato é que grande parte

das empresas estatais brasileiras passou a iniciativa privada.

Todavia, em virtude do modelo escolhido para a privatizacdo (venda de controle em
bloco) remanesceu a participacdo dos fundos publicos e a concentracdo de mercado por
grandes oligopélios, caracteristica que proporcionou um hibridismo de dificil compreensao

por parte dos juristas.

Ocorre que s6 recentemente a doutrina despertou sua atencdo para essas configu-
racoes peculiares em que o Estado participa minoritariamente dos empreendimentos priva-
dos, ainda ndo existindo uma forma de evitar que a missao publica do ente que participa da
composicdo do arranjo societdrio se perca nos lacos construidos com um parceiro privado,

cuja finalidade lucrativa é inerente.

Esse sistema de “parceria” publico-privada acaba por revelar situacoes em que um
ente de natureza publica se une, em razado de sua participacdo ser minoritaria, a uma em-
presa (ou grupo privado) para adquirir o controle de determinada companhia. Fazendo isso,

acaba se vinculando ao acordo celebrado com o parceiro.

No Brasil, a BNDESPAR funciona como uma estrutura indispensavel para a geréncia

desse novo modelo, justificado oficialmente como uma forma de estimulo econémico ao de-

3% O idedrio do Consenso de Washington, conforme supra, foi adotado pelo Banco Mundial, Fundo Monetario
Internacional, IFC (International Finance Corporation) e OCDE (PINTO JR., p. 54), sendo o Brasil um grande
tomador de empréstimos de tais instituicdes. Nesse cenario, pode-se argumentar ndo haver margem de agdo ou
“alternativa”, ao gosto dos thatcheristas.
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senvolvimento. Vale-se a subsididria da autorizacdo constante de seu Estatuto para “subs-
crever e integralizar valores mobiliarios e, em se tratando de acoes, preferencialmente em

proporc¢oes minoritarias” (BRASIL, 2002).

E importante que se diga que o BNDES, por intermédio de sua subsidiaria, ndo é a
Unica empresa estatal autorizada a participar de empresas privadas. Como ressalta Murillo

Santos:

137, podem ser citadas as seguintes empresas estatais que possuem leis autorizativas de par-

“No ambito federa
ticipacdo estatal em empresas privadas: Banco do Brasil S.A. — BB; Caixa Econémica Federal — CEF8; Petréleo

Brasileiro S.A. - Petrobras3®: Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT*%: e Banco Nacional de Desenvol-

vimento Econémico e Social - BNDES."” (SANTOS, 2015, p. 64)

O BNDES destaca-se pela sua abrangéncia, ndo estando limitado a participar de em-
presas que possuam objetos sociais vinculados a determinados ramos de atividades econ6-
micas. Sua atuacdo ndo se restringe ao setor financeiro, o que se deve a amplitude de seus
fins estatutarios, que permitem o apoio a “programas, projetos, obras e servicos que se re-

lacionem com o desenvolvimento econdmico e social do pais” #'.

Destarte, é possivel vislumbrar, em certa medida, uma complementaridade entre
os modelos de participacdo estatal majoritaria e minoritaria, pois a existéncia do segundo
formato depende da consolidacdo das estruturas (sociedades de economia mista e empre-
sas publicas) que faziam parte do primeiro, mas acabam por transfigurar a forma de atuacao

das mesmas.

A transformacdo do modelo de “intervencdo” estatal é analisada por CHAVES e

DALCASTEL (2014), em artigo no qual analisam dados relativos a participacdo societaria do

37 Deve-se ter em conta que ha a possibilidade de empresas publicas de um estado-membro da Federagéo ou mu-
nicipais participarem de empresas privadas, desde que autorizadas pelo respectivo Poder Legislativo. Rafael
Schwind, em sua tese de doutoramento, cita exemplificativamente a Lei Complementar estadual paulista n°
1.025/2007, que autoriza a SABESP e suas subsididrias a participar de tais arranjos (SCHWIND, 2014, p. 9).

3 0 Banco do Brasil e a Caixa Econémica Federal estdo autorizados, conforme a lei 11.908/2009, a adquirir par-
ticipacBes em empresas privadas, cujo ramo de atividades se relacione ao setor financeiro, securitario, previden-
ciario e de capitalizacdo. Também podem adquirir participacGes em empresas que pratiquem atividades comple-
mentares ao setor privado (SANTQOS, 2015, p. 65).

39 A Petrobras também esta autorizada a se associar a outras empresas para o exercicio de atividades ligadas aos
seus fins estatutarios, conforme lei 9.478/97 (SANTOS, 2015, p. 65).

40 Os Correios ganharam essa possibilidade a partir da lei 12.490/2011, que alterou o Decreto-Lei n° 509/69 O
intuito € “agregar valor a marca e proporcionar maior eficiéncia de sua infraestrutura, especialmente de sua rede
de atendimento” (SANTOS, 2015, p. 65).

41 Vide art. 3° de seu Estatuto Social (Decreto 4.418/2002).
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BNDES, através da BNDESPAR, em sociedades coligadas*? e ndo-coligadas** com base em
demonstracoes financeiras do exercicio de 2013. Os pesquisadores destacavam que o banco
alcancava a posicao de acionista direto num total de 34 companhias, sendo a maior parte

delas privadas. Segundo eles:

“Os dados indicam transformacdes na forma de intervencdo na economia. Do modelo tradicional de intervencao
via empresas estatais, passa-se a um modelo hibrido. Este é assim definido em face de o Estado brasileiro apre-
sentar uma nova posicdo tanto em empresas pUblicas e sociedades de economia mista que ndo foram objeto de
desestatizacdo, quanto nas que foram objeto de privatizacdo, além de assumir uma posicdo de acionista também
em companhias privadas puras. Com isso o estado continua a intervir, ainda que por via transversa, o que nao o
exime da observancia dos limites constitucionais a ele impostos” (CHAVES; DALCASTEL, 2014, p. 171).

Na esteira de MUSACCHIO e LAZZARINI, Vinicius Chaves e Marcia Dalcastel mani-
festam preocupacdo com o fato de o Estado estar tomando posicdo determinante na to-
mada de decisdes e levantam a possibilidade de uma inconstitucionalidade normativa, ja que
por via transversa estariamos diante de uma “reestatizacdo”, medida que contrariaria dispo-
sitivo constitucional que prevé a atuacao estatal meramente subsidiadria no tocante ao exer-
cicio de atividade econdmica**. Ressaltam, contudo, a possibilidade de outra linha argumen-
tativa, que se manifesta pela constitucionalidade valorativa do modelo hibrido, vez que
assegura os meios financeiros necessarios para atuacdo dos agentes econdmicos, aten-

dendo ao valor constitucional do desenvolvimento.

Neste Ultimo caso, as participacoes societdrias estariam levando em consideracdo a
existéncia da norma excludente de subsidiariedade, ja que ocorreriam pela existéncia de re-
levante interesse coletivo. Para que a atuacdo do BNDESPAR fosse considerada legitima, os
investimentos deveriam se concentrar “em empresas privadas com boa governanca e difi-
culdades de financiar os seus investimentos através do mercado de capitais” (CHAVES; DAL-
CASTEL, 2014, pp. 177-178).

42 Aguelas em que a BNDESPAR exerce influéncia significativa.

43 Aguelas em que ndo existe essa influéncia.

4 O art. 173 da Constituigio Federal prevé que: “Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢iio, a exploracio
direta de atividade econdmica pelo Estado sé serd permitida quando necessaria aos imperativos de seguranca na-
cional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.”. (BRASIL, 1988). Alguns intérpretes enten-
dem, com base nesse dispositivo, que nossa Constituigdo consagrou implicitamente o principio da subsidiariedade,
impondo ao Estado o dever de se abster de intervir nas atividades econdmicas que possam ser exercidas pelos
particulares (GUEDES, 2015). Referido posicionamento, contudo, sofre criticas por parte daqueles que indicam
ser tal principio uma diretriz politica liberal-econdmica que ndo encontra guarida em nossa “Constituigido compro-
missoria”, que congrega elementos de livre iniciativa e principios e objetivos de carater social (por todos, Claudio
Pereira de Souza Neto e José Vicente Santos de Mendonga, apud GUEDES, 2015).
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Reconhecemos que essa aproximacao entre os “parceiros” publicos e privados é de-
safiadora, ja que ndo é pontual e insere-se num quadro mais amplo. Todavia, ousamos dis-
cuti-la sob outro enfoque, apontando a existéncia de uma histérica relacdo organica, que
demonstra haver um dominio do privado sobre a estrutura estatal. O inevitdvel fenémeno

da captura é expressao mais evidente de tal dominacao.

Sarah Marinho aduz, a partir de minuciosa coleta de dados, que as ferramentas juri-
dicas societarias utilizadas para proteger os interesses da BNDESPAR coincidem com as tipi-
camente utilizadas por investidores privados (MARINHO, 2015, p. 98). Dessa forma, a enti-
dade passa a operar segundo as necessidades da politica financeira interessante ao mercado

de capitais.

Para além de uma influéncia ou “intervencao” propriamente dita do Estado no do-
minio econémico, como um dirigente dotado de plena autonomia para tracar as diretrizes
de um projeto nacional (como ocorria nas economias planificadas), tem-se atualmente uma
atuacdo de fomento ao empresariado através do ingresso no capital social por meio de uma
aquisicao de acoes que se destina a posterior alienacdao. Mario Engler Pinto Junior destaca

tal entendimento e ressalta que:

“Esse tipo de participacdo societaria ndo se destina a influenciar a gestao social para cumprir objetivos de inte-
resse publico, mas busca apenas estimular a eficiéncia empresarial a semelhanca de qualquer sécio estratégico

minoritario. E nesse sentido que devem ser entendidos os poderes especiais eventualmente atribuidos por via
estatutaria ao parceiro estatal titular de acdes preferenciais, nos termos no artigo 18 da Lei n° 6.404/76%."

(PINTO JR., 20009, p. 218).

O modelo parece sugerir, portanto, ndo uma “intervencado” auténtica do Estado na
economia, mas sim uma conformacao institucional do ente publico, que nao teria espaco
para exercer uma “lideranca” ou “direcdo” do ambiente econémico. SCHAPIRO (2009) cita,
em sua tese de doutorado, andlise contemporanea feita por Bob JESSOP (2005), sociélogo
britanico e grande intérprete de Poulantzas, que aponta as caracteristicas dessa “nova” ins-

tituicdo estatal.

4 Art. 18. O estatuto pode assegurar a uma ou mais classes de acdes preferenciais o direito de eleger, em votagéo
em separado, um ou mais membros dos 6rgdos de administracdo. Paragrafo Gnico — O estatuto pode subordinar as
alteracGes estatutarias que especificar a aprovagao, em assembleia especial, dos titulares de uma ou mais classes
de acOes preferenciais.
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De acordo com JESSOP, o Estado passa a operar a partir de medidas regulatorias,
fiscais e financeiras, abrindo mao de entregar resultados econémicos definidos e passando
a orientar sua atuacdo no sentido de criar maior seguranca para os empreendedores, inclu-
sive fornecendo incentivos materiais (na forma de subsidios) para que esse objetivo seja al-

cancado. E Mario Schapiro quem apresenta tal panorama:

“A atuacdo do Estado, portanto, ndo é propriamente diretiva do ambiente econémico, nem tampouco exerce
estas atribuicoes por meio de um planejamento macroeconémico. Respondendo as necessidades de impulso da
economia do conhecimento, mas refletindo o contexto institucional pés-keynesiano, a intervencao estatal volta-
se, isto sim, a coordenacdo ou a governanca dos atores privados. Atua nesta medida, sob uma légica de parceria,
balizando a acdo privada, mas sem com isso exercer o controle das relacdes de economia mista.” (SCHAPIRO,
2009, p. 295).

No caso brasileiro ndo hd uma regulacao especifica pela lei interna acerca da parti-
cipacdo do Estado no capital votante de companhias privadas, havendo apenas uma defini-
cdo expressa sobre a sociedade de economia mista (em que a maioria das acdes com direito
a voto pertence a um ente publico), no Decreto-Lei 200/67 (PINHEIRO; FORTES, 2016, p.
183).

Nossa legislacao é, portanto, flexivel quanto a forma de atuacdo do banco publico
que participa de uma empresa semiestatal. H3d apenas a exigéncia constitucional de autori-
zacao legislativa para que a entidade estatal adquira tais participa¢des*®, mas ndo sdo im-
postas maiores condicionantes. Uma vez obtida tal autorizacdo, deixa-se a cargo das entida-
des a decisdo a respeito do investimento. Embora exista uma recomendacdo de que tal
participacdo tenha carater transitério, ndo ha prazo prefixado para que o banco deixe de

subsidiar a companhia investida.

A principio, isso poderia indicar que o legislador conferiu uma margem de acdo am-
pla, balizada pelos principios constitucionais que norteiam (ou devem nortear) a atuacao do
Estado. O caminho para dirimir as controvérsias entre os associados, dessa forma, passa a
ser recorrer a praxe do acordo de acionistas, celebrado diretamente com o parceiro privado.

Por meio desses sofisticados instrumentos sdo estabelecidos acordos de voto através de

46 Nos termos do art. 37, XX, da Constituigdo Federal: “depende de autorizagdo legislativa, em cada caso, a criacéo
de subsidiarias das entidades mencionadas no inciso anterior, assim como a participacao de qualquer delas em
empresa privada”. (BRASIL, 1988).



HOMA — CENTRO DE DIREITOS HUMANOS E EMPRESAS 51
DISCUTINDO DESENVOLVIMENTO E DIREITOS HUMANOS: A ATUACAO DO BNDES SOB A PERSPECTIVA POULANTZIANA DE
ESTADO E SEU REFLEXO NAS VIOLACOES DE DIREITOS HUMANOS POR EMPRESAS

bloqueios temporarios, direito de preferéncia e poderes de veto de acionistas (PINHEIRO;
FORTES, 2016, p. 184).

Vale ressaltar que o referido acordo de acionistas nos apresenta tdo-somente uma
fracdo visivel do todo, uma vez que nada impede que — exemplificativamente - subsidiarias
integrais possam fazer parte de tal composicao, subsistindo a possibilidade de ingeréncia de
seu controlador integral. A relacdo entre BNDES e BNDESPAR ¢é exemplificativa nesse as-
pecto, ja que o primeiro é Unico acionista da segunda, interferindo diretamente nas delibe-
racoes internas da subsidiaria, embora esteja assegurada a formal autonomia juridica entre

as figuras.

Como um dos acionistas controladores, nos termos do respectivo instrumento, o
banco publico passa a ter a capacidade de nomear membros para o Conselho de Administra-
cdo das companhias em que detém tal status. A atuacao de tais membros, porém, é limitada
e ndo pode contrariar o interesse dos acionistas minoritarios. Seja no Conselho, seja na As-
sembleia Geral, ndo ha espaco para “questionamento e ponderacao de interesses que nao
os de maximizacdo dos lucros, uma vez que os principios da Lei das S/A sdo estritamente
observados” (PINHEIRO; FORTES, 2016, p. 187).

Cumpre salientar que, a partir da lei 13.303/2016, conhecida como Lei das Estatais,
o ordenamento passou a prever a obrigacdo das empresas publicas, sociedades de economia
mista e suas subsidiarias adotarem praticas de governanca e controle “proporcionais a rele-
vancia, a materialidade e aos riscos do negdécio do qual sdo participes”, quando participarem

de sociedade empresarial, mas ndo detenham o controle acionario*” (BRASIL, 2016).

O dispositivo ndo possui abrangéncia suficiente, porém, para estabelecer um re-
gime juridico que discipline o fendmeno das empresas privadas com participacdo estatal,
silenciando acerca de assuntos que lhe seriam pertinentes, como a escolha do sécio privado,
a celebracdo de acordos de acionistas ou outros mecanismos de compartilhamento de con-

trole das companhias (SCHWIND, 2016). Visou responder as reiteradas criticas por transpa-

47 DispOe 0 § 7° do art. 1° da Lei das Estatais (Lei 13.303/2016): “Na participacdo em sociedade empresarial em
que a empresa publica, a sociedade de economia mista e suas subsidiarias ndo detenham o controle acionario, essas
deverdo adotar, no dever de fiscalizar, praticas de governanca e controle proporcionais a relevancia, a materiali-
dade e aos riscos do negocio do qual sdo participes, considerando, para esse fim: | — documentos e informagoes
produzidos por for¢a de acordo de acionistas e de Lei considerados essenciais para a defesa de seus interesses na
sociedade empresarial investida; (...)” (BRASIL, 2016). Note-se 0 reconhecimento expresso do acordo de acionis-
tas como parte integrante desse modelo de parceria. O paragrafo traz mais nove incisos, destacando-se aspectos
relacionados aos negocios celebrados pela sociedade, bem como relatérios relativos ao cumprimento de condicio-
nantes ambientais.
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réncia no tocante as decisdoes que proporcionam a associacao das estatais aos empreendi-
mentos e a relacdo propriamente dita entre elas e seus sdcios privados, mas ndo teve o con-

dao de estabelecer regras mais rigidas.

O novo tratamento confere as préprias entidades a autonomia para definir as pra-
ticas de governanca e controle que deverao ser adotadas, em uma clara op¢do por um mo-
delo de compliance, apostando o legislador na capacidade de autogestao de tais figuras. Pro-
cura-se, assim, afastar a ingeréncia politica direta da respectiva cipula do Executivo de

mesma &rbita das entidades?*®.

Dessa forma, a afirmacdo de Bob Jessop de que vivenciamos uma travessia do “go-
verno” para a “governanca” (apud SCHAPIRO, 2009, p. 294) parece se mostrar plenamente
aplicavel ao caso brasileiro. Conforme Schapiro, esse novo estilo de atuacao do Estado no
dominio econdémico propicia menor hierarquia e mais propensao “a estipular arranjos de go-
vernanca entre as esferas publica e privada” (SCHAPIRO, 2009, pp. 293-294).

No caso brasileiro os bancos publicos (especialmente o BNDES) sdo fundamentais
para a construcao desse modelo, ja que historicamente cumprem o papel de financiar os
grandes empreendimentos nacionais. Para atingir o objetivo deste trabalho surge, portanto,
a necessidade de avaliar se esta horizontalidade tem sido capaz de proporcionar uma atua-

¢do mais eficaz na protecao aos Direitos Humanos.

PRINCIPAIS DIFICULDADES DO BNDES EM ASSEGURAR O CUMPRI-
MENTO DOS DIREITOS HUMANOS POR MEIO DOS MECANISMOS DE
GOVERNANCA

Os novos arranjos societarios, cada vez mais complexos, demonstram uma organi-
zacao empresarial estruturada em redes produtivas multilocais, cujo modelo permite a au-
tonomia juridica de algumas unidades e é interligado através de arranjos juridicos ou alian-
cas estratégicas (NEGRI, et. al,, 2015, p. 5). Como se tem destacado, as aliancas ndo envolvem
somente agentes privados, havendo indispensavel participacdo estatal, especialmente em

paises periféricos do Sul Global.

4 A nova lei previu de forma expressa a possibilidade de acdo de reparagéo de danos contra o acionista controlador
da sociedade de economia mista ou empresa pUblica, numa tentativa de protecdo do sistema contra uma possivel
intervencdo do governo. Note-se a opcédo por torna-las cada vez mais autbnomas a Administracao central.
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No caso brasileiro, ao tomar parte nestes arranjos, o BNDES (via BNDESPAR) se
compromete a maximizar o valor dos ativos aos demais acionistas. Para tanto, passa a dire-
cionar suas atividades nesse sentido. Ocorre que ndo raras vezes o objetivo de acumulacao

entra em choque com outras garantias, que também devem ser asseguradas pelo Estado.

Em uma avaliacdo critica do modelo vigente, Mario Engler Pinto Junior destaca que,
devido a resisténcia de forcas financeiras, politicas e corporativistas, nem sempre o Estado
detém condicoes adequadas para assegurar o interesse publico através da conducao dos ne-
gocios sociais, mesmo que esteja na condicdo de acionista controlador. Com relacdo ao mo-

delo de participacdo estatal minoritaria, indica que:

“A participacdo estatal minoritaria no capital de empresas privadas é Gtil como instrumento de fomento e politica
industrial, porém, possui alcance limitado para impor comportamentos mais incisivos em prol do interesse pu-
blico.” (PINTO JR., 2009, p. 226).

Disso resulta um grande paradoxo. O Estado se lanca a parceria com os empreendi-
mentos privados, compartilhando os riscos inerentes dessa escolha, mas ndo tem a garantia
de que essa associacdo servird para assegurar um comportamento que prime pela sustenta-
bilidade ou pelo respeito aos Direitos Humanos. Nao se verifica um incremento do controle

publico que insira barreiras efetivas as violacoes,

Com relacdo a governanca, no caso do BNDES, embora exista rigor metodolégico
pautado em prévios critérios de avaliacao estabelecidos nos procedimentos de concessao
de financiamentos, que priorizam as decisoes colegiadas tomadas por diversos Comités
(BNDES, 2015, p. 22) bem como uma Politica Institucional de Responsabilidade Socioambi-
ental, sdo reiteradas as criticas acerca das violacoes encontradas em projetos apoiados pelo

banco.

Submetidos aos principais 6rgaos da estrutura hierdrquica do BNDES (Conselho de
Administracdo, Conselho Fiscal, Comité de Auditoria e Diretoria Executiva) estio seis Comi-
tés especificos, que avaliam diferentes aspectos na conducdo das atividades do banco. Sao
eles: Comité de Gestao de Riscos, Comité de Orcamento, Comité de Planejamento, Comité
de Enquadramento, Crédito e Mercado de Capitais, Comité de Assuntos Financeiros e Co-
mité Gerencial (BNDES, 2015, p. 22). Cada um deles conta com subcomités para auxiliar na
tomada de decisoes.

Analisando o organograma, chama atencao o fato de a Sustentabilidade Socioambi-
ental constituir apenas um subcomité, vinculado ao Comité Gerencial. Ndo obstante esse
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aspecto institucional, o Relatério Oficial de 2015 afirma que o cumprimento dos direitos so-
ciais por parte dos clientes “tem a mesma relevancia das exigéncias financeiras e econémi-
cas” (BNDES, 2015, p. 41). O documento, em suas sessenta e quatro paginas, apesar de fazer

referéncia aos “direitos sociais”, hesita em se valer da expressdo “Direitos Humanos”.

O banco peca por ndo inserir explicitamente em seus contratos condicoes de salva-
guarda contra impactos negativos em relacdo aos Direitos Humanos gerados por projetos
financiados pela instituicdo. Um recente Relatério do Grupo de Trabalho da ONU sobre Di-
reitos Humanos e Corporacoes Transnacionais indicou tal necessidade (ONU, 2016, p. 21). O
documento foi elaborado apés visita técnica de membros do grupo de trabalho ao nosso
pais, por convite do governo brasileiro, durante o més de dezembro de 2015 e apresentou
empreendimentos de diversos setores (indUstria extrativa, agronegécio e construcao civil)

que afetaram severamente as comunidades locais.

A avaliacdo das Nacdes Unidas teve por base os Principios Orientadores (Guiding
Principles) sobre Empresas e Direitos Humanos*°. Dentre os megaempreendimentos citados
no documento, em que se verificaram violacdes aos Direitos Humanos, estio: o projeto de
instalacdo da mineradora Belo Sun, na Volta Grande do Xingu, regidao em que se localiza a
usina hidrelétrica de Belo Monte; projetos de desenvolvimento na Baia de Sepetiba, no es-
tado do Rio de Janeiro; o Complexo Industrial Portuario de Suape, em Pernambuco; o Com-
plexo Hidrelétrico de Tapajés, no Para; o Projeto de Expansao da Estrada de Ferro Carajas,
entre os estados do Para e do Maranhao; e o Porto do Acu, no municipio de Sdo Jodo da

Barra, no estado do Rio de Janeiro (ONU, 2016, p. 7, traducdo nossa)*°.

Com excecdo do primeiro®', que ainda ndo estd em funcionamento, em todos os

demais houve participacdo direta (o banco integrava os empreendimentos como acionista)

49 Nao é objeto dessa dissertacdo o debate sobre a insuficiéncia dos principios orientadores, mas ressaltamos a
necessidade de uma protecdo mais efetiva aos Direitos Humanos. Esta poderia ocorrer por meio de um tratado
internacional vinculante, que esta sendo construido no ambito das Nagdes Unidas. Para uma avaliagédo desse pro-
cesso, consulte-se FARIA JUNIOR (2015).

50 Também houve mencéo ao caso da construcdo de Belo Monte, as obras realizadas para sediar as Olimpiadas de
2016 proximas a comunidade Vila Autédromo, no Rio de Janeiro e ao crime ambiental de Mariana, cujo rompi-
mento da barragem de Funddo ocasionou a morte de dezoito pessoas e destruicdo do distrito de Bento Rodrigues
e Paracatu de Baixo, afetando 3,2 milh&es de pessoas que vivem as margens do Rio Doce.

51 Embora néo tenha havido participagédo do BNDES até o momento, ndo se descarta essa possibilidade. A empresa
ja acenou que pretende captar recursos através do banco, mas os financiamentos ainda ndo foram autorizados.
Todavia, ha como relacionar a construcdo de Belo Monte (que contou com generosos aportes financeiros do
BNDES) e de outras hidrelétricas em rios amazdnicos com o interesse dos setores de construgdo e minero-meta-
lurgia, j& que a instalacdo dos novos projetos passa a ser viavel. A esse respeito, vide o trabalho do INSTITUTO
MAIS DEMOCRACIA (2015), intitulado “Quem sdo os proprietarios das hidrelétricas da Amazonia?”.
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ou indireta (através de financiamentos) do BNDES®?. A resposta do Estado brasileiro foi con-
siderada decepcionante por diversas entidades da sociedade civil, jd que se limitou a negar
a insustentabilidade dos projetos, tendo se mostrado reativo as falhas apontadas no docu-
mento, ndo as reconhecendo e insistindo que o ente publico tem incluido tais preocupacoes
em seus projetos (INESC..., 2016).

Movimentos sociais denunciam a existéncia de violacdes em diversos projetos fi-
nanciados pelo banco, salientando a deficiéncia dos mecanismos de avaliacdo de riscos e
monitoramento dos projetos financiados (GARZON et. al., 2015) e a prevaléncia de exigén-

cias meramente formais no ato de concessao dos financiamentos.

Vale ressaltar que nos contratos de infraestrutura celebrados pela instituicdo ha
uma disposicdo padronizada, que exige da beneficidria a apresentacdo de uma declaracao
de inexisténcia de decisdes administrativas finais sancionadoras ou sentenca transitada em
julgado contra a referida empresa ou seus dirigentes que verse sobre “discriminacdo de raca
ou género, trabalho infantil e trabalho escravo”, bem como atos que “caracterizem assédio
moral ou sexual, ou que importem em crime contra o meio ambiente” (GARZON et. al., 2015,
p. 132).

Entretanto, a exigéncia se revela insuficiente e ineficaz, ja que ndo abarca as sub-
contratacoes que podem ser efetuadas pela beneficiaria e ndo alcanca as Sociedades de Pro-
posito Especifico (SPE), que sdo empresas criadas para execucdo de um determinado projeto
e dissolvidas logo apds sua conclusdo. Ou seja, ndo possuiriam qualquer passivo trabalhista
ou criminal anterior, embora sua atuacdo possa revelar graves violacdes aos Direitos Huma-
nos. Em projetos hidrelétricos, por exemplo, essas empresas representam a maioria das con-

cessiondrias ou executoras das obras (GARZON et. al., 2015, p. 133).

Biviany Garzon, Brent Millikan, Leonardo Amorim e Silvia Zanatta (GARZON et. al,,
2015, p. 134) apontam falhas no sistema de monitoramento do banco em relacdo as opera-

cOes aprovadas. Destacam que o BNDES tem realizado algumas auditorias socioambientais

>2 Longe de representar uma situacéo isolada, as comunidades afetadas sdo atingidas por um padrao de desenvol-
vimento que envolve diversos setores e conta com o decisivo financiamento publico. Exemplificativamente, po-
dem ser citados varios megaempreendimentos, todos apoiados financeiramente pelo BNDES. Valem ser lembra-
dos: no setor celuldsico da Veracel Celulose S.A. no extremo sul da Bahia e da CMPC Celulose Riograndense em
Guaiba-RS; no setor energético, as usinas hidrelétricas Santo Antonio e Jirau, no Rio Madeira, em Rondonia, e
Belo Monte, na bacia do Rio Xingu, no Para; no setor da construcéo civil, o ProCopa, em Fortaleza-CE, e outras
grandes obras urbanas nas doze cidades brasileiras que sediaram a Copa do Mundo; e o conglomerado industrial -
siderdrgico-portuario da Thyssenkrupp Companhia Siderdrgica do Atlantico (TKCSA) na Baia de Sepetiba, todos
relatados pela Rede Brasil sobre Instituicdes Financeiras Multilaterais (MARACCI, 2012, p. 19).
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independentes, mas na maioria das vezes recebe informacoes dos préprios empreendedo-
res. Isso significa que uma vez autorizadas, o banco perde o controle sobre os impactos ge-

rados pelos empreendimentos.

Ademais, os autores indicam que o banco desconhece as caracteristicas dos territo-
rios que recebem os empreendimentos que financia, ndo possuindo um canal desenvolvido
deinterlocucdo com populacoes atingidas pelos mesmos (GARZON et. al,, 2015, p. 124). Esse
painel se agrava tendo em vista o recente posicionamento exposto pelo governo brasileiro
nas Nacoes Unidas, sequndo o qual ndo haveria a necessidade de obtencdo do consenti-
mento livre, prévio e informado das comunidades afetadas pelos projetos, direito assegu-
rado pela Convencdo 169 da OIT (INESC..., 2016). Logo, ndo se vislumbra uma perspectiva de

melhoria no horizonte a curto prazo.

Estudos destacam o déficit de transparéncia na instituicdo (CONECTAS, 2014;
HOMA, 2016), jd que mesmo apos a Lei de Acesso a Informacdo (12.257/2011) ndo haviauma
divulgacao ampla de suas operacoes, especialmente em relacdo aos aspectos socioambien-
tais. O banco costuma negar requisicoes de informacdo geralmente sob a justificativa da
protecdo ao sigilo bancario ou necessidade de sistematizacdo adicional (BORGES, 2015, p.
40), o que contraria o principio constitucional da publicidade que deve nortear a atuacao dos
6rgaos da Administracdo Publica brasileira®3. Com isso, compromete-se a atuacdo da socie-
dade civil, ja que as associacoes que estariam legitimadas por lei a defesa dos direitos difusos
e coletivos ndo conseguem os elementos suficientes para tal finalidade, sendo obrigadas
previamente a judicializar o caso para a obtencdo de informacoes, nem sempre obtendo

éxito em sua pretensao.

Nesse ponto, vale lembrar que uma recente alteracao legislativa chegou a ser apro-
vada no Congresso Nacional, obrigando o banco e suas subsididrias a divulgarem irrestrita-
mente suas operacoes de apoio financeiro. Todavia, o art. 6° da lei 13.126/2015 foi vetado
pela Presidéncia da Republica, sob a justificativa de prejuizo a competitividade de empresas
brasileiras no mercado global e de possiveis violacdoes aos sigilos bancario e empresarial
(HOMA, 2016, p. 284).

Dado esse panorama, pode-se dizer que ha baixa efetividade dos mecanismos de controle

do BNDES no tocante as violacoes de Direitos Humanos. O modelo de compliance, escolhido

%3 Segundo o texto constitucional: Art. 37. A administracdo 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 (...). (BRASIL, 1988).
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pela nova Lei das Estatais como mais adequado aquelas entidades, parece ndo ter assegu-
rado um protagonismo dessas questdes para o direcionamento das atividades do banco. A
criacdo de um Comité de Sustentabilidade Socioambiental, em julho de 2014, ndo foi capaz
de impedir a continuidade dos recorrentes casos de violéncia, degradacdo ambiental (que
afeta as comunidades tradicionais) e intimidacdo aos movimentos que se insurgem contra

os empreendimentos nas areas de projetos financiados pela instituicdo.

EXPLORANDO FRAGILIDADES INSTITUCIONAIS: COMO O PODER
CORPORATIVO SE VALE DA APROXIMACAO COM O PODER PUBLICO

Como primeira consequéncia da associacdo entre os setores publico e privado, os
agentes hibridos passam a ter a possibilidade de acesso a prerrogativas juridicas conferidas
a partir da natureza publica de um ente, que é imediatamente identificado como o legitimo
representante do interesse publico. Dentre tais instrumentos destaca-se a suspensao de se-
guranca, que permite solicitar ao respectivo tribunal que seja sobrestado o cumprimento de
uma liminar ou ordem desfavoravel concedida por um juiz de primeira instancia por implicar
em “grave lesdo a ordem, d saude, a seguran¢a ou d economia publicas™* (BRASIL. Lei 12.016.
2009).

Embora pela literalidade do dispositivo tal medida seja permitida somente as “pes-
soas juridicas de direito publico”, hd um elastecimento do conceito para garantir legitimi-
dade ativa a concessiondrias ou permissionarias de servico publico, embora sejam pessoas
juridicas de direito privado. Trata-se de uma interpretacdao endossada pela doutrina e juris-
prudéncia que entende ser possivel a defesa do interesse publico diretamente por meio des-
sas entidades (CUNHA, 2011, p. 578).

Foi assim, por exemplo, que a justica brasileira (através de decisdo do Tribunal Re-
gional Federal da 12 Regido) permitiu a continuidade das obras de duplicacdo da Estrada de
Ferro Carajas, considerando que a Vale S.A., enquanto concessiondaria de servico publico de-

tinha legitimidade para requerer a suspensao de decisao de primeira instancia que havia de-

5 Art. 15. Quando, a requerimento de pessoa juridica de direito pablico interessada ou do Ministério Publico e
para evitar grave lesdo a ordem, a saulde, a seguranga e a economia publicas, o presidente do tribunal ao qual
couber o conhecimento do respectivo recurso suspender, em decisdo fundamentada, a execucao da liminar e da
sentenca, dessa decisao cabera agravo, sem efeito suspensivo, no prazo de 5 (cinco) dias, que sera levado a julga-
mento na sessao seguinte a sua interposi¢do (BRASIL, 2009).
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terminado a paralisacdo do empreendimento por supostas irregularidades nas licencas am-
bientais concedidas pelo IBAMA. Pesou o fato do projeto de expansao estar inserido em pro-

grama federal de estimulo ao crescimento econémico.
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“SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA. AGRAVO REGIMENTAL. ASSISTENCIA JURIDICA GRATUITA. PESSOA JU-
RIDICA. HIPOSSUFICIENCIA NAO DEMONSTRADA. VALE S/A. LEGITIMIDADE ATIVA. ESTRADA DE FERRO CARA-
JAS. EXPANSAO. LICENCIAMENTO AMBIENTAL. SUSPENSAO. PARALISACAO DAS OBRAS. ORDEM E ECONOMIA
PUBLICA. GRAVE LESAO. 1. As Agravantes ndo demonstraram a hipossuficiéncia financeira, que as impe-
cam de arcar com os custos do processo. E certo que as pessoas juridicas podem beneficiar-se da assisténcia
prevista na Lei 1.060/50, no entanto, incumbe-lhes demonstrar que ndo podem arcar com 0s encargos processu-
ais, o que, na hipdtese, ndo ocorreu (Simula 481 do Superior Tribunal de Justica). 2. A Vale S.A. tem legitimidade
para requerer a suspensao da tutela antecipada, uma vez que é assente na jurisprudéncia dos tribunais patrios o
entendimento de que os concessiondrios e permissiondrios de servico publico tém legitimidade para requerer
suspensdo de liminar nos termos do art. 4° da Lei 8.437/1992 e do art. 15 da Lei 12.016/2009, quando estejam

investidas na defesa do interesse publico, em face da natureza dos servicos publicos sob concessdo. (STJ - SLS
1401, Rel. Ministro Ari Pargendler (decisdo monocratica), DJ 16/06/2011; STF - SL 476, Relator (a): Min. Presi-
dente, decisdo proferida pelo(a) Ministro(a) Cezar Peluzo, julgado em 23/02/2011, publicado em Processo Ele-
trénico DJe-043, Divulg. 03/03/2011, Publc. 04/03/2011). 3. No caso concreto, a Vale, para quem foi concedida a

exploracdo dos servicos de transporte ferroviadrio de cargas e passageiros prestados pela EFC, defende o exer-
cicio de funcdo delegada do Poder Publico em que esté investida e a preservacao do interesse publico, visto que
o projeto da Ferrovia Norte-Sul, além de estar inserido no plano de interligacdo logistica do territério brasileiro,
também faz parte do Programa de Aceleracdo do Crescimento 2 e do Programa de Investimentos em Logistica
do Governo Federal. Legitima, portanto, a Vale S/A para o requerimento da suspensdo prevista no art. 4° da Lei
8.437/1992. 4. N3o cabe ao Judiciério dizer qual o modelo de estudo de impacto ambiental deve ser elaborado
para a obtencdo de licencas ambientais, nem quais medidas mitigadoras e compensatorias devem ser observa-

das. Essas decisdes fazem parte do juizo de conveniéncia e oportunidade dos atos do érgao ambiental compe-

tente que, pautado na discricionariedade técnica, opta por aquela que, dentro das possiveis prevista em lei, me-

lhor se ajusta as suas finalidades, em conformidade com a tipologia, localidade e caracteristicas do
empreendimento a ser licenciado, de modo a compatibilizar a preservacdo do meio ambiente com o desenvolvi-
mento econdmico-social. 5. Ao Poder Judicidrio cabe apenas o controle jurisdicional quanto aos aspectos da le-
galidade do ato administrativo. Ndo ha evidéncias concretas, na hipétese, de nenhuma ilegalidade ou ilegitimi-
dade procedimental do 6rgdo ambiental, a demandar o afastamento da legalidade das licencas concedidas. 6.
Sem elementos concretos que justifiquem a paralisagdo das obras de duplicacdo da Estrada de Ferro Carajds, a
tutela antecipada se mostra extremamente prejudicial 8 ordem e a economia publica, posto que fulmina a ativi-
dade do Administrador Publico, voltado ao licenciamento de implementacdo de obra de infraestrutura estraté-
gica para o Pais, que visa interligar os patios de estacionamento preexistentes, a fim de suprir a crescente de-

manda associada ao transporte de insumos, materiais e pessoas. Agravo Regimental na Suspensédo de Liminar ou

Antecipagdo de Tutela — Processo 0056226-40.2012.4.01.0000 — MA. Relator Desembargador Federal Mdrio César
Ribeiro.” (BRASIL, 2013)
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Segundo a organizacdo Terra de Direitos, um dos argumentos utilizados pela em-
presa que postulava a suspensao de seguranca foi a aprovacao, por parte do BNDES, do cré-
dito de RS 3,9 bilhoes para a referida obra (TERRA DE DIREITOS, 2015, p. 16). A atuacdo em
linha com os 6rgdos publicos favoreceu o entendimento de que, naquele caso especifico,
estariamos diante de um interesse publico, afastando o ébice a possivel ilegitimidade ativa

da empresa.

O caso em tela demonstra uma consequéncia da aproximacao entre Estado e em-
presas privadas e revela o cotidiano conflito entre o padrdo de desenvolvimento existente
em Nosso pais e questodes relacionadas aos Direitos Humanos e ao meio ambiente, frequen-
temente submetidas a apreciacdo do Judicidrio. A esse respeito, afirma Eduardo Baker, ad-

vogado da Justica Global:

“Quando se trata de megaprojetos de desenvolvimento que estdo diretamente ligados a politica estatal de cres-
cimento econdmico, o sistema judicial brasileiro tem sido utilizado de maneira a ndo garantir, ou mesmo descon-

siderar, os direitos das populacdes afetadas.” (ESTADO..., Instituto Socioambiental, 2014).

A segunda consequéncia, mais intuitiva, tem a ver com o fenémeno da captura. As
corporacodes se valem do espaco adquirido através das conexdes com o Poder Publico e exer-
cem pressao para que os investimentos publicos sejam direcionados a areas especificas, de
seu interesse (INSTITUTO MAIS DEMOCRACIA, 2015, p.7).

Se essa hipotese estiver correta, sob uma perspectiva poulantziana, pode-se indicar
que os vinculos institucionais entre determinados aparelhos de Estado e parcelas monopo-
listas do capital se intensificaram de tal forma que a margem de autonomia relativa confe-
rida ao ente publico se reduziu ao longo do tempo. Os megaprojetos financiados pelo erério,
via BNDES, estao ligados invariavelmente aos mesmos grupos econémicos, detentores de

grande poder de ingeréncia sobre as instituicoes publicas (PINTO, 2012, p. 94).

O reforco do papel do Estado ndo é capaz de gerar um maior controle publico sobre
a atuacao das empresas, favorecendo apenas a consolidacdo de um modelo econémico que
depende e se alimenta de transferéncias massivas de recursos publicos a grandes conglo-

merados empresariais (TAUTZ et. al,, 2010).

O modelo de participacdo minoritaria é a configuracdo mais adequada para que o
ente publico possa atuar como fomentador de investimentos aos grandes grupos empresa-
riais da iniciativa privada, estimulando o crescimento em periodos de bonanca ou evitando

que os negdécios naufraguem em momentos de crise. Para existir, deve ser complementar a



HOMA — CENTRO DE DIREITOS HUMANOS E EMPRESAS 61
DISCUTINDO DESENVOLVIMENTO E DIREITOS HUMANOS: A ATUACAO DO BNDES SOB A PERSPECTIVA POULANTZIANA DE
ESTADO E SEU REFLEXO NAS VIOLACOES DE DIREITOS HUMANOS POR EMPRESAS

estrutura de participacdao majoritaria, proporcionando instituicoes estatais capazes de exer-

cer essa funcao.

Permite também que o banco atue como peca-chave na acumulacdo de capital, se
envolvendo diretamente em aquisicoes e fusdes de grandes conglomerados econémicos, a
exemplo das ocorridas entre Perdigao e Sadia, na operacdo que deu origem a empresa Brasil
Foods S.A., e entre Votorantim e Aracruz, na operacao que deu origem a empresa FIBRIA, na

qual o banco figura como acionista.

Dessa forma, o funcionamento do BNDES, enquanto aparelho econémico possibili-
taria a criacdo de mais oportunidades a fracdo do capital monopolista. As transformacoes
histoéricas do cenario politico-econémico impulsionaram a reversao dos investimentos do
banco, de forma decisiva durante o regime militar (NAJBERG, 2002, p. 353). Essas caracteris-

ticas ainda persistiriam na ordem pds-Constituicao democratica.

Por essa razado, ha quem vislumbre no entrelacamento entre os agentes publicos e
privados uma similaridade de propésitos entre o banco e as grandes corporacoes de deter-
minados setores, notadamente os intensivos em natureza e de infraestrutura, no sentido de

flexibilizar as garantias legais relativas aos direitos socioambientais (PINTO, 2012, p. 102).

A aproximacao histérica entre o BNDES e as empresas que recebem seus financiamentos
serd mais bem compreendida através de um Estudo de Caso, que se propde a avaliar as co-
nexodes entre o banco e a FIBRIA, grande empresa do setor de celulose, da qual ele figura

como acionista.

LACOS APERTADOS: OS VINCULOS ENTRE BNDES E FIBRIA
E O CASO DOS QUILOMBOLAS DE SAPE DO NORTE

A FIBRIA, grande empresa exportadora do setor de celulose, mantém histoérica re-
lacdo com o BNDES, figurando atualmente como uma das sociedades coligadas ao banco.
Embora sua criacdo tenha sido recente, no ano de 2009, resultante da incorporacdo da Ara-
cruz pelo Grupo Votorantim, a entidade sempre manteve fortes lacos com a empresa ante-
cessora, constituida na década de 1960. A Aracruz detinha lideranga na producdao mundial de
polpa de celulose, “extraindo vantagem competitiva das terras abundantes e dos baixos cus-
tos de producdo” (MUSACCHIO; LAZZARINI, 2015, p. 249).

Hodiernamente o BNDES figura como um dos acionistas controladores da FIBRIA,
persistindo essa proximidade. Basta dizer que, na recente incorporacdao mencionada, foi o
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banco publico que possibilitou o aumento de capital social da VCP, através da emissdo de
acoes pela BNDESPAR, tornando-se ao fim do processo acionista controlador (PINHEIRO;
FORTES, et. al,, 2016, p. 189).

A presenca de umainstituicdo publica deveria assegurar, em tese, padroes mais ele-
vados de responsabilidade socioambiental, bem como uma atuacdo consentdnea ao res-
peito, protecdo e promocao dos Direitos Humanos. Todavia, o histérico de atuacdo do pro-
jeto industrial revela a ocupacdo de vastas extensdes de terras *>° ocasionando a
concentracdo fundidria, degradacdo dos rios da regido — comprometendo a pesca e a quali-
dade da dgua potdvel - e expropriacdo de indigenas e remanescentes quilombolas, impactos
alimentados pelo discurso desenvolvimentista empresarial com a conivéncia e participacao
do Estado (MARACCI, 2006).

A organizac¢do do territério obedeceu as necessidades empresariais, notadamente
ancorados no tripé “floresta-fabrica-porto”, tendo o grupo econdémico se valido dos lacos

com o Estado para desenvolver suas atividades. No dizer da gedgrafa Marilda Maracci:

“A parceria do Estado com o Projeto Aracruz é decisiva desde os momentos de articulacdo pré-indistria no Espi-
rito Santo e se manifesta através de esforcos estatais expressos em incentivos fiscais, reconhecimentos oficiais
de apropriacdes indevidas de terras, de licenciamentos e EIA-Rimas ilegitimos, créditos, condicdes de mercado e
outros.” (MARACCI, 2006, p. 8476).

O BNDES esteve presente durante todo o periodo, integrando o quadro de acionis-
tas da empresa°® ou fornecendo apoio financeiro para o desenvolvimento de suas ativida-
des. Ndo se afastou nem mesmo quando a CPI da Aracruz, instaurada em 2002 pela Assem-
bleia Legislativa do Espirito Santo, revelou — a partir de depoimentos de ex-funcionarios —
graves irregularidades no processo de aquisicao de terras pela empresa no Estado capixaba.

Parte das terras adquiridas era devoluta, mas ocupadas por comunidades tradicio-
nais, como indigenas e remanescentes de quilombolas. No caso dos indigenas, um Termo de

Ajustamento de Conduta, assinado entre a Aracruz e liderancas das tribos tupiniquim e gua-

%5 Segundo Marilda Maracci, as plantacdes de eucalipto pertencentes a empresa se estendem por municipios lito-
raneos do Norte do Estado (2006). O relatorio do Centro de Defesa de Direitos Humanos da Serra indica que a
maior parte das florestas plantadas no estado do Espirito Santo se localiza nos municipios de Aracruz, Sao Mateus
e Concei¢do da Barra (CDDH, 2010, p. 44).

6 No breve periodo em que o banco vendeu suas agGes, saindo do quadro acionario da Aracruz Celulose S.A.
(1986-1990), ndo deixou de conceder apoio financeiro ao grupo, vide a liberacédo de US$ 1.040.280.000 para a
construcdo da Fabrica B do complexo (CDDH, 2010, p. 47).
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rany-mbyd, representados pela Funai, garantiu a posse definitiva da terra aquelas comuni-
dades, mas também garantiu a empresa o direito de extrair a madeira das florestas planta-
das (BRASIL, 2007).

Por sua vez, os remanescentes quilombolas continuam a lutar pelo reconhecimento
da posse coletiva das terras. O Ministério PUblico Federal®” ajuizou duas acoes civis publicas
a respeito, que se encontram em tramitacdo. Em ambas o BNDES é corréu, tendo o 6rgao
ministerial solicitado a justica a suspensao dos financiamentos do banco publico a empresa
nos municipios de Conceicdo da Barra e Sdo Mateus, até que o caso venha a ser solucionado

definitivamente.

Os sucessivos conflitos com comunidades tradicionais e inGmeras denuncias de vio-
lacoes de Direitos Humanos ocorridas nos territérios ocupados pela empresa ndo foram su-

ficientes para que o banco abandonasse sua participacdo no empreendimento.

A relacdo entre empresa e banco se mantém estavel, ja que o potencial de lucrati-
vidade do empreendimento é consideravel. A FIBRIA mantém o posto de lider mundial na
producdo de celulose branqueada de eucalipto, com capacidade produtiva de 5,3 milhdes de

toneladas anuais, segundo dados de seu sitio institucional (FIBRIA, 2016).

Acreditamos que o caso versado é paradigmatico por expor de forma inequivoca a
tensdo existente entre o desenvolvimento e os Direitos Humanos, bem como ilustrar o com-
portamento de um aparelho econémico de Estado, segundo a terminologia de Poulantzas,
diante desse conflito. Por se tratar de um relacionamento que se inicia em um periodo auto-
ritario de nossa Histéria e persiste apés o Pais adotar o regime democratico, nota-se que um
traco foi mantido na “ossatura material” (POULANTZAS, 2000) de que se reveste a institui-
¢do estatal brasileira. No caso especifico do BNDES, trata-se também do primeiro apoio con-
cedido na forma de capital acionario (JUVENAL; MATTOS, 2002), inaugurando uma nova téc-
nica de atuacdo que, com algumas peculiaridades, se mantém. Faz-se imprescindivel,

destarte, que a academia lance seu olhar sobre essas relacoes.

57 O Instituto de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) também ocupa o polo ativo da agéo, em coautoria.
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UM BREVE REGISTRO HISTORICO DA IMPLANTACAO DO EMPREEN-
DIMENTO: O INCENTIVO ESTATAL

A implementacdo da monocultura de eucalipto no norte do Espirito Santo obede-
ceu a légica desenvolvimentista definida durante o regime militar, sob a influéncia da con-
cepcao que equiparava desenvolvimento a industrializacdo. O governo federal apoiou forte-
mente a expansao de empresas na implantacdo e consolidacdo de projetos orientados para
a exportacdo (CDDH, 2010, p. 24). Através da Lei n° 5.106/66 (BRASIL, 1966) foi concedida a
isencdo parcial do Imposto de Renda das pessoas fisicas e juridicas que atuassem no reflo-
restamento, no limite de até 50% do tributo devido, o que favoreceu a expansao do plantio
de espécies exdticas, como o pinus e o eucalipto, que melhor se adaptaram ao clima de di-

versas regioes brasileiras e favoreceram a expansao das florestas plantadas.

Justificava-se oficialmente o incentivo fiscal como uma medida habil a evitar a evo-
lucdo do desmatamento de biomas brasileiros, como a Mata Atlantica. O antigo Cédigo Flo-
restal de 1965 fazia, em sua Exposicao de Motivos (n° 29-65), mencao as “medidas capazes
de evitar a devastacdo das nossas reservas florestais que ameacam transformar vastas areas
do Territério Nacional em verdadeiros desertos” (BRASIL, 1965). O plantio das florestas ser-
viria para suprir a demanda de madeira, impedindo o agravamento da dilapidacdo dos recur-

sos naturais.

Ainda hoje o Servico Florestal Brasileiro, 6rgao vinculado ao Ministério do Meio Am-
biente, mantém essa versao em seu sitio institucional, citando publicacdo da Associacdo Bra-
sileira de Celulose e Papel (Bracelpa) que endossa esse entendimento (SFB, 2016). Seja como
for, a politica da época serviu para estimular o setor de celulose e papel, que contou com o

decisivo apoio do banco de desenvolvimento nacional.

Corroborando o que se acaba de dizer, tem-se um dado estatistico de grande rele-
vancia. Embora constante do Plano de Metas do Governo Juscelino Kubitschek como um dos
setores pertencentes aindustria de base que receberiainvestimentos do BNDE, ainstituicdo
aprovou tdo-somente dez operacoes relativas a industria de celulose desde sua criacao, em
1952, até o ano de 1965, na maioria operacoes de aval (JUVENAL; MATTOS, 2002).

O cenario se alterou a partir de entdo. Um estudo realizado pelo banco que fora
proposto pela Associacdo Nacional dos Fabricantes de Papel e Celulose (ANFPC) diagnosti-
cou que a qualidade dos produtos e a produtividade das unidades fabris eram baixas por se
destinar ao mercado interno, podendo sofrer um incremento caso fosse incentivada a ex-
portacdo, de modo a aproveitar as economias de escala relacionadas ao processo de produ-
cdo de celulose e papel. Foi assim que o BNDE fixou, em 1968, niveis minimos de escala de
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producdo para projetos do setor que desejassem requerer apoio financeiro (JUVENAL; MAT-
TOS, 2002), o que na pratica tornava o apoio financeiro acessivel somente aos empreendi-

mentos maiores, com potencial exportador.

Esse movimento favoreceu a concentracao do setor de celulose e papel, bem como
o aumento da produtividade dos maiores fabricantes. Uma comparacao entre os anos de
1967 e 1973 demonstra que no periodo analisado os fabricantes brasileiros de papel com
capacidade de producdo maior do que vinte toneladas por dia passam de 28% para 52% e
que os fabricantes com capacidade de producdo maior do que cem toneladas por dia passam
de apenas quatro empresas para catorze (JUVENAL; MATTOS, 2002).

Isso se reflete nos dias de hoje, ja que pesquisadores apontam um alto grau de con-
centracao do setor de celulose e papel, havendo quem aponte caracteristicas de um oligopé-
lio concentrado. As cinco maiores empresas do setor de papel respondem por 61% da pro-
ducdo nacional, segundo estudo de Gustavo Lopes PITON (2015), pesquisador da Unicamp.
No caso da celulose, o mesmo estudo demonstra que atualmente o setor também apresenta
alto grau de concentracao, visto que apenas cinco empresas detém 80% da producao nacio-

nal.

No periodo da ditadura, o discurso veiculado pelo Estado para o incentivo a inicia-
tiva privada invocava razées de soberania nacional, mas acabou abrindo espaco para o capi-
tal estrangeiro. A prépria Aracruz nasce a partir da iniciativa do empresario noruegués Ervin
Lorentzen, que vende sua participacdo na empresa Supergasbras para constituir a empresa
de celulose. A Aracruz Florestal, antecessora ao empreendimento, contava também com a
Bralanda (Brasil Holanda Industria S.A.) e o banco de investimentos Brascan (ligado ao fundo
de investimentos canadense Brookfield) entre seus acionistas originais (DALCOMUNI, 1990,
apud CDDH, 2010, 31). E recorrente a afirmacdo de que o desenvolvimento brasileiro estaria
a partir de entdo vinculado ao tripé “estatais, multinacionais (representativas do capital in-
ternacional) e capital privado nacional”, sendo que o BNDE se tornou um articulador funda-
mental para a sustentacdo dessa alianca (JUVENAL; MATTQS, 2002).

A partir dos anos 1970, o governo federal intensificou a estratégia de incentivar os
megaprojetos voltados ao mercado externo através de grandes planos nacionais de desen-
volvimento. O II-PND, elaborado durante o governo Geisel, tinha como uma de suas princi-

pais metas aumentar o volume de exportacdes (CDDH, 2010, p. 33).

A estratégia passava pela descentralizacdo do setor industrial, concentrado no eixo
Rio-Sdo Paulo e favoreceu a constituicdo de polos regionais de desenvolvimento, em esta-

dos como o Espirito Santo. A localizacdo geografica capixaba (préxima ao Nordeste, o que
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permitia reduzir o fluxo migratério para S3o Paulo, e de boa extensao litoranea, ideal para a
construcdo de um complexo portuario que servisse como polo exportador) permitiu que tal
unidade federativa fosse integrada ao projeto desenvolvimentista nacional, satisfazendo
um desejo da elite local (CDDH, 2010, p. 24).

Dentre os empreendimentos beneficiados se destacava a construcdo de uma fa-
brica de celulose, que concentraria os insumos necessdrios a producdo em um espaco de
vasta extensdo territorial, que se considerava pouco urbanizado e ndo era tdo conhecido no
restante do pais. A localidade detinha condicoes climaticas fFavoraveis para o plantio de eu-
calipto, permitindo que as florestas plantadas pudessem se desenvolver plenamente, além
de ndo contar com outras atividades econémicas expressivas a época (DALCOMUNI, 1990,
apudCDDH, 2010, p. 32). Trata-se da Aracruz, que posteriormente construiu outras unidades

fabris na regido, sempre com o apoio do BNDE.

Neste contexto, a Aracruz recebeu aportes financeiros de instituicoes publicas, in-
teressadas na consolidacdo do empreendimento. Foi beneficiada ndo somente pelo BNDE,
mas também através de financiamentos do Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo
(CDDH, 2010, p. 25). Entretanto, manteve com o primeiro uma relacdo de proximidade mais

duradoura, que se estende até os dias atuais, como se vera.

O DESENVOLVIMENTO DAS ATIVIDADES: A INTENSA PARTICIPA-
CAO DO BNDES NA CONSOLIDAGCAO DO EMPREENDIMENTO

A empresa formalizou seu ingresso naquele estado através da criacdo da Aracruz
Florestal S.A. (ARFLO), em 1967, adquirindo terras no municipio de Aracruz de quem desig-
nou como pequenos proprietarios, bem como da Companhia Ferro e Aco de Vitéria (CDDH,
2010, p. 30). Ao longo do tempo, a atividade da empresa concentrou-se principalmente na
microrregidao denominada “Baixada Espirito-Santense”, que abrange os municipios de Ara-
cruz, S3o Mateus, Conceicdo da Barra, Linhares e Pinheiro (LOUREIRO, 2006, p. 30).

Iniciou, a partir de entdo, os plantios de eucalipto e foi autorizada a acessar os be-
neficios fiscais disponiveis através da Lei 5.106/66 (CDDH, 2010, p. 30-32), sendo conside-

rada sua atividade econdmica como um empreendimento florestal para os fins legais.

O BNDE nao figurava em sua composicdo aciondria original, embora fosse acionista
da Paranapanema S.A., empresa de mineracao e industria de construcdao que detinha uma
pequena participacdo acionaria de 5,03% na ARFLO (CDDH, 2010, p. 31).
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Em 1972, cinco anos depois da criacdo da ARFLO, é constituida a Aracruz Celulose
S.A. (ARCEL)>8, que nasce com uma composicao aciondria diversa da primeira empresa, trans-
formada em sua subsidiaria. O empresario noruegués Erling Lorentzen vende sua participa-
¢do na Supergasbras e investe na nascente companhia, bem como o grupo Moreira Salles,

que também passa a ser um de seus principais acionistas (CDDH, 2010, p. 33).

O BNDE passa a participar de forma ativa do empreendimento a partir de 1975,
quando vem a integrar o quadro societdrio da ARCEL. A empresa recebeu o financiamento
do banco para a implantacdo de sua fabrica de celulose de fibra curta branqueada, arcando
a instituicdo publica com mais da metade dos investimentos. Entre financiamentos, compra
de acoes e avais, o banco publico assegurou o total de US$ 337 milhdoes em valores da época
(CDDH, 2010, p. 34).

Ainda ndo havia sido criada a BNDESPAR, de sorte que o banco passou a ser direta-
mente proprietario de 25,9% da ARCEL. A Fibase, antiga subsidiaria do banco, detinha parti-
cipacdo relevante, de 14,72% das acoes, embora estas fossem sem direito a voto (DALCO-
MUNI, 1990; GOMES, 2008, apud CDDH, 2010, p. 35). Os dados acerca da participacao
aciondria do BNDE a partir de entdo sao um pouco imprecisos, ja que variaram conforme as
fases de implantacdo do projeto. Segundo Thais Juvenal e René Mattos, em publicacdo ofi-

cial dainstituicao:

“O projeto da Aracruz previa a instalacdo de uma fabrica com capacidade de producdo acima de mil toneladas/dia,
em Aracruz (ES), préximo a Vitéria. O Banco teve participacdo inicial de 55,2% no investimento, entre o financia-
mento do Fundo de Reaparelhamento Econémico (FRE), a concessao de aval e o financiamento da Finame para
aquisicao de equipamentos nacionais. Durante as diversas fases de implantacdo do projeto, o BNDES concedeu
novas colaboracgdes financeiras, em varias modalidades, tendo adquirido 40,89% do capital votante e 33,32% do
capital total.” (JUVENAL; MATTQOS, 2002)

Os lacos desenvolvidos com o banco foram tao estreitos que a literatura se divide
ao caracterizar a empresa como “estatizada” (PINHEIRO; OLIVEIRA FILHO, 1991, apud
COSTA, 2016, p. 43) ou simplesmente como “nao controlada com grande envolvimento com
o Sistema BNDES" (VELASCO JR., 2010, p. 318). De uma forma ou de outra, deve-se ressaltar

% O site da empresa FIBRIA indica que a Aracruz Celulose foi, na verdade, fundada em 1968. Vide
<http://www.fibria.com.br/institucional/historico/>. Devido a divergéncia entre os dados, optamos pela data indi-
cada pelo Estudo e Relatério de Impacto de Direitos Humanos (2010), j& mencionado, pois se encontra em outras
publicacdes como SILVESTRE; RODRIGUEZ (2007).
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a existéncia de um acordo de acionistas que estabelecia o controle compartilhado da em-
presa, do qual o banco publico figurava como um dos participantes. Essa situacdo perdurou

até o final da década de 1980, jd no Governo Sarney.

Em entrevista concedida a FASE, o ex-dirigente sindical e ex-funcionario da Aracruz
Beto Loureiro indicou que o grupo empresarial chegou a operar no municipio de Aracruz por
intermédio de quatro empresas: Aracruz Florestal, Aracruz Celulose, Santa Cruz Urbaniza-
dora e Portocel (FASE, 2015)°°. Este Gltimo é um terminal portuario especializado no embar-
que da celulose localizado em Barra do Riacho, que segundo sitio institucional da empresa,

foi inaugurado em 1985.

O processo de construcdo da fabrica provocou um intenso deslocamento da forca
de trabalho, proporcionando o crescimento urbano do municipio sede (Aracruz) e de Barra
do Riacho, “bairro predominantemente de pescadores localizado a 1 km do complexo indus-
trial” (CDDH, 2010, p. 35). A inauguracdo do empreendimento ocorreu em 1978 e contou
com a presenca do entdo Presidente Ernesto Geisel (SILVESTRE; RODRIGUEZ, 2007, p. 9).

Durante os anos de sua construcao, a fabrica gerou um consideravel nimero de em-
pregos. Posteriormente, j4 em operacao, este nimero foi menor. Para operar o empreendi-
mento, foi necessdria a contratacdo de mao-de-obra qualificada ndo encontrada na regido.
A empresa chegou a construir um bairro (Coqueiral) exclusivo para seu uso, visando a aten-
der os funciondrios admitidos. Através da Santa Cruz Urbanizadora S.A. (SANTUR), a Aracruz
assumiu todas as obras de infraestrutura e servicos bdsicos desse bairro, tornando-o seu car-
tdo de visitas (CDDH, 2010, p. 35). H4d quem relate a existéncia de um verdadeiro ambiente
familiar até comecarem as demissdes em massa, no inicio dos anos 1990. A empresa alienou
posteriormente os imdveis a baixo custo, conforme Beto Loureiro (FASE, 2015, p. 43-48).

Isso ajuda a explicar o apoio de parte da populacdo local a empresa, mesmo quando as pri-

%9 Segundo o relato de Beto Loureiro: “Eram trés empresas, na verdade, quatro. Era a Aracruz Florestal, que foi a
primeira a ser constituida, que tomou a terra, destruiu a mata e comecou a plantar. Em seguida foi constituida a
Aracruz Celulose. Na construcdo do Bairro do Coqueiral foi constituida a Santur, Santa Cruz Urbanizadora, que
pertencia também a Aracruz. E logo em seguida, o Portocel.” (FASE, 2015, p. 48). Vale ressaltar que o sitio
institucional da FIBRIA indica que o Portocel, terminal portuario especializado no embarque da celulose locali-
zado em Barra do Riacho, foi inaugurado em 1985. Beto Loureiro indica ainda, na propria entrevista, que a Santur
foi extinta apds a construcdo do bairro e venda dos imoveis e que, no final dos anos 1990, a Aracruz Celulose se
fundiu com a Florestal (FASE, 2015). Na verdade, DALCOMUNI registra que a Aracruz Florestal passou a ser
uma subsidiaria da Aracruz Celulose responsavel pela aquisicao de terras e plantio de eucalipto ja em 1972, embora
se tratassem de empresas com CNPJ e acionistas diferentes (DALCOMUNI, 1990, apud CDDH, 2010).
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meiras denuncias de violacdes aos Direitos Humanos comecaram a surgir. Uma grande quan-
tidade de habitantes era migrante, sem vinculos com as antigas comunidades que conviviam

dispersas pela regido.

Segundo Mdrcia Barros Ferreira Rodrigues e Deivison Souza Cruz, a construcdo da
fabrica da Aracruz absorveu cerca de 14 mil trabalhadores, criando muita expectativa quanto
a geracao de empregos. Quando entrou em operacdo, a empresa empregou inicialmente
2.500 pessoas (RODRIGUES; CRUZ, 2011, pp. 26-27).

O empreendimento aparentava ter sido bem sucedido, proporcionando um ciclo de
prosperidade na regido. Entretanto, a baixa transparéncia de um periodo autoritario invisi-
bilizava as denuncias dos impactos causados pela empresa. Estas ganham uma maior proje-
cdo a partir da redemocratizacdo, processo que interfere relativamente na correlacdo de
forcas sociais (Estado-relacdo), forcando a empresa a negociar com os poderes publicos lo-

cais. Nas palavras de Daniel Silvestre e Maria Elena Rodrigues:

“Com a redemocratizacdo e visibilidade publica das dendncias dos impactos causados pela empresa, a Aracruz,
pressionada por indios, pescadores, camponeses, quilombolas, trabalhadores do préprio complexo e algumas
oNgs, igrejas e pastorais, viu-se obrigada a negociar minimamente com o Estado e os poderes puUblicos locais. A
empresa buscou garantir sua atuacdo com o financiamento de campanhas politicas de parlamentares federais,
estaduais e municipais, com o financiamento de pesquisas em universidades publicas e privadas. Nessa linha,
mesmo algumas ONGs e sindicatos de trabalhadores ndo deixaram de ter suas “cotas” de legitimacao da poluicdo
da Aracruz Celulose S/A, em “parcerias” para educacao e preserva¢ao empresarial do meio ambiente, o chamado
“ambiental-business”.” (SILVESTRE; RODRIGUES, 2007, p. 9-10).

Como visto no capitulo anterior, a Década de 1980 foi marcada por uma considera-
vel queda na arrecadacdo de tributos, uma das principais fontes de recursos do BNDE. E
nesse contexto que a instituicdo adota o nome BNDES, quando passa a receber os recursos
do Finsocial e assume essa incumbéncia (TAVARES, 2010). Também é nesse periodo que a
BNDESPAR é criada para gerir sua carteira de acoes (1982), dedicando-se a preservar o setor
industrial e acumulando reservas em moeda estrangeira (BNDES, 2002). Segundo recentis-

sima publicacdo do Centro Internacional Celso Furtado de Politicas para o Desenvolvimento:
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“Durante o governo de Jodo Baptista Figueiredo, o ultimo dos governos militares, no auge da crise, quando inG-
meras empresas ficaram inadimplentes, o BNDES passou a socorrer muitas delas. Injetando capital através da
BNDESPar, o BNDES foi se tornando um “hospital de empresas”, denominacdo corrente na literatura econémica
e repetida por alguns entrevistados no escopo desta pesquisa. Sem prioridades estratégicas definidas, sem re-
cursos, com problemas de caixa, as solucdes foram aparecendo, muitas vezes de forma pragmatica, desprovidas
de diretrizes elaboradas e consistentes. Nesse movimento, o BNDES expandiu o financiamento aos segmentos

agroexportadores e foi desenvolvendo expertise para atuar nos processo de privatizacdes.” (COSTA, 2016, p. 15)

No caso da Aracruz, em funcdo da crise fiscal, o BNDES decidiu, em junho de 1988,
negociar suas acoes. O Banco Safra, através da Albatroz, adquiriu 26,2% do capital votante
da companhia e o Grupo Lorentzen aumentou sua participacdo, adquirindo 7,25% do capital
votante (COSTA, 2016, p. 91). Vale ressaltar que o banco também alienou 10% do capital
preferencial da empresa de forma pulverizada, na modalidade de operacdo denominada dis-
tribuicdo secundaria com preco fixo, pela qual as acdes foram “distribuidas entre 7.860 no-
vos acionistas, em lotes maximos equivalentes a US$ 5 mil por investidor.” (VELASCO JR,,
2010, p. 336).

Entretanto, ndo demorou muito para o BNDES voltar a fazer parte da estrutura so-
cietdria. Em 1990, o projeto da segunda unidade fabril recebeu o apoio financeiro do banco,

que liberou recursos da ordem de R$ 1 bilhdo para a construcao.

O banco passou adeter 12,5% das acoes ordinarias da empresa e 9,7% de suas acoes
preferenciais, administradas através da BNDESPAR. A fabrica “B” é inauguradaem 1991, com
a presenca do entdo presidente Fernando Collor, mas s6 atinge a maxima capacidade de
producao sete anos depois (CDDH, 2010, p. 36-38). Em 1992, os gestores da Aracruz promo-
vem seu registro na Bolsa de Valores de Nova York, submetendo-se aos padroes de gover-
nanca e controle exigidos para tanto. A abertura de capital em bolsa estrangeira foi pioneira
no pais. O BNDESPAR detinha um representante no conselho de administracdo da compa-
nhia (MUSACCHIO; LAZZARINI, 2015, p. 250), acompanhando suas principais iniciativas.

Posteriormente, o Grupo Mondi Brazil Limited, subsididria da Anglo American Cor-
poration, adquire as acoes da Companhia Souza Cruz, tornando-se proprietario de 28% das
acoes da ARCEL, mesmo percentual dos Grupos Safra e Lorentzen. Segundo estudo do
CDDH, a composicao aciondria da ARCEL em meados da década de 1990 era a seguinte: So-
depa (Banco Safra), com 28% das acoes ordindrias; Grupo Lorentzen, com 28% das acoes
ordinarias; Mondi Minorco, subsididria da empresa Anglo American, com 28% das acoes or-
dinarias; o BNDES, com o percentual supracitado; além de 3,4% de acdes ordinarias vincula-
das a BOVESPA/BVRJ e 0,1% de acdes ordinarias da Tesouraria (CDDH, 2010, p. 36).
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Em 2001, o Grupo Votorantim adquiriu as acoes pertencentes a Mondi Brasil (CDDH,
2010, p. 39) por intermédio de sua subsidiaria, a Votorantim Celulose e Papel (VCP). Nesse
mesmo ano, a ARCEL recorreu a um novo financiamento do BNDES, no importe de cerca de
RS 417,8 milhoes®®, para a construcdo de uma terceira fabrica (“C") e inicia tal empreendi-
mento, inaugurado no ano seguinte, com a presenca do entdo Presidente Fernando Henri-
que Cardoso (CDDH, 2010, p. 37).

A construcdo da terceira unidade fabril proporciona poucas contratacoes, sendo
bastante questiondvel o aporte financeiro do banco publico também sob esse ponto de

vista. Segundo o “Primeiro Relatério DESC Capixaba”:

“O projeto da Il Fabrica gerou 173 novos empregos. Destes, 113 vagas foram preenchidas por quadros préprios
da empresa e 60, por pessoas de empresas prestadoras de servicos na area de manutencdo (Cepemar, 1999).
Considerando esses 173 empregos gerados para o novo empreendimento e levando em conta o valor total do
investimento, de 830.000 milhdes de ddlares (Aracruz Celulose, 2000b), verifica-se que o valor do investimento
por emprego é de US$ 4.797.687,80 (...)". (FASE, 2002, p. 28).

No periodo de 2003 a 2009, o Grupo Aracruz se mantém como lider mundial na pro-
ducdo de celulose branqueada de eucalipto. Em 2003 adquire a Riocell, sediada no Rio
Grande do Sul, aumentando sua vantagem sobre os concorrentes nacionais (CDDH, 2010, p.
37).No mesmo ano se lanca, em parceria com a empresa sueco-finlandesa Stora-Enso, a cons-
trucdo da fabrica da Veracel S.A., entre os municipios de Eundpolis e Belmonte, sul da Bahia.
O empreendimento contou com o financiamento de R$ 1,45 bilhdo do BNDES, sendo que
parte desses recursos seria destinada a um programa florestal na regido (BNDES..., 2003), o
que acaba servindo a atividade da prépria empresa. A inauguracdo da fabrica, como espe-
rado, também contou com a presenca do entdo presidente brasileiro a época, Luiz Inacio
Lula da Silva.

De acordo com Relatério da organiza¢ao ndo-governamental Gamba — Grupo Ambi-
entalista da Bahia, uma parcela muito pequena do empréstimo do banco (R$ 59 milhoes) foi
destinada as atividades florestais, ndo tendo sido fixados condicionantes sociais e ambien-
tais especificos ao projeto (GAMBA, 2009, p. 15).

80 O valor € parte dos cerca de R$ 666,3 milhdes aprovados em junho de 2011. As condigGes de pagamento previam
juros variando entre 7,8 e 16,65% a. a., a serem amortizados entre 2002 e 2009 (GOMES apud CDDH, 2010, p.
37).
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O Grupo Votorantim pretendia ampliar sua participacdo no negdcio, tornando-se
majoritario, e iniciou uma longa negociacdo com os demais acionistas. O Grupo Lorentzen
relutava em abrir mao da participacdo na empresa. Entretanto, a Aracruz acabou por realizar
aplicacoes no mercado especulativo que a deixaram em dificuldade financeira. A aposta em
derivativos cambiais provocou resultados extremamente negativos para a Companhia, que
registrou prejuizos ap6s uma valorizacdo repentina do délar frente ao real no segundo se-
mestre de 2008. O balanco financeiro da empresa registrou que no quarto trimestre daquele
ano a perda com tais operacoes chegou a cerca de US$ 2,1 bilhdes (ENTENDA..., 2011). Ou-

tras Fontes relatam que o prejuizo total chegou ao dobro desse valor (CDDH, 2010).

A saida encontrada pelos acionistas é uma reestruturacdo que conta com 0 apoio
decisivo do BNDES. O Grupo Votorantim adquiriu as acoes do Grupo Lorentzen/Arapar e do
Arainvest/Banco Safra, demais componentes do quadro acionario, cada um com 28% das
acoes da empresa. Cumpre salientar que o acordo de acionistas entdo vigente impos a alie-
nacao conjunta das acdes dos grupos Lorentzen e Safra, jd que o sequndo detinha direito de
preferéncia em relacdo aos 28% das acoes do primeiro. Para que o negécio pudesse ser rea-
lizado, era preciso que o Grupo Votorantim (VCP) aumentasse seu capital social, o que foi
possivel através da emissao de acoes pela BNDESPAR (PINHEIRO; FORTES, 2016, p. 189).

Foi neste contexto que o BNDES socorreu o antigo parceiro, apoiando o grupo Vo-
torantim na incorporacao da Aracruz, constituindo uma nova sociedade empresaria, deno-
minada Fibria Celulose S.A. Ao fim da operacao, o banco ficou com 34,9% das acoes, cabendo
29,3% ao Grupo Votorantim e as demais 35,8% foram destinadas a negociacdo no mercado
(CDDH, 2010, 39-40). Esta operacao envolve aporte financeiro de R$ 2,4 bilhdes por parte
do banco publico. Descrevendo o processo, manifesta-se o Estudo e Relatério de Impacto

em Direitos Humanos produzido pelo CDDH:

“Em 2008, com o inicio da crise financeira mundial, tornou-se um fato publico que a Aracruz e seu novo dono
Votorantim usam os lucros obtidos a partir dos financiamentos do BNDES para atuarem no mercado especula-
tivo. Em funcdo da crise, ficou evidente também que fizeram apostas equivocadas neste mercado, resultando
num prejuizo financeiro de US$ 4 bilhdes de délares. Porém, o estado brasileiro, no seu objetivo de criar mega-
empresas brasileiras, ajudou a reduzir o prejuizo, investindo mais dinheiro publico, novamente por meio do
BNDES, na compra da Aracruz pela Votorantim, criando a nova empresa Fibria, um gigante mundial na produ¢do
de celulose de fibra curta”. (GOMES apud CDDH, 2010, p. 40).

Com a criacdo da Fibria, o Grupo Votorantim encerra as atividades de sua subsidiaria
(Votorantim Papel e Celulose S.A.), que se funde a Aracruz formando a nova empresa. O
grupo participa da nova companhia através da Votorantim Industrial S.A.
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Com relacdo ao BNDES, cumpre salientar, portanto, que salvo por curtos periodos de tempo,
o banco sempre esteve presente no quadro societario da empresa, o que deveria assegurar

o pleno conhecimento de suas atividades.

O ACORDO DE ACIONISTAS VIGENTE: O BNDES COMO CONTROLA-
DOR

Apd6s o processo de constituicdo da Fibria Celulose S.A. foi necessario um novo
acordo de acionistas que estabelecesse o controle da nova Companhia. Em 29 de outubro
de 2009, a subsidiaria BNDESPAR e a Votorantim Industrial S. A. (VID) celebraram, na forma
do art. 118 da Lei n°® 6.404/76, o referido instrumento, com validade de cinco anos. Uma
prorrogacao por igual periodo foi assegurada em 2014, através de um aditamento entre as

partes.

Pela cldusula 3.2 do acordo consolidado, a BNDESPAR assegura a formacao do bloco
de controle, mantendo um ndmero de ac¢des vinculadas®' a companhia em nimero suficiente
para assegurar que, somadas a participacao da VID, os dois acionistas mantenham 50% (cin-
quenta por cento) mais uma ac¢do. As acoes da VID (que totalizam o percentual de 29,421%)
estdo totalmente vinculadas a companhia, assim como as que se tornassem detidas pelos
acionistas controladores em decorréncia de “bonificacdes ou desdobramentos das acoes
vinculadas”, “exercicio de direitos de preferéncia a subscricdo ou de prioridade de subscricdo
de acoes da Companhia decorrentes das a¢des vinculadas” ou “titulos ou valores mobilidrios

conversiveis ou permutdveis em acoes decorrentes das a¢oes vinculadas” (FIBRIA, 2014).

A subsididria do BNDES comprometeu-se a manter vinculadas tais acdes que asse-
guravam a formacao do bloco de controle com o Grupo Votorantim por trés anos, cldusula
que ficou mantida no acordo consolidado apés o primeiro aditamento. Desse modo, o banco
mantera o percentual de 20,589% de acdes vinculadas até 29 de outubro de 2017, data a
partir da qual podera desvincular metade dessas acdes, mediante prévia notificacdo a VID,

que terd direito de preferéncia na negociacdo. Caso o Grupo Votorantim deseje desvincular

61 Como a BNDESPAR detinha 30,382% das acGes de emissdo da companhia a época do 1° aditamento ao acordo
de acionistas, a operagdo garante uma participacdo minima de 20,589% para que o banco e a VID nédo percam o
controle da companhia no periodo. A diferenca (9,793% do total da Companhia, o que corresponde a 54.248.162
acoes) poderia ser negociada pela BNDESPAR, ja que ndo estaria vinculada ao acordo.



HOMA — CENTRO DE DIREITOS HUMANOS E EMPRESAS 74
DISCUTINDO DESENVOLVIMENTO E DIREITOS HUMANOS: A ATUACAO DO BNDES SOB A PERSPECTIVA POULANTZIANA DE
ESTADO E SEU REFLEXO NAS VIOLACOES DE DIREITOS HUMANOS POR EMPRESAS

suas acoes, podera fazé-lo a qualquer tempo, embora também deva conferir o direito de

preferéncia a BNDESPAR para aquisicao.

O acordo também prevé a nulidade da transferéncia de acoes em desacordo com as
condicoes fixadas no instrumento, mas autoriza que BNDESPAR e VID transfiram as acoes
vinculadas para suas subsidiarias integrais, fundos de investimento ou qualquer outra socie-
dade que integre o mesmo grupo econémico do acionista, designado como “cessionario au-
torizado”, conforme cldusula 7.1 do instrumento (FIBRIA, 2014). Nesta hipdtese, para se pro-
teger da concorréncia, foi fixada a condicdo do cessionario autorizado nao participar, em

qualquer modalidade, de outra sociedade que atue no mesmo setor da Fibria Celulose S.A.

O conselho de administracdo da Companhia conta, segundo cldusula 4.2, com 9
(nove) membros efetivos e igual nimero de suplentes, sendo que a VID tem o direito de
indicar e eleger até 5 (cinco) membros e a BNDESPAR tem o direito de indicar e eleger até 2
(dois) membros. Os outros dois serdo independentes, mas escolhidos de comum acordo en-
tre os acionistas. Caso a BNDESPAR reduza sua participacdo na Fibria abaixo de 12% do ca-
pital social, perdera o direito a indicacdo de um membro, passando tal prerrogativa para a
VID (FIBRIA, 2014).

Por outro lado, como destacam PINHEIRO e FORTES (2016, p. 193) a BNDESPAR
detém a seu favor, conforme cldusula 5.3, uma prerrogativa de veto que lhe confere signifi-

cativa influéncia na Companhia, dado o amplo rol de matérias sujeitas a seu consentimento.

Com relagao as demais matérias, VID e BNDESPAR devem exercer o direito de voto
de forma uniforme, conforme definido em prévia reunido entre seus representantes, tanto

na Assembleia Geral como no Conselho de Administracdo da Fibria.

As questoes versadas no acordo ndo diferem do padrao verificado nesses instru-
mentos, nao se verificando irregularidade em sua celebra¢do. Teoricamente, a participagao
do Estado via BNDES em uma companhia desse porte, ainda que minoritaria, poderia pro-
porcionar ao banco “poder de impedir a implementacdo de iniciativas que divirjam dos esta-
tutos e diretrizes socioambientais que devem orientar os investimentos do banco de desen-
volvimento” (PINHEIRO e FORTES, 2016, p. 194).

Nesse sentido, o acordo chega a indicar, dentre os principios gerais de atuacdo que
deveriam nortear a conduta dos acionistas, a adocdo de boas praticas de governanca corpo-
rativa, boas praticas de gestdo de recursos humanos, padroes da Lei Anticorrupcao e pa-
droes de responsabilidade socioambiental (cldusula 2.4, alinea “c”), o que se coaduna com a
politica institucional do BNDES.
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Na pratica, porém, pesquisadores registram a ocorréncia de variadas violacoes aos
Direitos Humanos que contrariam tais objetivos. A participacdo do banco foi significativa du-
rante quase todo o periodo de operacdes da Aracruz e chegou a ser decisiva para a existéncia

da Fibria Celulose S.A., permitindo a sua constituicao.

Portanto, de acordo com tais estudos, ainda que a parceria tenha sido capaz de man-
ter uma atividade com altos niveis de producao e lucratividade, o empreendimento revelaria
a preponderancia do aspecto econémico do negédcio sobre os outros aspectos do desenvol-
vimento. O préximo tépico apresenta uma compilacdo dos impactos humanos e ambientais
gerados pelo empreendimento na forma relatada pelas organizacoes da sociedade civil. Al-
guns deles deram origem a acoes judiciais propostas pelo Ministério Publico Federal e uma
delas se encontrava em curso quando o BNDES decidiu renovar o acordo de acionistas, em
2014.

DENUNCIAS SOBRE VIOLACOES DE DIREITOS HUMANOS PELA ARA-
CRUZ: A OCUPACAOQ DE TERRITORIOS TRADICIONAIS E O CASO DOS
QUILOMBOLAS DE SAPE DO NORTE

A implantacdo da Aracruz no Espirito Santo gerou grandes impactos para as comu-
nidades que habitavam o norte do estado. Os relatos sobre violagoes de direitos cometidos

pela empresa de celulose sdao bem conhecidos dos pesquisadores.

Saliente-se que os povos tradicionais ndo foram os Unicos afetados. Estudos indi-
cam que as populacoes locais sofreram com a transformacdo na dinamica hidrica dos terri-
torios, apontando a plantacao extensiva de eucalipto de grande escala nas nascentes e mar-
gens dos cursos d'dgua como o fator de esgotamento das reservas de agua do solo e subsolo
(FERREIRA apud MARACCI, 2010, p. 10). Segundo relatos de pescadores, a alteracao provo-
cou impacto em sua atividade, através do fFendmeno conhecido como “fechamento de boca
da barra”, ocasionando a diminuicdo das horas de pesca e impedindo que embarcacoes arte-

sanais consigam chegar ao mar, devido a energia das ondas (MARACCI, 2010, p. 16).

De todo modo, trataremos especificamente da ocupacao de territérios tradicionais.
Para uma melhor organizacdo desse tépico, subdividimos os conflitos envolvendo grupos
indigenas e os conflitos envolvendo grupos quilombolas. A legitimacdo das terras destes
ainda é objeto de disputa judicial, razdo pela qual o segundo caso sera tratado com maior

énfase.
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A OCUPACAO DE TERRITORIOS INDIGENAS
Historiadores apontam a instalacdo da COFAVI (Companhia Ferro e Aco de Vitéria)
como precursora dos episédios de devastacao das matas e ocupacao das terras de comuni-
dades tradicionais, no distrito de Santa Cruz, municipio de Aracruz. O ponto critico da espo-
liacdo de terrasindigenas, porém, ocorre com a chegada da Aracruz Florestal em 1967 (LOU-
REIRO, 2006, p. 6-7).

A Aracruz adquiriu da COFAVI dez mil hectares de terra (CDDH, 2010, p. 30), mesma
porcao que havia sido anteriormente concedida a COFAVI pelo governo do Espirito Santo
como se fossem terras devolutas nos anos 1940 (LOUREIRO, 2006, p. 6). Ocorre que povos
indigenas viviam dispersos pelo territério, conforme anos mais tarde reconhecido pela Fu-
nai. Segundo Daniel Silvestre e Maria Elena Rodriguez, apenas “os indios da aldeia de Com-
boios, cujas terras, com solo de areia pura, ndo eram adequados para o plantio de eucalipto
foram poupados pela empresa” (SILVESTRE; RODRIGUEZ, 2007, p. 15). Isso restringiu os gru-
pos indigenas a apenas 40 hectares de terras, cercadas pelas plantacoes de eucalipto. A ins-
talacdo da primeira fabrica da empresa, inclusive, ocupara a aldeia de Macaco, local sagrado
para os tupiniquins (SILVESTRE; RODRIGUEZ, 2007).

No auge da repressao militar as lutas de resisténcia foram invisibilizadas. Porém, a
crise do regime autoritario abre espaco para vigorosas manifestacoes dos povos indigenas
tupiniquim e guarany mbid, que requeriam a demarcacao das terras tradicionalmente ocu-
padas por suas aldeias, que haviam sido adquiridas pela Aracruz através de intermediarios
ou doadas pelo préprio Estado e destruidas pelo plantio das florestas de eucalipto. Nesse
contexto, os indigenas realizam a primeira autodemarcacao de terras, em 1979, ocupando
uma pequena area, de 200 hectares. O governo federal, através da Funai, identifica como
indigena uma 4rea de 6.500 hectares, mas recua de sua decisdo. Os indigenas ocupam o ter-
ritorio e, em 1981, um acordo entre os povos tradicionais, representados pela Funai, e a Ara-
cruz Celulose reduz as terras para 4.491 hectares. Da-se inicio ao processo de demarcacao,
homologado em 1988 (SILVESTRE; RODRIGUEZ, 2007).

Entretanto, estudos mais aprofundados conduzidos pela Funai em 1993 indicam
que os indigenas teriam direito a mais 13.579 hectares, mas o Ministério da Justica deter-
mina, cinco anos depois, em contrariedade aos estudos técnicos, a demarcacdo de apenas
2.571 hectares. Os indigenas reocupam o territério, realizando nova autodemarcacao de ter-
ras. Desta vez, sdo retirados através do aparato policial do Estado, que cumpre ordem judi-
cial determinando a reintegracdo. E nesse contexto repressivo que caciques sdo levados a

Brasilia e assinam um acordo, reconhecendo a demarcacdo e assegurando a Aracruz a posse
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dos 11.008 hectares restantes. Em troca, a empresa repassaria recursos financeiros aos in-
dios e apoiaria projetos da comunidade. Parte significativa desses recursos vinha sob a ru-
brica de acordos comerciais, que visavam tornar os indios produtores de eucalipto (SILVES-
TRE; RODRIGUEZ, 2007).

A insuficiéncia do acordo foi questionada no ambito das aldeias e a luta ganhou
forca a partir da instauracdo de um inquérito civil por parte do Ministério Publico Federal
(MPF), recomendando a correcdo da ilegalidade de 1998 e demarcacao de toda a 4rea indi-
gena identificada pela Funai. Isso motivou uma nova ocupacdo do territério e uma acdo judi-
cial de reintegracdo de posse vencida pela empresa e cumprida em janeiro de 2006. A ope-
racdo contou com agentes federais fortemente armados, havendo registros de indigenas
atingidos por balas de borracha e apreensdes. Tratores da empresa derrubaram as casas das
aldeias que haviam sido reerguidas, o que ensejou acdo judicial do MPF contra a Unido re-
querendo indenizacdo por danos causados ao patrimonio indigena (SILVESTRE; RODRIGUEZ,
2007).

Finalmente, no dia 3 de dezembro de 2007, um Termo de Ajustamento de Conduta
foi assinado. A solucdo dada ao caso envolveu representantes da Aracruz Celulose e lideran-
cas das tribos tupiniquim e guarany-mbya, contando com a intermediacdao do governo brasi-
leiro, da Funai e do Ministério Publico Federal. O acordo garantia a posse definitiva da terra
aquelas comunidades, embora tenha assegurado a empresa o direito de extrair a madeira
das florestas plantadas (BRASIL, 2007). Segundo o documento, 18.027 hectares foram reco-
nhecidos como terra de ocupacao tradicional indigena, sendo 14.227 hectares pertencentes
a terraindigena Tupiniquim e 3.800 hectares referentes a terra indigena Comboios (BRASIL,
2007).

Com a assinatura do TAC, as comunidades indigenas expressamente reconheceram
que a ocupacao da empresa havia sido de boa-fé, a partir dos estudos antropoldgicos con-
duzidos pela Funai. Dessa forma, foi reconhecido o direito a “indenizacao pelas benfeito-
rias”, previsto em nossa legislacao civil, comprometendo-se o 6rgao indigenista a entregar
toda a madeira plantada sobre a drea de 10.996 hectares a Aracruz, conforme clausula 8 do
referido TAC (BRASIL, 2007).

Caso fosse apurada diferenca a menor, a partir dos relatérios relativos a extracdo
de madeira elaborados pela prépria Aracruz, sob o acompanhamento do érgao indigenista,
a Funai se comprometia a indenizar a empresa pelo valor faltante. Como a ocupacao foi con-
siderada “de boa-fé” (BRASIL, 2007), ndo houve uma imposicdo a empresa de compensacoes
ambientais que permitissem o resgate da biodiversidade existente na area indigena.
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Apos a decisdo judicial, a Funai aprova estudos para a demarcacdo de terras em
2008. Concluidos, sdo encaminhados para o Ministério da Justica no ano seguinte (PRESI-
DENTE..., 2010) e encerra-se o processo administrativo com dois decretos de homologacao
assinados pelo entdo presidente Lula, sem numeracao oficial®?, datados de 5 de novembro
de 2010 e publicados trés dias apds, no Diario Oficial da Unido (BRASIL, 2010).

Segundo a publicacdo Século Didrio, os indigenas obtiveram a escrituracdo das ter-
ras em 2015. Os impactos causados pela exploracdo de eucalipto dificultam a recomposicao
da mata nativa, jad que o solo apresenta deficiéncia de 4gua e nutrientes, além de agrotéxicos
e tocos da espécie exodtica (CINCO..., 2015). Entretanto, ap6s a longa disputa pela recupera-
cdo das terras, a demarcacdo ndo deixa de indicar uma conquista dos indigenas que, apoia-
dos por organizacoes da sociedade civil, como a Rede Alerta contra o Deserto Verde, sindi-
catos, como o Sinticel, e outros movimentos sociais, como a Via Campesina e o MST,
obtiveram a visibilidade necessaria para o éxito de sua luta, reforcando a atuacdo do Minis-

tério Publico.

A OCUPACAO DE TERRITORIOS QUILOMBOLAS
Se quanto aos indigenas a Lei 6.001/1973 (Estatuto do indio) previa a posse perma-
nente das terras e usufruto exclusivo das riquezas naturais e utilidades nelas existentes (art.
22), em conformidade com o art. 198 da Constituicdo de 1967, havia, com relacdo aos qui-
lombolas, um agravante: ndo se encontrava qualquer previsao legal que garantisse a posse
do territério, o que sé veio a ocorrer com a Constituicdo de 1988. Essa circunstancia os tor-

nou ainda mais vulneraveis. Nas palavras de Daniel Silvestre e Maria Elena Rodriguez:

“Desprotegidas por qualquer legislacdo (o reconhecimento da propriedade das terras ocupadas pelas comunida-
des quilombolas sé apareceria na Constituicdo de 1988), desassistidos de politicas publicas e desfavorecidos so-
cialmente em relacdo aos brancos, ficaram mais facilmente submetidos as pressées da empresa. A estratégia da
Aracruzia das promessas de emprego e melhoria das condicdes de vida a tentativas de negociacdo e ofertas para
compra das terras daqueles que tinham titulos de propriedade da terra, chegando a expulsdo de posseiros das
terras pUblicas e devolutas.” (SILVESTRE; RODRIGUEZ, 2007, p. 16).

62 E importante salientar que essa auséncia néo significa um vicio de procedimento. Os decretos de homologagéo
do procedimento de demarcacéo de terras indigenas ndo sdo numerados, conforme determina o Manual de Redagdo
da Presidéncia da Republica, criado em 1991. Isso porque se entende que diz respeito a uma regra especifica, nao
contendo regras juridicas de carater geral e abstrato.
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A auséncia de titulo de propriedade por parte das comunidades era uma caracteris-
tica das comunidades negras remanescentes de quilombos, que faziam uso comum do terri-
tério, demarcando limites apenas para diferenciar uma residéncia da outra. Havia estradas
abertas por eles préprios para facilitar o acesso as outras comunidades e aos grandes cen-
tros, para vender seus produtos e comprar suplementos alimentares. Prevalecia o modo de
vida rural, de producdo familiar e tradicoes religiosas, que se perdeu com a chegada da em-
presa (FASE, 2002, p. 26).

Historicamente, os quilombolas tiveram sua presenca “tolerada” no territério até o
despertar do interesse econémico naquela regido. No século XIX a comercializacdo de géne-
ros alimenticios, principalmente derivados da mandioca, com a sociedade predominante-
mente branco-escravocrata serviu para a consolidacdo das “fronteiras” das comunidades.
Isso permite concluir ser falaciosa a argumentacdo de que a caracterizacdo de um quilombo
dependeria de um completo isolamento de seus componentes (CDDH, 2010, p. 51). Os qui-
tungos, utilizados na fabricacdo artesanal da farinha de mandioca, eram parte integrante
desse processo, que envolvia os membros da comunidade. Outras formas de culturas (ba-

nana, feijao, milho) Foram desenvolvidas, em técnicas que dependiam das arvores nativas.

Note-se que as comunidades estavam integradas ao espaco fisico natural, sendo
este indispensdvel a construcao de sua identidade étnica. No dizer da pesquisadora Marilda
Maracci, “a luta territorial para essas populacoes atingidas pela empresa Aracruz Celulose
S/A é, assim, a razao central de suas mobilizacoes politicas, porque o territério é a razao
central das suas existéncias identitarias” (MARACCI, 2010).

Segundo Antonio Sepezeiro, representante da lideranca quilombola de Linharinho,
os quilombolas viviam em harmonia com a mata ciliar, destruida através dos correntoes, tra-
tores utilizados para a derrubada da vegetacao nativa. Em seu relato, Sepezeiro indica que,
em quarenta anos, varias nascentes secaram, devido a exploracao da atividade econémica
no local. Os agrotoxicos utilizados na plantacao de eucaliptos acabam acarretando diversos
problemas de satide na populacao local, dividida atualmente em 32 comunidades “espremi-

das” entre os eucaliptais, que cortam as periferias rurais® (informacao verbal).

Historicamente, as comunidades quilombolas se concentravam no norte do Espirito

Santo, na regido conhecida como Sapé do Norte. Os municipios de Conceicdo da Barra e S3o

63 Relato proferido no Il Seminario Internacional de Direitos Humanos e Empresas, na Mesa do Il Grupo de
Trabalho sobre o tema Financiamento Publico e Grandes Empreendimentos, organizado pelo HOMA — Centro de
Direitos Humanos e Empresas, no Rio de Janeiro, em abril de 2016.
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Mateus integram a regido, onde se estima que havia pelo menos 12 mil familias quilombolas
dispersas em mais de cem comunidades no final da década de 1960 (CDDH, 2010, p. 53),
época em que a Aracruz iniciou suas atividades. Eram poucos os que possuiam registro for-

mal da propriedade.

Mesmo assim, a drea em que viviam foi considerada de diminuto povoamento, pro-
picia para a exploracdao de uma atividade econdmica capaz de “trazer o progresso” para o
estado capixaba. Como consequéncia, os povos tradicionais foram vitimas da expropriacao
das terras por eles de fato ocupadas, sendo obrigados a migrar para o meio urbano ou limi-
tados a uma pequena extensdo de terra. Esse processo é descrito pelo Primeiro Relatério
DESC Capixaba:

“Praticamente todas as familias com registro da terra, tiveram propostas de venda durante a década de 1970 e
isto gerou inclusive muita briga familiar, quando ndo havia consenso sobre sair ou ndo da terra. Foi o caso, por
exemplo, do senhor Domingos da comunidade Sdo Domingos em Conceicdo da Barra, que disputou com o pai e
oirmao a sua permanéncia na terra, quando esta ja estava sendo tomada pelos fiscais, conforme seu depoimento.
Diante da sua grande resisténcia a sair da terra, o pai interveio junto ao juiz para que um pedaco das terras fosse
destinado a ele, sendo o Unico a permanecer nas redondezas, ha 40 anos, mas ainda hoje com receio de lhe to-
marem o pouco que lhe restou, cercado pela imensiddo da plantacdo de eucalipto. Outros, desprovidos de docu-
mentos, tiveram de deixar a terra a forca, por imposicdo dos agentes que forcavam a saida com o argumento de
aAracruzja ter comprado aquelas terras. Em verdade, conforme investigado pela CPI da Aracruz (marco de 2002),
muitas dessas terras eram do préoprio Estado. No entanto, a Aracruz Celulose reclamava a propriedade delas,
conforme relato dos negros remanescentes, no filme Cruzando o Deserto Verde e na CPl da Aracruz.” (FASE, 2002).

Portanto, essas terras eram, em grande parte, devolutas®* e a legislacdo estadual
vigente a época estabelecia requisitos para a legitimacdo da posse de particulares, regulari-
zacdo do dominio e reconhecimento formal da propriedade. As exigéncias legais impunham
um procedimento administrativo que comprovasse que o requerente fosse lavrador, criador
ou utilizasse as terras para agropecudria, bem como a existéncia de cultura efetiva, moradia
habitual do posseiro no prazo minimo de trés anos e a manutencdo de, no minimo, a quinta
parte do terreno em exploracdo (FASE-ES, 2002, apud BARCELLOS, 2008, apud CDDH, 2010,

6 A legislacdo do Espirito Santo vigente a época estabelecia o conceito de terras devolutas como “aquelas que
passaram para o dominio patrimonial do Estado e ndo foram incorporadas ao dominio particular”. Posteriormente,
a Lei Delegada 16/1967 passou a considerar como tais também aquelas que ndo servissem a nenhum uso publico
do Estado, as dadas em sesmarias e sob outras condic@es, incursas em comissao por haverem sido revalidadas, as
que ndo fossem objetos de posse que, embora processadas de acordo com a lei, ainda ndo tivessem sido julgadas
ou ndo dispusessem de titulo legal e as que ndo se achassem no dominio particular por titulo legitimo (CDDH,
2010, p. 56).
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p. 57). A Aracruz adquiriu muitos terrenos regularizados dessa forma, principalmente du-

rante a década de 70, diretamente dos novos proprietarios.

Ocorre que diversas irregularidades foram reveladas a partir da CPI da Aracruz, ins-
taurada pela Assembleia Legislativa do Espirito Santo, em 2002. Referida investigacdo, que
tinha por objetivo apurar os processos de licenciamento ambiental para o plantio de euca-
lipto acabou por descobrir um complexo procedimento de titulacdo de terras que envolvia
funcionarios da Companhia e garantiu a expansao da empresa nos municipios de Aracruz
(regido em que predominantemente havia territérios indigenas) e nos municipios de Sdo Ma-
teus e Conceicdo da Barra (regido em que predominantemente havia territérios de remanes-

centes quilombolas).

Consta nos autos da CPI que os requerentes, que mantinham vinculo empregaticio
com a empresa, indicavam ao Departamento de Terras e Colonizacdo do Estado do Espirito
Santo determinadas porcoes de terra, qualificando-se falsamente como agricultores (BRA-
SIL, 2013), muitas vezes desconhecendo a prépria localizacdo dos terrenos. Posteriormente,
obtido o titulo de posse, as terras eram repassadas para a Aracruz, mediante escritura pu-

blica de compra e venda.

Através desse procedimento, uma grande porc¢do de terras passou da condicdo de
devolutas para o dominio da empresa. De acordo com o EIDH/RIDH produzido pelo Centro
de Defesa de Direitos Humanos da Serra, foram identificadas diversas dreas de ocupacdo das
comunidades quilombolas em Conceicdo da Barra e Sdo Mateus, regularizadas dessa forma.
O documento cita os casos de trés funciondrios que requereram a posse de terras em Cor-
rego da Sapucaia, Cérrego do Airimirim, e Cérrego do Sapato, todas no municipio de Sao
Mateus, e Cérrego Angelim, localizado no municipio de Conceicdo da Barra (CDDH, 2010, p.
58).

Entretanto, os trabalhos da Comissao foram interrompidos ap6s o TJES reconhecer
um erro procedimental em sua conducdo, via MS impetrado pela Aracruz, registrado sob o
n° 100020030803. Dessa forma, nao foi possivel colher todos os depoimentos de antigos

funciondrios da empresa e a investigacdo parlamentar foi encerrada de forma inconclusiva.

Nesse contexto, diversas organizacoes da sociedade civil se mobilizaram e, em con-

junto com a Comissao Quilombola do Sapé do Norte®®, conseguiram chamar a atencdo do

85 Néo foi possivel obter a data de fundacéo desta Comiss&o.
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Ministério Publico Federal para a gravidade dos fatos. Foi instaurado um Inquérito Civil Pu-

blico, que deu origem a duas acdes civis publicas atualmente em tramitacao.

Desse modo, os depoimentos e a documentacdo obtida pelo MPF levaram o 6rgao
a concluir que boa parte dos terrenos adquiridos pela empresa durante o periodo de sua
expansao era ocupada por familias quilombolas, que tiveram que optar entre conviver com
a atividade de plantio de eucaliptos, expostos a contaminacdo por defensivos agricolas uti-
lizados pela empresa, ou migrar para o meio urbano. Segqundo o EIDH/RIDH do CDDH, o
éxodo rural foi tdo intenso que em 2002 apenas mil familias quilombolas ainda permaneciam
na regido de Sapé do Norte (CDDH, 2010, p. 53).

O quilombola Anténio Sepezeiro indica, contudo, que com as retomadas (ocupacoes
ocorridas no contexto das lutas de resisténcia) promovidas pelas organizacdes quilombolas
esse numero aumentou, chegando a 1500 familias em 2007. Segundo ele, o acesso a mata
nativa é monitorado por vigilantes de uma empresa privada, contratada pela Fibria, o que
dificulta a obtencao de ervas, necessarias a feitura de remédios medicinais, e a pratica da

agricultura pelos quilombolas (informacao verbal).

As areas anteriormente citadas, mencionadas no EIDH/CIDH, foram listadas em
acao civil publica proposta pelo Ministério Publico Federal em 2013. Dois anos depois, outra
acao civil publica, também proposta pelo MPF, incluiu novos terrenos de ocupacao tradicio-
nal quilombola. Ambas pretendem a declaracdo de “nulidade dos titulos de dominio outor-
gadas, mediante fraude, pelo Estado do Espirito Santo a Fibria S/A” e pleiteiam dano moral
coletivo de R$ 1.000.000,00 (um milhao de reais), a ser repartido entre as comunidades qui-

lombolas.

Caso o pleito de nulidade seja julgado procedente, portanto, as terras voltariam a
condicdo de devolutas e isso abriria caminho para o reconhecimento da posse coletiva aos
remanescentes das comunidades de quilombos, nos termos do art. 68 do ADCT®®. Entre-
tanto, ha um longo caminho para que esse fato se concretize. A empresa resiste a pretensao
ministerial, insistindo na versdo de que as terras sao oriundas de direitos possessorios, ndo
devendo ser consideradas devolutas (FIBRIA, 2014).

Em seu sitio institucional, pode ser encontrado o seguinte posicionamento:

86 «Art. 68. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras é reconhecida
a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos.”
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“Em consonancia com o programa [Nacional de Papel e Celulose], a entdo Aracruz investiu fortemente no estado

do Espirito Santo, adquirindo diversos imdveis rurais para a criacdo da sua base florestal. Os iméveis adquiridos

consistiam de areas com direito de posse particular, passiveis, portanto, de aquisicao pela companhia; e ndo de
terras devolutas. O processo de legitimacdo de terras por pessoas juridicas levava um tempo consideravel (pro-
vavelmente anos) para ser concluido e, certamente, inviabilizaria os investimentos pretendidos. Para que se pu-
desse atender os objetivos do governo, a aquisicdo de terras precisava ser feita em ritmo acelerado, o que levou,
em alguns casos, a utilizacdo de um expediente para a transferéncia de posse (para pessoas fisicas) que, na época,
era comum e aceito pelos 6rgaos governamentais. As terras eram requeridas inicialmente em nome de empre-
gados que, com grande transparéncia, informavam que a compra dessas terras destinava-se a projetos de reflo-
restamento da empresa, ndo omitindo, portanto, o seu propésito. Todos os 6rgaos envolvidos tinham plena ci-
éncia quanto a forma de tramitacdo do processo que, ao final, era aprovado pelo Estado. A companhia manteve
por todo esse tempo a posse pacifica dessas areas que, até a proposicao da acdo, ndo haviam sido objeto de
qualquer questionamento.” (FIBRIA, 2014)

De forma eufémica, a posicao institucional da Fibria S.A. aponta uma espécie de
“atalho legal” para que as terras passassem ao dominio da antiga companhia Aracruz e
afirma categoricamente que todos os 6rgdos envolvidos tinham plena ciéncia quanto a

forma de tramitacdo do processo.

Portanto, a nova empresa ndo nega a utilizacdo do expediente que envolvia os an-
tigos Funcionarios no procedimento de legitimacdo das terras. Chama a atencdo, porém, a
afirmacdo de que o cumprimento dos objetivos do governo nao seria alcancado caso a requi-
sicdo das terras fosse feita diretamente por uma pessoa juridica e que, destarte, era preciso

que o requerimento pelas pessoas fisicas, por ser mais célere.

A Constituicdo de 1967 previa a obrigatéria aprovacao do Senado Federal para que
houvesse alienacdo ou concessao de terras publicas com area superior a trés mil hectares®’,
disposicao mantida apés a EC n® 01/1969, que lhe conferiu novo texto. Os procedimentos
de legitimacdo da posse geralmente eram destinados a pequenos produtores, com a finali-
dade de estimular a pratica de agricultura familiar. Mesmo no periodo ditatorial, portanto,
o objetivo “declarado constitucionalmente” pelo Estado era dificultar a concentracdo da

propriedade fundiaria.

67 «Art. 164. A lei federal dispora sobre as condi¢des de legitimagio da posse e de preferéncia para aquisi¢do, até
cem hectares, de terras publicas por aqueles que as tornarem produtivas com seu trabalho e o de sua familia.
Paragrafo Unico. Salvo para execucdes de planos de reforma agréaria, ndo se fara, sem prévia aprovagédo do Senado
Federal, alienacao ou concessao de terras publicas com area superior a trés mil hectares”. Idéntica redagéo foi dada
ao art. 171 da Constituicdo de 1969.
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Nesse sentido, a legislacdo estadual capixaba previa uma série de limitacoes relati-
vas ao tamanho da area e a finalidade especifica de destinacao as terras devolutas que pas-
sassem ao dominio particular. Havia a possibilidade das terras publicas serem destinadas por
escritura publica condicional a empresas que desenvolvessem “culturas extensivas de inte-
resse econdmico para o Estado”, conforme a Lei estadual 617/52 (ESPIRITO SANTO, 1952).
Essa lei, contudo, foi revogada pela Lei estadual 2473/69, que determinava que o procedi-
mento de legitimacdo das terras devolutas obedecesse a Lei Delegada 16/67. Os requeri-
mentos feitos pelos funcionarios da empresa ocorreram com base nesta lei e ndo havia, den-

tre eles, quem preenchesse os requisitos legais exigidos para a legitimacdo da posse.

Admitindo como verdadeira a afirmacdo que indica a ciéncia dos 6rgaos envolvidos
acerca da “forma de tramitacdo do processo” podemos extrair dois aspectos interessantes.
O primeiro é o descompasso existente entre o objetivo declarado pelo Estado e sua pratica.
Ou, como diz Gallardo, “entre o que se diz e que se faz” em matéria de Direitos Humanos
(GALLARDO, 2014, p. 21). O segundo é a coincidéncia de interesses entre os objetivos do

governo e da empresa no tocante a forma de desenvolvimento pretendida para a regiao.

Essa imagem aproxima o Estado da figura descrita por Mészaros como a estrutura
totalizadora do comando politico do capital, j4 que o entrelacamento estatal com as estru-
turas econdémicas é o ponto nodal que permite a triunfante difusdo destas (MESZAROS,
2001, p. 106). Por essa perspectiva, ndo se pode falar em um agigantamento do ente politico

frente ao mercado, como se fossem estruturas inevitavelmente antagdnicas entre si.

Poulantzas, a seu turno, oferece elementos para demonstrar que o Estado ndo é
uma estrutura uniforme, em seu dizer, um bloco monolitico. Permeado por fissuras e contra-
dicoes entre seus setores e aparelhos, ha a constante possibilidade de embates entre seus
proprios 6rgaos, sempre motivada pela luta de classes que se passa em seu interior. Isso
permite compreender a recente atuacao do Ministério Publico em favor dos indigenas e qui-
lombolas, ja que o despertar de tal instituicdo para a gravidade do caso se deu a partir das
lutas de resisténcia organizadas pelos povos tradicionais, Fomentada por outros movimen-
tos populares e entidades da sociedade civil. Essa possibilidade se deu através de uma alte-
racdo na correlacdo de forcas, favorecida pela diminuicdo da forca repressiva estatal ocor-

rida ao fim do periodo ditatorial.

Entretanto, os aparelhos econémicos de um Estado capitalista cumprem papel cen-
tral na reproducdo das relacoes de producdo, mesmo que incorporem uma linguagem de
responsabilidade social. Dificilmente conseguem se desvencilhar da tendéncia que os impul-

siona a privilegiar o aspecto lucrativo dos empreendimentos. Mesmo no regime democratico
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ndo ha uma alteracdo dessa esséncia, traco fundamental da instituicdo estatal sequndo uma

perspectiva poulantziana.

Dessa forma, mesmo iniciativas positivas, como a politica de responsabilidade soci-
oambiental do banco ndo conseguem ser implementadas de forma plena. Uma leitura a par-
tir da concepcado de Poulantzas indica que essa deficiéncia é inerente ao Estado capitalista,
que esbarraria nos limites de sua autonomia e somente pode propor, a partir da atuacdo de
seus aparelhos econémicos, um tom conciliatério que permitisse a reparacao parcial dos ine-
vitdveis danos causados pela locomotiva do “desenvolvimento”. Dai a inevitavel escolha por
um modelo que até abre a possibilidade de reparacdes pontuais e compensatoérias, mas nao
deixa de atuar em parceria com fracoes do grande capital. O caso versado é ilustrativo dessa

proximidade.

AS ACOES CIVIS PUBLICAS PENDENTES: NOTICIA SOBRE O ESTADO
DOS FEITOS

Embora a CPI da Aracruz tenha tido seu desfecho determinado pela Justica através
de MS impetrado pela empresa, sua repercussao deu visibilidade a luta quilombola pelas
terras. O MPF, conforme anteriormente mencionado, partiu das revelacoes obtidas nainves-
tigacdo feita pelo Poder Legislativo e abriu Inquérito Civil Pablico (1.17.003.0000144/2010-
63) para apurar a possivel fraude nos procedimentos administrativos de legitimacao de

posse das terras devolutas do Estado do Espirito Santo.

Findo o ICP, o 6érgao ministerial ajuizou as duas acoes civis publicas contra a FIBRIA
Celulose S.A.%8, 0 BNDES e o estado do Espirito Santo pleiteando a anulacdo dos atos admi-
nistrativos que permitiram a titulacdo das terras em nome da antiga Aracruz Celulose S.A. e
consequente reversao dos terrenos ao patrimoénio estadual. Ao final, uma vez demonstrada
a tradicional ocupacdo quilombola, o Estado deveria ser obrigado a garantir a titulacdo das

terras em favor das comunidades (BRASIL, 2013), como preconiza o art. 68 do ADCT.

A primeira das acoes, registrada sob o n® 0000693-61.2013.4.02.5003, foi encami-
nhada por distribuicdo para a 12 Vara Federal da Subsecao Judicidria de S3o Mateus e versa
sobre 21 terrenos rurais, que totalizam 6.080 hectares. A segunda, registrada sob o n°

8 A Fibria é considerada sucessora da Aracruz em bens, direitos e obrigag@es, nos termos do artigo 234 da Lei das
Sociedades Andnimas.
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0104134-87.2015.4.02.5003, também tramita naquele juizo por conexdo e versa sobre 30
terrenos rurais (MPF/ES..., 2015). Os processos foram consultados através do sistema ele-
trénico disponibilizado on-line pela Justica Federal — Secdo Judiciaria do Espirito Santo. O

andamento da primeira, por estar mais avancada, é descrito a sequir.

No dizer ministerial, asinvestigacoes verificaram um “conluioilicito” entre a Aracruz
Celulose e alguns de seus funcionarios, que indicavam uma area junto ao Departamento de
Terras e Colonizacdo do Estado do Espirito Santo, qualificando-se falsamente como agricul-
tores e manifestando o interesse em desenvolver atividades agricolas no terreno (BRASIL,
2013).

Segundo os depoimentos colhidos no curso das investigacoes, os requerentes nem
sabiam onde se localizavam as terras e nem possuiam intencao de explorar o imével, man-
tendo-o em seu dominio. Fizeram as requisicoes junto ao DTC/ES com o propdsito de trans-
ferir os terrenos posteriormente para a empresa, por liberalidade, ndo tendo recebido qual-
quer valor porisso (BRASIL, 2013).

Nas duas agoes a Justica Federal determinou, em sede de liminar, a indisponibili-
dade dos iméveis citados pelo MPF. O 6rgao ministerial havia mencionado a necessidade de
tal providéncia na exordial, devido a divulgacao pela imprensa, ocorrida no més anterior, de
que a empresa Fibria havia anunciado a venda de 210 mil hectares de terras a Parkia Partici-
pacoes (FIBRIA..., 2013). O MPF aduziu o sério risco dos iméveis versados na acao estarem
entre os alienados (BRASIL, 2013).

Ao apreciar a primeira das acoes, a Justica também determinou a suspensdo de
qualquer operacao de financiamento do BNDES em favor da FIBRIA nos Municipios de Con-
ceicdo da Barra e Sdo Mateus (BRASIL, 2013). Essa decisdo foi questionada tanto pela FIBRIA
quanto pelo BNDES mediante agravos de instrumento registrados, respectivamente, sob os
nimeros 0100613-45.2014.4.02.0000 e 0100476-63.2014.4.02.0000.

Em abril de 2014, o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA)
passou a integrar o polo ativo da primeira acdo. A providéncia sera importante para agilizar
uma futura demarcacdo de terras em favor das comunidades quilombolas, ja que o 6rgao
responsavel para tanto terd a disposicdao informacoes obtidas no curso do processo. Vale
ressaltar, no entanto, que a lide ndo versa especificamente sobre a existéncia das comuni-
dades nos territérios, o que podera ser avaliado oficialmente em procedimento administra-
tivo, a depender da decisao final de mérito. Também a Fundacdo Cultural Palmares passou

a condicdo de coautora da acao, apés manifestar seu interesse nesse sentido.
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Em um primeiro momento, a decisdo de primeira instancia chegou a ter seus efeitos
suspensos pelo TRF da 22 Regido. O Relator do Al, Desembargador Federal Guilherme Di-
efenthaeler, fundamentou sua decisdo monocratica argumentando que a atividade econ6-
mica no local ndo impediria que, ao final do processo, caso provado o aludido esquema de
grilagem, fossem entregues terras produtivas e totalmente recuperadas as comunidades
quilombolas (BRASIL, 2014).

Essa decisdo, na pratica, liberou as operacoes de financiamento naquelas localida-
des entre junho e outubro de 2014. Todavia, em 21 de outubro de 2014 foi proferido acérdao
unanime pela 52 Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da 22 Regido, sob a lavra
do Relator, Desembargador Federal Ricardo Perlingeiro, que revogou a decisdo proferida
anteriormente e negou provimento aos recursos da FIBRIA e do BNDES, julgados conjunta-
mente (BRASIL, 2014). Dessa forma, a decisdo inicial do magistrado de primeira instancia
voltou a produzir efeitos, de modo que as operacoes de financiamento do BNDES a FIBRIA
nos Municipios de S3o Mateus e Conceicdo da Barra continuam suspensas, bem como osimoé-

veis indisponiveis a empresa.

Ocorre que, ap6s essa decisao, a FIBRIA se manifestou alegando a suspeicao do De-
sembargador Ricardo Perlingeiro, o que provocou a suspensao do Al em 24 de novembro de
2014 (BRASIL, 2014). A empresa alegou que o Desembargador abordou questdes que so-
mente poderiam ser enfrentadas num momento posterior, ainda ndo abordadas pelo juiz de

primeira instancia, demonstrando sua “parcialidade”.

Gerou-se o incidente processual da “excecdo de suspeicdo” (registrado sob o n°
0108154-32.2014.4.02.0000), que paralisou o feito principal e foi julgado definitivamente
um ano depois, em 17 de novembro de 2015. A Relatora da ExSusp, Desembargadora Nizete
Lobato Carmo, entendeu serem infundadas as alegacdes da empresa, jd que Perlingeiro
“manteve o necessdrio distanciamento da controvérsia pendente em primeiro grau”, o que
foi seguido por unanimidade pelos demais Desembargadores da Terceira Secdo Especiali-
zada em matérias Civeis e Administrativas do TRF da 22 Regido (BRASIL, 2015).

A acdo seguiu seu curso na primeira instancia. O juiz Nivaldo Luiz Dias apreciou de-
fesas processuais apresentadas pelos réus em 17 de novembro de 2014 (depois, portanto,
da decisdo do TRF da 22 Regido quanto aos agravos de instrumento). Considerou que nao
procediam as alegacdes da empresa que tinham por objetivo a extincdo do processo sem
julgamento do mérito. Entre outras alegacoes, a FIBRIA chegou a indicar que o BNDES nao
tinha legitimidade para ser réu da acdo, buscando afastar a suspensao dos financiamentos
(BRASIL, 2013).
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Além disso, a FIBRIA aduziu sua prépriailegitimidade passiva, ja que as terras foram
transferidas para terceiros (ainda que estes fossem funciondrios da empresa), e ndo para a
Aracruz, que as recebeu posteriormente. O magistrado rejeitou também tal argumento, pois
os documentos trazidos aos autos pelo Ministério Publico Federal indicavam, em carater pre-

liminar, a ligacdo entre os adquirentes das terras e a Aracruz (BRASIL, 2013).

Da mesma forma, foram rejeitadas as alegacdoes da empresa de que teria havido
prescricdo e decadéncia, ja que ndo se admite a convalidacdo de atos de transferéncia de
dominio praticadosilegalmente, conforme pleito ministerial, pelo simples decurso de tempo
(BRASIL, 2013).

O BNDES também alegou sua ilegitimidade passiva, ja que nao haveria pedido que
o vinculasse a acao. Ocorre que o magistrado considerou, naquela oportunidade, que a sus-
pensdo de financiamentos celebrados entre o banco e a FIBRIA estaria diretamente vincu-
lada a pretensao principal (qual seja, a nulidade de aquisicdao das terras por parte da em-
presa), especialmente porque se referem a area de terras objeto da acdo. Deste modo, o
banco seria parte legitima para figurar como réu na acao (BRASIL, 2013). Ja o Estado do Es-

pirito Santo ndo apresentou defesas processuais, e sim defesa de mérito (BRASIL, 2013).

Dentro do prazo legal, a FIBRIA apresentou embargos de declaracao, pretendendo
esclarecer certos pontos da decisdo, bem como agravo retido. As partes se manifestaram
quanto as provas que pretendiam produzir. O INCRA pediu a producdo de prova pericial e o
magistrado determinou a intimacao do Ministério Pubico Federal para que o érgao se mani-
festasse sobre este pedido. A partir dessa manifestacdo, o MPF pbde corrigir erro material

dainicial, pois havia pequenas incorrecoes na listagem de iméveis mencionados.

Assim, em 12 de dezembro de 2015, o juiz Nivaldo Dias analisou os embargos decla-
ratérios da FIBRIA. Acolheu-os, em parte, fixando os pontos controvertidos da lide e enten-
dendo que ndo havia motivo para a inversdo do 6nus da prova, ja que a acdo ndo versaria
sobre reparagcdo ambiental ou sobre direitos de consumidores, casos em que a legisla¢do ex-
pressamente autoriza esse procedimento (BRASIL, 2013). Contra esse ponto, o Ministério
Publico se insurgiu por meio de agravo de instrumento (registrado sob o n° 0000684-
68.2016.4.02.0000).

Embora siga o seu tramite regular, conforme atestado inclusive por Inspecdo Geral,
0 €aso pouco avancou em 2016. Somente em 17 de dezembro uma nova decisao interlocu-
toéria foi proferida, indeferindo a prova pericial requerida pela empresa, que pretendia apu-
rar a “exploracdo dos imédveis de propriedade da Fibria, a extensdo dessas areas efetiva-

mente exploradas e o tempo de exploracdo” (BRASIL, 2013). O magistrado ndo vislumbrou
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a necessidade de pericia para a solucdo da lide, tendo anteriormente também indeferido a

requisicdo do INCRA nesse sentido.

Considerou que “o cerne da demanda é a instrucdo acerca da alegada fraude na
aquisicdo das terras, fato que prescinde de prova pericial para sua apuracao” (BRASIL, 2013).
Dessa forma, as provas documental e testemunhal seriam suficientes. Por isso, assinalou
prazo quinzenal para as partes juntarem o rol de testemunhas que pretendem ouvir. Antes
da designacao de audiéncia, o magistrado aguarda informacao oficial sobre o Al interposto
pelo MPF quanto a inversao do 6nus da prova. Até o més de janeiro de 2017, portanto, ndo

havia data prevista para audiéncia de instrucao e julgamento.

Com relacdo a acdo civil publica de 2015 (0104134-87.2015.4.02.5003), o feito tam-
bém se encontra distante de uma solucdo definitiva. Entretanto, seus passos trilham um ca-
minho similar ao da primeira acdo. Da mesma forma que na lide conexa, o pleito ministerial
de indisponibilidade dos iméveis da empresa envolvidos na controvérsia foi atendido em

sede de liminar.

A decisdo interlocutéria também foi desafiada por Al impetrado pela Fibria e o TRF
da 22 Regido houve por bem nao prover o recurso, em junho de 2016. Em primeira instancia,
a ultima providéncia de relevo® foi a determinacdo do magistrado para que as partes espe-

cificassem as provas a serem produzidas.

Portanto, as duas acoes estao longe de um desfecho. Ndo ha sinal, até o momento,
de uma solucdo conciliatéria por meio de um TAC, como ocorreu no caso dos indigenas. As
proprias lides versam sobre a nulidade dos atos administrativos de legitimacdo de posse,
nao envolvendo — nesse momento — a discussao acerca da ocupacao dos terrenos pelos re-

manescentes dos quilombolas.

Por um lado, essa limitacdo do objeto da controvérsia serviria para conferir celeridade ao
processo. Por outro, o caminho processual acaba por restringir a participacao dos afetados
— principais interessados — na demanda. Trata-se de mais um paradoxo oferecido pelo funci-

onamento regular das instituicoes.

89 Até janeiro de 2017.
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CONCLUSAO

O discurso juridico contemporaneo apresenta o Estado como o legitimo represen-
tante do interesse publico, cuja finalidade é a realizacdo do bem comum. Deposita-se nains-
tituicdo a expectativa pela promocdo do desenvolvimento de uma dada sociedade e, ao

mesmo tempo, pela protecdo dos Direitos Humanos.

Ocorre que essa relacdo entre desenvolvimento e Direitos Humanos é tormentosa.
Se é verdade que ambos os termos sdo polissémicos, também é verdade que o primeiro
tende a ser compreendido na pratica sob a perspectiva da expansdao econémica. A contrapo-
sicdo do termo a sua antitese (subdesenvolvimento) fFavorece a busca desenfreada pelos ga-

nhos econdmicos.

Dessa forma, os Direitos Humanos encontram uma grande dificuldade para se con-
cretizar, pois estao limitados as possibilidades abertas pelo primeiro. Por outras palavras,
tais direitos sdo vistos como entraves a realizacdo do desenvolvimento. Este, ndo raras ve-
zes, é identificado com o progresso material, sendo sua face visivel manifesta nos projetos

de grande magnitude.

A orientacdo teérica condutora dessa pesquisa (a concepcao critica dos Direitos Hu-
manos) se propoe a desmistificar a imagem que costumeiramente se tem do Direito, como
um sistema autorreferente, ndo infenso as pressoes dos grupos de interesse externos aos
aplicadores das normas. Reconhecer, portanto, a existéncia de um campo juridico de disputa,

a ser explorado pelos que almejam a realizacao efetiva dos Direitos Humanos.

Esse trabalho, longe de qualquer pretensdo no sentido de esgotar o trato da maté-
ria, teve o objetivo de discutir a conflituosa relacdo entre desenvolvimento e Direitos Huma-
nos, apresentando uma andlise de uma instituicdo brasileira indispensavel para o funciona-
mento do atual capitalismo nacional. A capilaridade dos negécios capitaneados pelo BNDES,
que se espraiam por diversos setores, demonstram a importancia e centralidade do banco

no modelo econémico brasileiro.

O segundo capitulo procurou estabelecer pontes de contato entre a teoria critica
dos Direitos Humanos e a teoria do Estado-relacdo de Poulantzas. De acordo com essa abor-
dagem, a Histéria demonstra que, em todas as épocas, parcelas significativas da humanidade
sdo desprezadas, negando-se a elas o caradter de portadores de direitos (DOUZINAS, 2009).
No caso da sociedade brasileira, assentada em bases culturais escravocratas, indigenas e re-

manescentes de quilombolas despontam historicamente como grupos vulneraveis.
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