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RESUIIIO

Este estudo aborda o uso de sistemas de pais por institui¢des de financiamento do desenvol-
vimento (IFDs), com foco nos sistemas socioambientais. Apresenta-se o histdrico de surgimen-
to da abordagem e o processo de construcdo do consenso em torno da necessidade de maior uso
de sistemas de pais, dentro de uma agenda de efetividade do desenvolvimento.

Compara-se a abordagem de sistemas de pais em matéria socioambiental de sete IFDs: seis
bancos multilaterais e um banco nacional de desenvolvimento. Para cada um deles, buscou-
-se entender o histérico do compromisso de maior uso de sistema de pais para a avaliagdo e
mitigacdo de impactos socioambientais, além dos objetivos, a governanca e os instrumentos
de integracdo e fortalecimento de tais sistemas, na area socioambiental. O estudo também se
debruga sobre o sistema de um pais especifico: o Brasil. Investigou-se o estado atual da gover-
nanga socioambiental com base em cinco estudos de caso, abrangendo diferentes tipos de em-
preendimentos nos setores de energia e transporte/logistica, analisando-se normas, politicas e
praticas aplicaveis a cada um deles.

Por Gltimo, guiando-se pela jovem instituicdo criada pelos BRICS, o Novo Banco de Desen-
volvimento (NDB), discutem-se desafios e oportunidades para que este faca um maior uso de
sistemas de pais e aprimore o desenho e a implementacdo de solucdes inovadoras para o forta-
lecimento dos sistemas de pais socioambientais sob uma 6tica de Cooperagao Sul-Sul.

As analises mostraram que as iniciativas visando maior uso e fortalecimento de sistemas de
pais em questdes socioambientais por IFDs tém apresentado resultados aquém dos desejados
pela presenca de quatro grandes desafios: i) Desajustes entre os instrumentos de planejamento
e apoio financeiro e as medidas de fortalecimento dos sistemas nacionais; ii) Limita¢des para li-
dar com casos de retrocessos no sistema doméstico; iii) Falhas nas metodologias de mensuragdo
dos beneficios e resultados do uso de sistema de pais; e iv) Incoeréncias e riscos adicionais nos
casos em que ha intermediarios financeiros.

0 desafio maior para o NDB é ndo se fechar em uma visdo restritiva sobre seu papel potencial,
enquanto parceiro do desenvolvimento, de garantir um alto nivel de prote¢do socioambiental,
sem prejuizo dos principios da soberania e da horizontalidade. Nesse sentido, as caracteristicas
Unicas do NDB, como sua estrutura de politicas enxuta e seu compromisso com a soberania,
sdo a um s6 tempo fatores de atencdo e uma oportunidade tnica para o desenvolvimento de
métodos e instrumentos inovadores que permitam avaliar a capacidade dos clientes de manter
seus proprios padroes e compromissos. Ao mesmo tempo, podem possibilitar p6r em marcha
solucdes eficazes de superacdo de fragilidades para possibilitar um desenvolvimento calcado
em projetos transformadores e verdadeiramente sustentaveis.

Palavras-chave: sistemas de pais; efetividade do desenvolvimento; financiamento do desen-
volvimento; Novo Banco de Desenvolvimento - NDB; infraestrutura.
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Prefacio

Paulo Esteves, Professor Associado IRI/PUC-Rio, Diretor — BRICS Policy Center,

Senior Fellow Institute for Advanced Sustainability Studies - Potsdam

» Os "Sistemas de Pais" no centro das transformag¢des do financiamento
internacional do desenvolvimento

0 estudo “Sistemas de pais e salvaguardas socioambientais em institui¢des de financia-
mento do desenvolvimento” é um importante avan¢o na compreensdo das transformacdes dos
mecanismos de financiamento do desenvolvimento e seus impactos socioambientais. Com esse
estudo, a Conectas apresenta uma contribuicdo impar tanto para a analise do impacto dos Novos
Bancos Multilaterais de Desenvolvimento, quanto para o fortalecimento das Organizacdes da

Sociedade Civil engajadas com essa agenda.

Ao longo dos anos 2000, a emergéncia de novos agentes no campo da cooperagao e do finan-
ciamento do desenvolvimento alterou de forma significativa as praticas dos agentes (Bancos de
Desenvolvimento — nacionais, regionais e multilaterais — e agéncias de cooperacdo). As eco-
nomias emergentes passaram a oferecer, ao mesmo tempo, alternativas e oportunidades para
agentes envolvidos com o financiamento do desenvolvimento — particularmente aqueles enga-
jados com o investimento em infraestrutura. De fato, muitos paises de renda média constitui-
ram o que ficou conhecido como “missing middle”3; um conjunto de paises marcados por im-
portantes gargalos em infraestrutura, sem acesso a fontes de financiamento concessional, e ndo
necessariamente dispostos a ceder as condicionalidades e ao longo ciclo de vida das operacoes
de crédito dos Bancos Multilaterais tradicionais. Esses paises se constituiram em um impor-
tante mercado para novos Bancos Multilaterais como o NDB ou AIIB, mas também para bancos
ja consolidados como, por exemplo, a CAF. Como se vé, a demanda dos paises de renda média
foi, em larga medida, atendida pelos proprios paises emergentes, seja por meio de seus bancos

nacionais ou dos multilaterais aos quais se associaram.

Os efeitos do impeto renovado dos novos agentes do financiamento do desenvolvimento,
ndo se resumiu, contudo, aos paises de renda média. Ao longo da década de 2000, doadores tra-
dicionais ndo deixaram de tecer criticas e vocalizar suas preocupag¢des em relagdo aos impactos
socioambientais de agentes como a China, India ou Brasil. Embora tais preocupagdes tivessem,
no mais das vezes, fundamentos, muito claramente doadores tradicionais buscavam enquadrar

os emergentes aos seus quadros regulatérios. De qualquer forma, como diz o ditado, se ndo pode



vencé-los, junte-se a eles. A crise de 2009 foi a ocasido para a convergéncia entre agentes tra-

dicionais e emergentes.

Os investimentos em infraestrutura tornaram-se um elemento fundamental para a recupe-
racdo da crise financeira de 2009. Compuseram parte significativa dos pacotes de estimulo, mas
também tema central de negocia¢ées em muitos féruns internacionais, como o G20, o World
Economic Forum e os BRICS. A questdo-chave ndo era tanto o estimulo anticiclico, mas o enga-
jamento de longo prazo dos agentes de desenvolvimento tradicionais e do setor privado no fi-

nanciamento do desenvolvimento de forma geral e de infraestrutura em paises de renda média.

A convergéncia entre paises desenvolvidos e paises emergentes teve sua face mais aparente
nas politicas adotadas pelos bancos de desenvolvimento em rela¢do as salvaguardas socioam-
bientais, mas é muito mais profunda que essas politicas. A publica¢do das politicas de salvaguar-
das dos novos bancos de desenvolvimento foi acompanhada da revisdo das mesmas politicas por
parte do Banco Mundial. Embora em termos de volumes de recursos, o Banco Mundial seja hoje
menos importante do que, por exemplo, o Banco Chinés de Desenvolvimento, ainda é uma refe-
réncia para o tratamento das externalidades resultantes do investimento em desenvolvimento.
Muito bem, a despeito das diferencas de escopo, um ponto reunia o Banco Mundial e os novos
bancos: o uso de sistemas nacionais de prote¢do socioambiental, os chamados sistemas de pais*
.Como o estudo da Conectas relata (Parte II), as iniciativas do Banco Mundial na dire¢do do uso
intensivo dos “sistemas de pais” data de 2004 e assinalou uma mudanga importante em suas
praticas. Existem pelo menos, duas interpretacdes para o consenso em torno dos sistemas de
pais. A primeira, afirma que a medida se enquadraria em um esfor¢o para garantir a apropriacdo
local e para o fortalecimento das instituicdes nacionais. Assim, o Banco Mundial e os chamados
doadores tradicionais estariam se aproximando das praticas adotadas pelos paises emergentes
que proclamavam, entdo, o respeito a soberania e a ndo-interven¢do em assuntos domésticos.
A outra alternativa interpretativa, aponta para outra direcao: tanto o Banco quanto os doadores
tradicionais estariam se reposicionado para competir com os emergentes no financiamento do
desenvolvimento, particularmente em obras de infraestrutura nas areas periféricas do sistema
internacional. Uma leitura do contexto em que a decisdo pela énfase nos “sistemas de pais” foi

adotada, parece apontar para essa direcdo.

Em 2015, seis Bancos Multilaterais de Desenvolvimento publicaram o relatério de '"De bi-
lhoes a trilhdes". O documento pode ser considerado um marco para uma nova onda de refor-
mas orientadas para o mercado em todo o Sul Global. Apés o despertar da crise financeira e o
enfrentamento da crescente presenca chinesa no mundo em desenvolvimento, o documento
comegcou a abrir um novo caminho para os agentes financeiros ocidentais. A mobilizacdao do

investimento privado foi o caminho apontado para promover o desenvolvimento e enfrentar



os desafios da agenda pds-2015. O documento estabeleceu uma nova légica segundo a qual a
realizacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, a implementac¢do do Acordo de Paris
e daAgenda 2063 da Unido Africana requeriam o retorno do setor privado ao centro do financia-
mento do desenvolvimento. De Washington a Bruxelas, de Nova York a Pequim, podemos ouvir
a receita: se precisamos ampliar os investimentos, precisamos nos concentrar na mobilizacdo
do setor privado. Recitar a mesma prescricdo em todas as situacdes, em todas as reunides, é o
que transforma uma légica em uma narrativa autoevidente ou, se quisermos, em um mantra.
"De bilhdes a trilhdes' tornou-se um mantra que devemos enfrentar se quisermos entender a

centralidade dos sistemas de pais. A 16gica por tras do mantra compreende trés passos:

A. O descompasso entre oferta e demanda. Durante a Gltima década, um forte consenso
em torno da chamada lacuna de infraestrutura foi estabelecido. Em 2010, o0 Forum Econdmico
Mundial estabeleceu sua agenda de “Infraestrutura Positiva”, autoproclamada como uma “es-
trutura para revitalizar a economia global”. Desde entdo, formuladores de politicas, empresas
privadas, consultores internacionais e muitos académicos enfatizam o descompasso entre ofer-
ta e demanda: enquanto os investimentos em infraestrutura sio insuficientes, hd um conjunto
significativo de capital disponivel, principalmente nos paises desenvolvidos. Como um estudo
recente divulgado por Mckinsey aponta, ha uma lacuna de US $ 1 trilhdo por ano em investimen-

tos em infraestrutura:

"Anos de subinvestimento crénico em dreas criticas como transporte, tratamen-
to de dgua e redes elétricas estdo agora alcangando paises em todo o mundo,
assim como a md alocagdo de recursos em muitos projetos anteriores. Se essas
lacunas continuarem a crescer, elas poderdo corroer o potencial de crescimento
futuro e produtividade. Ao mesmo tempo, hd muita liquidez nos mercados, com
investidores buscando retornos estdveis a longo prazo. Por isso, é fundamental

fazer com que o financiamento flua para projetos urgentes e necessdrios "

B. Diminui¢do do risco do investimento privado (de-risking): A razdo por tras do descom-
passo entre oferta e demanda é atribuida aos riscos sempre implicados em projetos de infra-
estrutura. Embora associadas a caracteristicas especificas do setor, como aumento de custos,
as principais preocupagdes dizem respeito as questdes politicas ou socioambientais: regulagao,
contestacdo politica, deslocamento e reassentamento forgados. Portanto, a condi¢do para atrair
o setor privado é diminuir os riscos em duas frentes: a financeirizagdo e a desregulamentagio
ou flexibilizagdo. O estabelecimento de fundos de infraestrutura (publicos ou privados, mas na
maioria das vezes combinados) é uma tendéncia que vai além de financiar projetos de infraes-
trutura especificos. Tais fundos constituem hoje um mercado em si mesmo, mobilizando fun-

dos soberanos, fundos de pensao, ativos privados, seguradoras e assim por diante. Embora a



financeirizacdo do setor de infraestrutura seja uma forma de reduzir o risco do investimento,
pode nio ser suficiente enfrentar riscos, particularmente em paises de renda média. E ai que o
problema da regulagdo entre em cena. Para enfrentar esse problema, o Banco Mundial apresen-
tou uma solugdo que denominou “abordagem em cascata”®. Trata-se de um processo de toma-
da de decisdo para mobilizar financiamento ptiblico ou concessional para apoiar o setor privado.
0 processo (i) prioriza solugdes do setor privado sempre que possivel; (ii) apoia reformas regu-
latérias sempre que necessario; e (iii) promove o financiamento combinado e oferece garantias
para mercados de maior risco (com o uso, inclusive de recursos provenientes da Assisténcia

Oficial ao Desenvolvimento).

C. Enfase nos sistemas de pais. Como apontado em diversos estudos, a abordagem do sis-
tema de pais é agora generalizada’ . Como o presente estudo da Conectas aponta, os sistemas
de pais encontram-se primariamente referidos as estruturas de prote¢io socioambiental. Além
disso, tais sistemas referem-se a gestdo financeira ptblica. Assim, a regulamentagdo nacional
(ou os sistemas de prote¢do socioambiental e de gestdo financeira) tornou-se o ponto de inter-
secdo entre a abordagem em cascata e os sistemas de pais e encontra-se agora sob significativa
pressdo de agentes internacionais e domésticos, interessados na atracdo de investimentos. De
um lado, a abordagem em cascata toma as salvaguardas socioambientais como um risco adi-
cional, apontando para a desregulamentacao ou flexibilizacdo (chamada de reducdo de risco), a
fim de atrair os investimentos privados. Por outro lado, a énfase nos sistemas de pais enfatiza
a centralidade da regulacdo e politicas ptblicas nacionais, gerando um espago renovado para
revisdes e flexibiliza¢cdes ndo apenas da regulagdo socioambiental, mas também dos processos

de gestao financeira que incluem desde compras governamentais, tributos e remessa de lucros.

Os sistemas de pais encontram-se assim no centro de uma estratégia renovada de financia-
mento do desenvolvimento que coloca em risco as salvaguardas socioambientais construidas
nas ultimas trés décadas. Em nome da implementacdo de objetivos de desenvolvimento inter-
nacionalmente acordados (Agenda 2030, Agenda 2063 e Acordo de Paris), tal estratégia apre-
senta o enorme risco de acelerar os processos de precarizacdo da vida na periferia do sistema
internacional. O estudo “Sistemas de pais e salvaguardas socioambientais em instituicdes de
financiamento do desenvolvimento” apresenta ndo apenas um relato das politicas dos Bancos
em relagdo aos sistemas de pais, como seus efeitos no Brasil por meio da analise de uma série de
projetos de infraestrutura no pais. Nesse contexto de multiplicagdo das politicas de flexibiliza-

¢do, estudos como esse sdo urgentes e necessarios.
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A comunidade internacional erigiu, nas Ul-
timas duas décadas, uma arquitetura juridica
e institucional para acomodar novas visdes,
principios, terminologias, prdticas e objetivos
a respeito da melhor forma de realizar a coo-
peragdo para o desenvolvimento. Subjacente
a esse marco estd a ideia de que é preciso me-
lhorar a qualidade - e ndo apenas a quanti-
dade - dos fluxos de financiamento do desen-
volvimento. Nesse contexto, um maior uso de
sistemas de pais emerge como aspecto cen-
tral, pela sua potencialidade em proporcionar
maior apropriag¢do (“ownership"), aliando efe-
tividade, agilidade e resultados de longo pra-
zo. Sistemas de pais podem ser entendidos
como os arranjos e procedimentos nacionais
em matéria de gestdo financeira publica, con-
tratos puUblicos, auditoria, monitoramento e

avaliagdo, e procedimentos socioambientais.®

A emergéncia e gradual consolidagdo da
Cooperag¢do Sul-Sul, inclusive pela criagdo
de novas instituicdes multilaterais de finan-
ciamento do desenvolvimento, como o Novo
Banco de Desenvolvimento (NDB) e Banco
Asidtico de Investimento em Infraestrutura
(AlIB), confere novo impeto ao compromisso

de fazer maior uso de sistemas de pais.

O estudo explora o histérico, os desafios e
as oportunidades para um maior uso de siste-
mas de pais por institui¢des de financiamento

do desenvolvimento (IFDs) em salvaguardas

socioambientais. Estas compreendem, para
os fins deste estudo, as normas, procedimen-
tos, instituigdes, agéncias de implementag¢do
e pardmetros internacionais assumidos pelo
pais tomador e que sdo relevantes para a ava-
liagdo, preven¢do, mitigagdo e reparagdo de
impactos socioambientais, incluindo impactos

sobre direitos humanos.

A intenc¢do de fazer maior uso de sistemas
de pais emerge do reconhecimento de que
os paises em desenvolvimento promoveram
avangos significativos nas suas capacidades,
na governanga e na implementag¢do de proje-
tos e programas de desenvolvimento, e tam-
bém na concepgdo de que o desenvolvimento
serd mais efetivo se for um processo apropria-

do pelos préprios paises.

O uso de sistemas domésticos é permea-
do, contudo, por uma série de desafios. Como
é avaliada a equivaléncia dos padroes domés-
ticos em rela¢do aos da instituicdo? Quais as
ferramentas para o preenchimento de lacu-
nas? Quais as garantias de transparéncia nos
critérios de avaliacdo? Como se dd o monito-
ramento? Quais os instrumentos de coopera-
¢do adequados para fortalecer os sistemas
domésticos para além de um projeto especifi-
co? Quais os remédios disponiveis para os ca-
sos em que um sistema de pais sofre retroces-
sos? Quais os indicadores apropriados para

medir o éxito ou as falhas dessa abordagem?
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Nesse sentido, este estudo, além de fazer
um breve resgate histérico, promove uma and-
lise comparativa da abordagem de sistemas
de pais de diversas instituigdes. O estudo tam-
bém realiza uma avaliagdo critica do sistema
de normas, politicas e institui¢des socioam-
bientais do Brasil. O desempenho concreto do
sistema socioambiental brasileiro é verificado
por meio de cinco projetos de infraestrutura

energética e de transportes.

Apontam-se caminhos para o NDB, cria-
do pelos BRICS em 2015 com o propésito de
financiar infraestrutura e desenvolvimen-
to sustentdvel em paises emergentes e em
desenvolvimento. Desde o inicio, os BRICS,
e posteriormente o préoprio NDB, manifesta-
ram interesse no uso de sistemas domésti-
cos como um principio orientador das ativi-
dades da nova instituigdo. Apesar de, clara-
mente, ndo ser o pioneiro, o NDB dd sinais
de que pretende dominar e integrar essa
abordagem de uma maneira mais transver-
sal e em uma escala que a levaria a novos

patamares.’

Sdo propostos, portanto, mecanismos
para uma atuagdo inovadora, eficaz e legi-
tima do NDB no fortalecimento das capaci-
dades institucionais dos parceiros de desen-
volvimento, assegurando-se um alto nivel de
prote¢do de direitos humanos e ambientais e

eficiéncia no uso dos recursos.

» Brasil: governanga do sistema
socioambiental em cinco casos
de infraestrutura

Embora as politicas das institui¢cdes de fi-
nanciamento do desenvolvimento (sobretudo
os bancos multilaterais) estabelecam critérios e
procedimentos para avaliar os sistemas de pais
na prdtica, e ndo sé a existéncia formal de leis e
regulamentos, tal avaliagdo ndo raro exclui as-
pectos bastante relevantes da efetividade prd-
tica de um arcabouco socioambiental nacional e
subdimensiona a probabilidade de inoperdncia
das normas e a incapacidade dos érgdos publi-

cos de garantir um integral cumprimento.

Por isso é importante que, para cada pais,
a metodologia de avaliagdo do desempenho
na prdatica do sistema de pais leve em consi-
deracdo situagdes concretas. Nesse sentido,
analisou-se o estado atual da governanga
socioambiental do Brasil com base em cin-
co estudos de caso, selecionados de modo a
abranger diferentes tipos de empreendimen-
tos nos setores de energia e transporte/logis-
tica, analisando normas, politicas e praticas

aplicdveis a cada um deles.

Os casos demonstram que hd alguns pro-
blemasrecorrentes - tanto em relacdo a direitos
colocados em risco, quanto em relagdo a lacu-
nas nos sistemas de prote¢do. Em particular, a

vulnerabilidade acentuada de povos indigenas



e comunidades tradicionais no contexto de
megaprojetos de infraestrutura, assim como
violagdes decorrentes de falhas no sistema na-
cional dedicado a sua prote¢do. Também sdo
temas recorrentes os problemas no licencia-

mento ambiental, sobretudo a md& qualidade,

insuficiéncia dos estudos de impacto e o recur-
so a técnicas legalmente questiondveis, como
a tentativa de dividir o licenciamento para mi-
nimizar o impacto total do projeto sobre o ter-
ritério. Além disso, verifica-se a inefetividade

de medidas de mitigagdo e compensagdo.

» Tabela | - Problemas recorrentes em projetos de infraestrutura

energética e de logistica no Brasil

UHE Belo
Monte

Falhas no licenciamento
ambiental

Problemas na avaliacdo
de impactos cumulativos )
e sinérgicos

Afetac¢des a Unidades de

- . )
Conservacdo ambiental
Consulta livre, prévia
. )
e informada
Problemas no °

reassentamento

Violacdo a direitos
territoriais de Pl e ®
comunidades tradicionais

Violagoes a direitos de

. [ ]
criangas e adolescentes
Negag¢do do direito °
de acesso a informacdo
Viola¢cdo ao direito °
a participa¢do
Barreiras ao acesso d justica ®
Inadequagdo do marco
das PPPs
Efeitos negativos sobre °
as mudancas climdticas
Outras violagdes de °

direitos humanos

Fonte: Elaborado pelos autores.

Complexo ~ UHE Teles Pclrgue
Ferrogrdo . Edlico
de Suape Pires .
Aracati
[ ] [ ] [ ] ( ]
[ ] [ ] [ ] [ ]
[ ] [ ]
[ ] [ ] [ ]
[ [ ]
[ ] [ ]
[ ]
[ ] [ ] [ ] [ ]
[ ] [ ] [ ] [ ]
[ ] [ ]
[ ]
[ ] [ ] [ ]
[ ] [ ] [ ] [ ]
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» Desafios para um maior uso
de sistemas de pais

Além da analise comparada das abordagens de sis-
temas de pais de seis bancos multilaterais de desenvol-
vimento - Banco Mundial, Banco Asiético de Desenvol-
vimento (ADB), Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID), Banco de Desenvolvimento da América
Latina (CAF), Banco Asiatico de Investimento em In-
fraestrutura (AIIB) e Novo Banco de Desenvolvimento
(NDB) - e um banco nacional de desenvolvimento - o
BNDES - dois estudos de caso ilustraram os percal¢os
para a operacionaliza¢do pratica do uso de sistemas de
pais. O primeiro, um empréstimo do tipo programa-
tico (Development Policy Loan - DPL) concedido pelo
Banco Mundial ao Brasil em 2010, revela as limita¢coes
que acometem iniciativas direcionadas ao fortaleci-
mento do sistema de pais em matéria socioambiental.
0 segundo, o financiamento do BNDES a rodovia Villa
Tunari-San Ignacio de Moxos (“Parque TIPNIS”), na
Bolivia, ilustra os efeitos adversos de abordagens ex-
cessivamente permissivas quanto ao uso dos sistemas
nacionais e locais. Ambos os casos levaram a melhorias
nas politicas e procedimentos das duas institui¢des e
serviram para expandir o conhecimento pratico sobre
o0 que funciona ou ndo no uso de sistemas de pais, pos-

sibilitando novas reformas.

Com base nas politicas e praticas das sete institui-
coOes de financiamento do desenvolvimento analisadas,
na avaliacao do desempenho do sistema socioambien-
tal brasileiro aplicado a cinco projetos de infraestrutu-

ra energética e de logistica, e nos dois estudos de caso

mencionados, o trabalho identificou cinco grandes
desafios para um maior uso de sistemas domésticos no

financiamento do desenvolvimento:

 Desajustes entre os instrumentos de pla-
nejamento e apoio financeiro e as medidas
de fortalecimento dos sistemas nacionais: Ha
uma incongruéncia entre os principios e objetivos das
instituigdes quanto ao uso de sistema de pais e os ins-
trumentos de planejamento e apoio financeiro. Isso
prejudica a analise do arcabougo doméstico para averi-
guagdo de equivaléncia as salvaguardas internacionais
e o desenho de iniciativas de fortalecimento e preen-
chimento de lacunas pelos empréstimos programati-
cos, assisténcia técnica ou condicionantes contratuais
em projetos especificos. As analises mostraram que um
instrumento como a estratégia de parceria de pais pode
expor uma visdo sobre os pontos criticos e as oportu-
nidades de melhoria que ndo necessariamente refletem
os aprendizados extraidos de casos concretos, sobre-

tudo em projetos de alto impacto de infraestrutura.

e Limitagées do processo de remediagdo
para casos de retrocessos no sistema domés-
tico: Os procedimentos para lidar com mudangas — e
casos de retrocessos — nos sistemas de paises sdo bas-
tante homogéneos entre as instituicées analisadas e,
em seu conjunto, insuficientes para fazer frente ao di-
namismo com que normas e praticas sio alteradas num
contexto nacional. O caso brasileiro revela que sistemas
de pais podem sofrer retrocessos de diversas formas,
ndo se limitando a uma reforma legal ou regulatdria,

mas também via uma deliberada escolha de drenar



a capacidade dos érgdos socioambientais, tornando
inoperantes os comandos normativos. As institui¢oes
também ndo contemplam o papel da sociedade civil na
dentincia sobre medidas de retrocesso que possam sig-
nificar uma violacdo ao compromisso de manutencao

da “equivaléncia” do arcabou¢o doméstico.

e Falhas nas metodologias de mensuragdo
dos beneficios e resultados do uso de sistema
de pais: A andlise de pilotos de sistemas de pais a res-
peito de salvaguardas socioambientais do Banco Mun-
dial mostrou que ndo foram percebidas melhorias per-
manentes no sistema de salvaguardas doméstico dos
paises mutudrios. Em financiamentos programaticos,
como o SEM DPL ao Brasil, houve discordancia entre
as partes sobre o papel do empréstimo em melhorar
a governanga socioambiental. Sem aprimoramentos
de longo prazo, acentua-se o trade-off entre os riscos
de curto prazo e os beneficios de longo prazo no uso
de sistemas de pais, levando ao desestimulo de maior
engajamento nessa abordagem pelas duas partes (to-

mador e provedor).

» Incoeréncias e riscos adicionais nos casos
em que ha intermedidrios financeiros: A canali-
zagdo de recursos por meio de instituigdes domésticas,
como bancos nacionais de desenvolvimento, poderia
gerar efeitos positivos, na medida em que possuem
conhecimento das regras e praticas. Mas as politicas
e praticas socioambientais dos agentes locais também
tém suas proprias deficiéncias, que poderiam ser sana-
das com instrumentos adequados. Mas 0s casos mos-

tram que as institui¢des multilaterais falham na sua

due diligence acerca do arcabougo dos intermedidrios
financeiros, criando riscos e impactos adicionais. No
mesmo sentido, a pratica demonstra que a utilizagdo de
intermediarios tende a dificultar o acesso a informagao

e 0 engajamento da sociedade civil.

¢ Vulnerabilidade de direitos frente a proje-
tos de alta prioridade: A andlise dos casos demons-
tra que falhas recorrentes no sistema brasileiro de pro-
te¢do socioambiental relacionam-se com a auséncia de
efetivacdo e monitoramento de parametros de direitos
humanos. Nao se trata apenas da ndo aplicacao de boas
praticas de gestdo, mas da flexibilizagdo de garantias
individuais e coletivas. Por exemplo, enquanto audién-
cias publicas costumam ocorrer no dmbito do licencia-
mento, o direito a consulta e ao consentimento livre,
prévio e informado é sistematicamente negligenciado.
Essa auséncia de uma abordagem baseada em direitos
é especialmente relevante em relagdo a projetos enten-
didos como prioridades nacionais - visto que, nesses
casos, mesmo o Judiciario tende a se restringir como

instancia capaz de garantir direitos sob ameaca.

» Licoes e caminhos para o NDB

As ligdes extraidas do estudo de benchmark e da
realidade de projetos de infraestrutura no Brasil apli-
cam-se, inicialmente, as operagdes das instituicdes de
financiamento do desenvolvimento em paises que pos-
suem um estagio de desenvolvimento econdmico simi-
lar e um arcabougo de normas e instituicdes socioam-

bientais proximos ao do maior pais latino-americano.
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Mas hd aprendizados extensiveis a todos os paises
em desenvolvimento. De qualquer modo, a atencao
as particularidades locais é essencial, porque ndo ha

férmula Unica.

¢ A sustentabilidade de projetos de infraes-
trutura ndo é garantida mesmo quando o sis-
tema é avangado: O caso brasileiro mostra que um
olhar pontual ou restritivo é fonte de riscos. Mesmo em
um pais de renda média com um sistema socioambien-
tal relativamente bem desenvolvido no plano normati-
vo, sdo varias as falhas de governanga e as lacunas na
aplicagdo pratica que concorrem para a insustentabili-
dade de investimentos em infraestrutura, com projetos
que apenas seguem adiante porque atropelam o rito do
licenciamento ou retiram das comunidades o direito a
consulta e participacdo. Nessas circunstancias, emerge
uma forte percepcao de que as leis e institui¢oes que as

aplicam sdo seletivas.

¢ Governan¢a socioambiental deve ser
vista em toda a sua complexidade: E preciso,
portanto, que a andlise do sistema de pais observe o
nivel de desenvolvimento institucional, a participa-
¢do da sociedade civil, o acesso a informacdo, a ido-
neidade dos marcos legais, regulatdrios e de politi-
cas, o nivel de aplica¢do e cumprimento dos padrdes
ambientais e a capacidade de gestdao socioambiental
do setor publico. E ir além para considerar o acesso
a justica, o direito a liberdade de expressdo e mani-
festagdo e tantos outros que podem ser restringidos
para abrir espacgo politico e juridico para grandes

projetos de infraestrutura.

e A importdncia de mecanismos de ade-
quacgdo e resposta rapida: A efetividade da gestdo
socioambiental depende da existéncia de mecanismos
de resposta rapida que adequem o sistema de prote-
¢do aos desafios de cada projeto. Tais instrumentos
devem permitir a solu¢do de problemas relacionados
a implementagdo de medidas de prevengdo e mitiga-
¢do (e, inclusive, a dentincia de sua ndo implemen-
tacdo), ao surgimento de impactos ndo previstos, a
adaptacdo a novas circunstancias (como a instalacdo
de outro empreendimento na regido), e a resolugdo de
conflitos. Embora a necessidade de monitoramento
continuo e de mecanismos de dentincia e reclamagdo
ja seja conhecida, o caso brasileiro demonstra que sua
relevancia é acentuada em contexto no qual o siste-
ma nacional é avancado, porém marcado por falhas
de governanga e problemas de implementagdo. O des-
colamento do cronograma de projetos com o cumpri-
mento de medidas de prote¢ao socioambiental causa
danos evitaveis, que sdo maximizados pela inexistén-
cia de mecanismos nao judiciais efetivos e pelos obs-

taculos de acesso a justica.

e Auséncia de abordagem baseada em di-
reitos: A logica de sistemas de pais poderia auxiliar
a superar esse desafio, por meio do fortalecimento de
instituicdes de protegdo a direitos e a colaboragao em
favor da efetivagdao de compromissos internacional-
mente estabelecidos em matéria de direitos humanos.
No entanto, a analise das politicas indica que ndo tem
sido esse o caminho trilhado, sendo notavel a auséncia
do vocabuléario de direitos e da busca por resultados que

reflitam uma visdo holistica de desenvolvimento.
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« O NDB enfrentard desafios préprios para
por em prdtica sua visdo de sistemas de pais:
Caracteristicas distintivas do NDB podem criar empe-
cilhos adicionais a efetividade de sua abordagem de
pais. Entre elas, o carater enxuto de sua politica socio-
ambiental, que dificulta a identificacdo de benchmark,
e seu compromisso fundamental com a soberania e
horizontalidade, que pode criar impasses para a ado-
¢do de necessarias agdes de preenchimento de lacunas.
Tais tragos unicos sdo, a um sé6 tempo, fatores de aten-
¢do e oportunidades, a depender do apetite do NDB em

adotar mecanismos adicionais.

» Recomendacgoes

O NDB pode aproveitar uma série de ferramentas
paramelhorar a experiéncia do uso de sistemas de pais,
de modo alinhado a normas nacionais e internacionais
ambientais e de direitos humanos, como a utilizagao
de tecnologia, das estruturas organizacionais em nivel
nacional (escritérios locais) e a realizacdo de diagnds-
ticos conjuntos com os paises em um espirito de ho-
rizontalidade. Destacam-se, além dessas medidas, as

seguintes recomendacoes:

¢ Construgdo de um arcabougo robusto,
consistente e integrado de sistema de pais,
para assegurar alinhamento estratégico e operacional
em todas as esferas de atuagdo, incluindo estratégias
de pais, politicas operacionais e instrumentos de apoio
financeiro. Uma abordagem integrada pressupde ana-

lise e tratamento adequado de questdes como a parti-

cipagdo cidadd, o acesso a justica, a transparéncia de
6rgdos publicos, as normas ambientais, a responsabi-
lizagdo do setor privado e a governanca socioambien-
tal (capacidade fiscalizatoria efetiva, poder de aplicar

sangoes etc.).

» Exigéncia de devida diligéncia em direitos
humanos, de modo a garantir que danos socioam-
bientais sejam prevenidos e/ou mitigados, e que pos-
siveis impactos a direitos humanos e ambientais sejam
monitorados, reportados e reparados. A primeira etapa
da devida diligéncia, a avaliagdo de impacto em direitos
humanos, pode partir de diagndstico conjunto, reali-
zado pelo banco, Estado e partes interessadas em etapa
anterior a implantagdo de projetos especificos, visando
ressaltar as areas em que o banco poderia cooperar - de
modo horizontal, livre de condicdes - com seus clien-
tes para fortalecer as normas, procedimentos e politi-

cas existentes relevantes para as suas atribuicoes.

e Adog¢do de uma estratégia de fortaleci-
mento de capacidades de atores locais, in-
cluindo estimulo a adogdo de politicas e processos e
fornecimento de meios institucionais e financeiros.
Além de agéncias do Estado, a estratégia deve ser des-
tinada ao setor privado e, em particular, a sociedade
civil® Comunidades e ONGs devem ter acesso a for-
macao técnica e a informacao especifica sobre projetos
e processos, assim como a possibilidade de atuar em
espacos de tomada de decisdo, implementag¢do, comu-

nicagao e avaliagdo.
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No ambito da cooperagado internacional para o desenvolvimento (multilateral e bilateral), a
relacdo “doador-receptor” tem sido historicamente caracterizada pela exigéncia de adequa-
¢do, pelo pais receptor, aos procedimentos e normas do provedor. Na posicao de devedores, os
paises receptores, ao tomarem emprestados recursos de agéncias de financiamento do desen-
volvimento, normalmente adquirem a obrigagdo de observar politicas estritas sobre uma série
de questdes, como a contratacdo de bens e servicos, a gestdo contabil dos fundos, a selecdo de
consultorias especializadas e a prevencao e mitigacdo de impactos socioambientais. Caso des-
cumpram tais compromissos, os paises tomadores estdo sujeitos a san¢des contratuais, como o

vencimento antecipado da divida, a aplicagdo de multas e mesmo o término do contrato.”

A imposicdo de condi¢des unilaterais aos contratos de financiamento tem como justificativa
tradicional o baixo desenvolvimento dos proprios padrdes normativos e regulatérios dos recep-
tores (baixas capacidades institucionais) e o imperativo de salvaguardar os recursos operados
pelas instituicdes contra desvios e corrupc¢do, contribuindo assim para a boa gestao dos proje-
tos. No entanto, esse tipo de abordagem traz consequéncias indesejadas, como a duplicagdo de

tarefas e controles e a inefetividade dos projetos e programas.

Os estudos aplicados a pratica do desenvolvimento mostraram que, para ser mais efetiva,
a cooperacdo para o desenvolvimento deveria adotar uma postura mais deferente para com as
prioridades e estratégias nacionais de desenvolvimento. Além disso, a obten¢do de melhores re-
sultados também teria de passar pelo fortalecimento das institui¢des do pais destinatario, bem

como das suas estruturas de governanca e capacidades institucionais.

Para incorporar o compromisso amplamente compartilhado de garantir maior apropriagao
(“ownership”) dos paises sobre suas proprias estratégias e prioridades de desenvolvimento, a
comunidade internacional ergueu um arcabougo politico e juridico que reorganizou a gover-
nanca entre os atores e fixou as bases para a concretizacdo de novos objetivos do desenvolvi-
mento. No centro dessa nova agenda esta o compromisso de fortalecer os sistemas internos dos
paises, e consequentemente fazer maior uso deles. Sistemas de pais podem ser entendidos como
os arranjos e procedimentos nacionais em matéria de gestdo financeira ptblica, contratos pi-

blicos, auditoria, monitoramento e avaliacao, e procedimentos sociais e ambientais.

Aintencdo de fazer maior uso de sistemas de pais esta ligada ao reconhecimento de que os paises

em desenvolvimento promoveram avancos significativos nas suas capacidades, na governanca e



na implementacdo de projetos e programas de desenvolvimento, e também da concepgao de que a
obtencdo de resultados duradouros e de longo prazo é uma responsabilidade compartilhada entre

doadores e tomadores - ou, como se refere na atualidade, entre os parceiros do desenvolvimento.

0 uso de sistemas domésticos é permeado, contudo, por uma série de desafios. Como é ava-
liada a equivaléncia dos padrdes domésticos em relagdo aos da instituicdo? Quais as ferramentas
para o preenchimento de lacunas? Quais as garantias de transparéncia nos critérios de avalia-
¢do? Como se da o monitoramento? Quais os instrumentos de cooperagdo adequados para forta-
lecer os sistemas domésticos para além de um projeto especifico? Quais os remédios disponiveis
para os casos em que um sistema de pais sofre enfraquecimento? Quais os indicadores apropria-

dos para medir o éxito ou as falhas dessa abordagem?

Este estudo propde-se a indicar caminhos para o aprimoramento da abordagem de sistemas
de pais pelas institui¢des de financiamento do desenvolvimento (IFDs) em matéria de salva-
guardas socioambientais. Estas compreendem, para os fins deste estudo, as normas, procedi-
mentos, instituicdes, agéncias de implementacdo e parametros internacionais assumidos pelo
pais tomador e que sdo relevantes para a avaliacdo, preven¢do, mitigagdo e reparacdo de impac-

tos socioambientais, incluindo impactos sobre direitos humanos.

Para isso, o estudo realiza uma analise comparativa da abordagem de sistemas de pais de sete
bancos de desenvolvimento (sendo seis instituicdes multilaterais e uma nacional) e uma avalia-
¢do critica do sistema de normas, politicas e instituicdes socioambientais do Brasil, relevantes no
contexto de projetos de infraestrutura energética e de transportes/logistica. O objetivo é o de con-
tribuir com o debate sobre o uso de sistemas de pais, apontando para os riscos e oportunidades,

além das possibilidades de aprimoramento da governanca da utiliza¢do dos sistemas domésticos.

A intencao de produzir esta publicacao tomou forma a partir da observac¢ao do nascimento
e consolidacdo da mais nova instituicao multilateral de financiamento do desenvolvimento, o
Novo Banco de Desenvolvimento (New Development Bank - NDB). O NDB foi criado pelos BRICS
em 2015 com o propoésito de financiar infraestrutura e desenvolvimento sustentavel em pai-
ses emergentes e em desenvolvimento. Desde o inicio, os BRICS, e posteriormente o proprio
NDB, demonstraram seu desejo de incorporar o uso de sistemas domésticos como um principio
orientador das atividades da nova institui¢do. Apesar de ndo ser o pioneiro na pratica de uti-
lizacdo de sistemas de pais, o NDB da sinais de que pretende integrar essa abordagem de uma

maneira mais transversal e em uma escala que a levaria a novos patamares.*

As caracteristicas distintivas do NDB podem criar empecilhos adicionais a efetividade de sua

abordagem de pais. Entre elas, o carater enxuto de sua politica socioambiental, que dificulta a



identificacdo dos padrdes de referéncia (benchmark), e seu compromisso fundamental com a
soberania e horizontalidade, que pode criar impasses para a ado¢do de necessarias acoes de pre-
enchimento de lacunas. Tais tragos inicos sdo, a um s6 tempo, fatores de atencao e oportunida-
des, adepender do apetite do NDB em adotar mecanismos adicionais. Portanto, entende-se que
ha uma oportunidade tnica de indicar caminhos realmente sustentaveis baseados no melhor

conhecimento e nas boas praticas existentes.

Apesar de estar em franco processo de consolidacao e expansao de suas atividades, o NDB
ainda é uma institui¢do jovem. Aproveitando-se desta oportunidade, sdo propostos mecanis-
mos para uma atuacdo inovadora, eficaz e legitima do NDB no fortalecimento das capacidades
institucionais dos paises, assegurando-se um alto nivel de protecdo de direitos humanos e am-

bientais e eficiéncia no uso dos recursos.

O maior desafio que se impde com este esfor¢o é o de reorganizar o debate sobre como o
financiamento para o desenvolvimento deve ser moldado no século XXI a partir de novas éticas,
que nao estejam presas a concepgoes arraigadas sobre a cooperacao, mas que leve em conside-
ragdo a evolucgdo pela qual o mundo passou nas dltimas décadas e as transformacdes politicas,
econdmicas e sociais que explicam a crescente multipolaridade da atual ordem global. O cami-
nho que se propde ndo ignora o histdrico de relagdes assimétricas que levaram a coopera¢do
internacional a ser caracterizada por condicionalidades unilaterais impostas a uma das partes

(usualmente, o pais em desenvolvimento).’s

No entanto, acredita-se que é possivel aliar os esfor¢os de aumento da efetividade e agili-
dade dos projetos com a garantia de que ndo havera o enfraquecimento da agenda do desen-
volvimento sustentavel nem dos direitos humanos. Nesse sentido, é importante notar que a
grande maioria dos paises é signataria dos principais instrumentos universais e regionais sobre
protecdo ambiental e de direitos humanos, razao pela qual ignorar as obriga¢des contidas em
tais instrumentos seria contraditério com o objetivo declarado do uso de sistemas de pais, que
aparece como uma das principais metas para o alcance de resultados duradouros além de proje-
tos especificos. De fato, o fortalecimento dos sistemas de pais tem sido apontado como um dos
principios essenciais para um quadro de analise de infraestrutura sustentavel, embora ocupe

um papel central no desenho e implementacdo de projetos transformacionais.

0 estudo esta dividido em quatro partes, além desta introdugdo, das conclusdes e reco-

mendacdes.



A Parte I apresenta os antecedentes histéricos que levaram a consolidacdo do compromisso
de maior uso de sistemas de pais pelas institui¢es de financiamento do desenvolvimento. Ex-
pbe-se como o uso de sistemas de pais ocupa um lugar de destaque entre os elementos da agen-
da de “efetividade do desenvolvimento”, que ganhou densidade institucional e juridica com o
advento do Consenso de Monterrey (2002). Discute-se também os sistemas de pais a luz dos
principios e praticas da Cooperacdo Sul-Sul (CSS), modalidade de cooperacdo entre os paises do
Sul ancorada em compromissos politicos de ndo intervencdo em assuntos domésticos, respeito

a soberania e obtengdo de beneficios mutuos.

AParte Il descreve a abordagem de sistema de pais de seis bancos multilaterais de desenvol-
vimento - Banco Mundial, Banco Asiatico de Desenvolvimento (ADB), Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF), Banco Asiatico de
Investimento em Infraestrutura (AIIB) e Novo Banco de Desenvolvimento (NDB) - e um ban-
co nacional de desenvolvimento, o brasileiro Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e

Social (BNDES).

AParte III se debruca sobre um sistema de pais especifico, o Brasil. A andlise investiga o estado
atual da governanca socioambiental com base em cinco estudos de caso, selecionados de modo
a abranger diferentes tipos de empreendimentos nos setores de energia e transporte/logistica,
analisando normas, politicas e praticas aplicaveis a cada um deles. Conforme se vera, os casos de-
monstram que ha alguns problemas recorrentes - tanto em relagdo a direitos colocados em risco,
quanto em relagao a lacunas nos sistemas de prote¢ao. Em particular, a vulnerabilidade acentuada
de povos indigenas e comunidades tradicionais no contexto de megaprojetos de infraestrutura faz
com que a analise se foque constantemente sobre esses direitos - assim como violacdes decor-
rentes de falhas no sistema nacional dedicado a sua prote¢do. Também sdo temas recorrentes os
problemas no licenciamento ambiental, sobretudo a ma qualidade e/ou insuficiéncia dos estudos

de impacto e a inefetividade de medidas de prevengao, mitigacdo e compensagao.

A Parte IV apresenta, inicialmente, uma perspectiva critica sobre a experiéncia acumulada
das instituicGes de financiamento do desenvolvimento no uso e fortalecimento de sistemas de
pais, com base em uma revisao da préopria avaliacdo interna das instituicoes sobre seus projetos
relativos a sistema de pais, visdes da sociedade civil e dois estudos de caso. O primeiro é um em-
préstimo programatico do Banco Mundial (“Development Policy Loan”) para o Brasil, e o segun-
do trata de um financiamento do BNDES a rodovia do Parque TIPNIS, na Bolivia. Em seguida,
apontam-se caminhos para o NDB com base nas experiéncias e aprendizados. Sdo propostas
recomendacdes para uma atuacdo inovadora do NDB, levando-se em conta sua posi¢do tnica de
maior expoente das profundas transformacdes pelas quais a cooperac¢do para o desenvolvimen-

to atravessa no Século XXI.
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Parte |
Antecedentes
histéricos




Sistema de pais:
a construcao de um consenso

Nas décadas seguintes a reconstrucdo da governanga global do pds-Guerra, a cooperagdo para
o desenvolvimento passou por profundas transformacoes, dentre as quais uma das mais impor-
tantes foi a proliferacdo de agéncias de fomento ao desenvolvimento bilaterais e multilaterais,
assim como a entrada de novos e poderosos atores privados e organiza¢des ndo governamentais
(ONGs). A diversificagdo dos atores no campo do desenvolvimento trazia consigo uma promessa

de realizagao mais rapida dos objetivos de desenvolvimento internacionalmente acordados.

Mas, por outro lado, ela acarretou uma indesejada fragmentacdo no campo, com implicacdes
concretas para os paises, sobretudo os que mais necessitam da ajuda externa. A auséncia de uma
padronizacdo dos requerimentos aplicaveis a aprovagdo, monitoramento e avaliacdo dos pro-
jetos e programas sobrecarregou as instituigdes domésticas. As exigéncias e controles dos doa-
dores, muitas vezes duplicados e burocraticos, levaram os paises destinatarios a dedicar consi-
deravel parte de seus recursos (humanos, financeiros, técnicos etc.) apenas para compreender
os requerimentos e formatar a prestagao de contas as peculiaridades de cada doador individual.
Além disso, enquanto alguns paises tinham de responder a dezenas de doadores, outros eram

“esquecidos” pelas agéncias de cooperagdo.”

Diante desse cenario de fragmentacdo, os resultados da ajuda ao desenvolvimento ficaram
substancialmente aquém do esperado, ndo obstante o volume de financiamento dedicado a aju-
da ao desenvolvimento ter visto uma trajetéria ascendente no periodo de vigéncia dos Objetivos

de Desenvolvimento do Milénio (2015).

Os estudos aplicados a pratica do desenvolvimento mostraram que apenas mais volume ndo tra-
ria melhores resultados. Para ser mais efetiva, a cooperacdo para o desenvolvimento deveria adotar
uma postura mais deferente para com as prioridades e estratégias nacionais de desenvolvimento.
Além disso, impactos mais substantivos seriam sentidos com o fortalecimento das institui¢des do

pais destinatario, bem como das suas estruturas de governanca e capacidades institucionais.

» Antecedentes histoéricos

Para fazer frente ao desafio de melhorar a qualidade - e ndo apenas a quantidade - da ajuda

ao desenvolvimento, a comunidade internacional estabeleceu, nas tltimas duas décadas, uma



nova “parceria global para o desenvolvimento”, com o propdsito de buscar solug¢des para a

crescente complexidade da cooperagao internacional para o desenvolvimento.'

Com base em uma agenda movida pelo objetivo de garantir a “efetividade da ajuda ao desen-
volvimento” (ver Box I, abaixo), uma nova arquitetura juridico-institucional foi montada de
modo a acomodar novas visdes, principios, terminologias, praticas e objetivos sobre a melhor
forma de realizar a cooperacgdo para o desenvolvimento. Uma série de acordos paradigmaticos,

« » . - . i
que ganharam o status de “consensos”, elencou as medidas necessarias para facilitar o dialogo

politico e promover uma harmonizagdo das praticas de cooperac¢do para o desenvolvimento.»

Os principais instrumentos desse arcabougo sdo: o relatério da I Conferéncia sobre Finan-
ciamento do Desenvolvimento de Monterrey (2002), a Declaracdo de Paris sobre a Efetividade
do Desenvolvimento (2005), a Agenda de Ac¢do de Accra (2008) e a Parceria de Busan para a
Cooperacdo para o Desenvolvimento Efetiva (2011). Mais recentemente, os principios e obje-
tivos delineados nos documentos das fases anteriores foram reafirmados, juntamente com a
adicao de novos componentes, pela Agenda de A¢ao de Addis Abeba (2015), resultante da III
Conferéncia sobre o Financiamento do Desenvolvimento, na cidade de Addis Abeba, Etidpia,
em 2015. Esta tltima estabeleceu os mecanismos para o financiamento da ambiciosa Agenda
2030, que langou os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), um conjunto de 17 (de-
zessete) objetivos com 169 metas para uma melhoria do bem-estar da presente e das futuras
geracdes, em areas como educagdo, satiide, seguranca publica, igualdade de género, trabalho
decente, alimentacdo, acesso a justica, infraestrutura, preserva¢do dos ecossistemas marinhos

e fluviais e mudancas climaticas.?°

Tais instrumentos delinearam principios fundamentais para um desenvolvimento mais efe-
tivo: apropriacdo (“ownership”); alinhamento com politicas e uso de sistemas nacionais; coor-
denagido de doadores; responsabilizagdo mutua; e transparéncia. Além disso, eles estdo ancora-
dos no principio da solidariedade, que se desdobra em trés elementos centrais: i) consecucdo de

objetivos comuns, ii) igualdade e iii) reciprocidade de deveres e obrigagdes.>

A Declaracdo de Paris, por exemplo, estabelece compromissos para a padronizacdo das pra-
ticas de ajuda ao desenvolvimento, a apropriacao local do processo de desenvolvimento e maior
uso de sistemas de pais. A Agenda de Acdo de Accra, que visava aprofundar a implementagéo
do consenso de Paris, articulou trés eixos tematicos sob os quais as a¢des deveriam ser desen-
volvidas: i) apropriacdo, ii) parcerias inclusivas e iii) entrega de resultados. No bojo de todas as
medidas estava o compromisso de desenvolvimento das capacidades, isto é, da habilidade dos
paises em gerir o seu proprio futuro, garantido o direito de escolha de prioridades de acordo com

seus proprios interesses e estratégias de desenvolvimento.?



» Box I:
A Agenda de Efetividade da Ajuda ao Desenvolvimento

O Consenso de Monterrey (2002), visto como a “génese moderna da agenda de efetividade
da ajuda ao desenvolvimento”® langou o alicerce sobre o qual os acordos subsequentes
desenvolveram e aprofundaram o rol de medidas necessdrias para se atingir uma maior

efetividade do desenvolvimento.

Em seu conjunto, os consensos e planos de ag¢do, desde Monterrey até Adis Abeba, deli-
nearam os seguintes componentes fundamentais da agenda de efetividade da ajuda ao

desenvolvimento:

1. Harmonizag¢do de politicas e prdticas: padronizagdo e convergéncia entre os padrdes

aplicdveis a dreas como controle da boa gestdo do uso dos recursos e gestdo socioambiental.

2. Desvinculag¢do da ajuda: desatrelar o apoio a exigéncia de que o receptor adquira bens e

servigos do provedor, ou de um nUmero limitado de agentes previamente escolhidos.

3. Uso de sistemas domésticos: uso dos arranjos, normas, instituigdes e politicas domésticas,

e ndo somente dos padrdes dos financiadores.

4, Apropriagdo: paises receptores devem ter maior controle sobre seu futuro e as suas

prioridades e estratégias de desenvolvimento devem ser respeitadas.

5. Melhoria e mensuragdo dos resultados: medir a efetividade pelos resultados, com base em

indicadores mutuamente acordados.

Fonte: Williams-Elegbe (2017).



Como se pode ver pelo quadro ao lado, o uso de sistemas de pais é um componente chave da
agenda de efetividade da ajuda ao desenvolvimento. O uso mais sistematico de sistemas de pais
pode ser visto como um corolario do principio da apropriagdo (“ownership”) e do compromisso
de criacao e/ou fortalecimento das capacidades locais. De fato, percebida a inefetividade e a ine-
ficiéncia de impor aos receptores controles duplicados e, em alguns casos, colidentes, além do
efeito negativo sobre a accountability doméstica, o maior uso de sistemas de pais emerge como
uma alternativa para incentivar os atores a realizar a transicdo para uma menor dependéncia
dos mecanismos de desenvolvimento dos doadores, e simultaneamente estimular a cria¢do de

ferramentas para o fortalecimento das capacidades locais.

Uma defini¢ao de sistemas de pais os descreve como os “arranjos e procedimentos nacionais
em matéria de gestdo financeira puiblica, contratos publicos, auditoria, monitoramento e ava-
liacdo, e procedimentos sociais e ambientais”.?# Segundo Williams-Elegbe>s, os instrumentos
da agenda de efetividade - de Monterrey a Busan - apostaram no uso de sistemas de pais pela
sua capacidade de propiciar o auxilio aos paises receptores para que desenvolvam seus sistemas
domésticos (gestdo de financgas publicas, licitagdes, padrdes socioambientais etc.), aperfeico-

ando assim os resultados da ajuda ao desenvolvimento.

» A emergéncia e consolida¢do da Cooperagdo Sul-Sul

Em paralelo com a refundagdo da arquitetura internacional da cooperagao para o desenvolvi-
mento nos moldes descritos anteriormente, um outro fen6meno tem contribuido para reorientar
as premissas e os objetivos que norteiam a cooperacdo entre os paises, reverberando no debate
sobre o uso de sistemas de pais. Trata-se da consolidacdo de um marco de cooperacio ao desen-

volvimento entre os paises do “Sul”, a que comumente se refere por Cooperacdo Sul-Sul (CSS).

A CSS tem raizes histéricas na Conferéncia de Bandung (1955), quando paises da “periferia glo-
bal” se reuniram para articular estratégias comuns de atuacdo internacional, que seriam pautadas
por valores como a ndo-interferéncia em assuntos internos de outros paises e a necessidade de de-
senvolver relagdes horizontais entre paises subdesenvolvidos, baseadas na cooperacdo e na ideia
de reciprocidade.?s Apds esse marco inicial, a Conferéncia de Buenos Aires (1978), representa outro
momento histdrico na institucionalizacdo das praticas da CSS. O Plano de Ag¢do de Buenos Aires,
resultado das discussdes realizadas nessa conferéncia, desenvolve o conceito de cooperagdo técnica

baseado na reciprocidade e na horizontalidade, dois dos pilares dessa modalidade de cooperagao.>”

A Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, aprovada pela Assembleia-Geral da ONU

em 1986, representa outro marco importante para entender a construgdo do arcabougo inter-



nacional sobre a Cooperac¢do Sul-Sul. Na sua dimensao internacional, o direito ao desenvolvi-
mento estabelece que os Estados devem adotar medidas — individual e coletivamente — para
criar um ambiente que permita, nos planos internacional e nacional, a plena realiza¢do do
direito ao desenvolvimento 28 . O direito ao desenvolvimento inseriu uma dimens&o ética e
solidaria a cooperagado internacional, que pdde ser instrumentalizada pelos paises em desen-
volvimento para fortalecer o regime juridico da cooperagdo para o desenvolvimento, no qual
se localizam os ja tratados consensos de Monterrey (2002) e Paris (2005). Sob esse novo mar-
co, a cooperacdo deve ser desenvolvida no regime de “responsabilidades compartilhadas”,
de modo que os paises em desenvolvimento assumam seu papel primario na promogdo do
desenvolvimento, mas também detenham o direito de demandar que os principios da trans-
paréncia e responsabilizacdo se apliquem aos provedores, (sejam eles outros governos, sejam

instituicoes financeiras internacionais).>

Segundo o Documento da Conferéncia de Alto Nivel de Nair6bi (2009), a CSS pode ser con-
ceituada como “um esfor¢o comum dos povos e paises do Sul, que deve ser buscado como ex-
pressdo da solidariedade Sul-Sul e como estratégia para independéncia econdmica e autossufi-

ciéncia do Sul com base em seus objetivos comuns e solidariedade” .3

Na literatura, a CSS foi definida como:

Uma ampla gama de interagdes que inclui o alinhamento de posi¢oes em espa-
¢os multilaterais de negociagdo, a promogdo do comércio Sul-Sul, a formagdo
de coalizées politicas e redes, a construgdo de espagos regionais de integragdo,
a concessdo de financiamento externo em condigdes mais favordveis, o desen-
volvimento de capacidades humanas e institucionais (cientificas, tecnoldgicas e

técnicas) e respostas a situagdo de crise.>"

A CSS funciona, portanto, como uma moldura juridica, politica e institucional dentro da qual
os paises do Sul desenvolvem politicas, planos, programas e a¢oes de coopera¢do em agendas te-

maticas tdo diversas como a saude, agricultura, educagdo, pesquisa e tecnologia e financiamento.

A CSS ndo é completamente isolada da cooperagdo do desenvolvimento “tradicional”. De
fato, ha inclusive formas de cooperacdo triangular, caracterizadas por inter-relagdes entre as
duas modalidades.>> No entanto, a CSS implica praticas de financiamento distintas que fazem
dela um marco transformador da cooperagdo ao desenvolvimento em aspectos ndo apenas sim-

bdlicos, mas também materiais, ontolégicos e normativos.3



Alguns elementos distinguem a Cooperag¢do Sul-Sul da “tradicional”. Em primeiro lugar, a
Cooperacdo Sul-Sul ganhou densidade institucional e normativa a partir de acordos politicos
firmados fora do marco da “Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento” (“Official Development
Assistance”), cujo férum por exceléncia é o Comité sobre a Efetividade do Desenvolvimento da
Organizacdo para a Coopera¢do e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Como visto, as confe-
réncias de Bandung e Buenos Aires, realizadas fora da algada da OCDE, foram marcos da for-
magao e consolidagdo de coalizdes dos paises periféricos e “nao alinhados”, que ndo obstante
sua condicdo subordinada nas instituicdes da ordem global, foram capazes de articular suas de-

mandas nos espacos institucionais supranacionais.

Além disso, ao pautar-se por principios como a soberania, a ndo interven¢do em assuntos
domésticos e os beneficios mituos, a CSS promove uma ressignificagdo de concepgdes arraiga-
das sobre a pratica da coopera¢do para o desenvolvimento. Entre elas, a rejeicdo a imposicdo de
condicionalidades politicas, econémicas e democraticas como contrapartida aos recursos des-
tinados ao desenvolvimento e a transformacdo do sentido da ajuda condicionada na cooperagao

para o desenvolvimento.

Em suma, a criacdo de um arcabouco juridico e politico sobre o desenvolvimento na virada do
milénio, além da ascensdo da Cooperagdo Sul-Sul, foi gradualmente fazendo ceder uma concepgao
verticalizada e assimétrica da relagdo “provedor-cliente” /”doador-receptor” para dar lugar a um
novo consenso que prega o uso de leis, regras, institui¢oes, procedimentos nacionais, subnacionais
e setoriais como uma condi¢do sine qua non para um desenvolvimento efetivo. Nesse contexto, a
légica de maior uso de sistema de pais, além de vislumbrar melhor apropriagao e eficiéncia, impde-
-se também como uma condi¢ao fundamental para o incremento da accountability, por submeter
o uso dos recursos ao crivo dos procedimentos e das institui¢ées de controle do pais receptor, como

nos casos de aprovagdo legislativa do orgamento ptiblico proposto pelo Executivo.3

Assim, mesmo diante das reservas postas desde o inicio ao maior uso de sistema de pais,
como a possibilidade de aumento dos desvios causados por corrupcao e dificuldades para cor-
rigir casos de ma-gestdo, doadores, receptores e “parceiros no desenvolvimento” passaram a
concentrar esforcos e recursos para viabilizar concretamente a transicao para um “pleno” uso

dos sistemas domésticos, ou ao menos ao incremento significativo de sua utiliza¢do.

E nesse contexto que os bancos multilaterais de desenvolvimento (BMDs), apoiados nas me-
todologias de implantagdo e mensuracdo de sistemas de pais, e com lideranca do Banco Mun-
dial, iniciaram seus projetos de uso de sistema de pais em areas consideradas essenciais para a
efetividade do desenvolvimento: gestdo das finangas publicas, licitagdo competitiva nacional,

salvaguardas socioambientais, licitacdo competitiva internacional e selecao de consultorias.?
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Parte ll

Abordagens de
bancos multilaterais
e nacionais de

desenvolvimento




Sistemas de pais nos Bancos Multilaterais
de Desenvolvimento (BMDs)

» Banco Mundial

0 Banco Mundial é um importante criador e irradiador de normas sobre o financiamento do
desenvolvimento. Ao longo de sua histéria, suas politicas operacionais viraram referéncia de boa

pratica em temas como a gestdo financeira, contabil e socioambiental de projetos e programas.

Com os objetivos declarados de aumentar o impacto sobre o desenvolvimento (em termos de
eficiéncia, qualidade e pontualidade), aumentar a apropriagdo pelo pais de programas e projetos
de desenvolvimento, facilitar a harmonizacdo e simplificar e reduzir os custos*® , o banco intro-
duziu, em 2004, propostas abertas a consulta ptblica sobre a transi¢do para o uso de sistemas
de pais. O Banco Mundial introduziu a l6gica de sistema de pais inicialmente nas areas de ges-
tdo financeira (contabilidade, relatdrios financeiros, auditoria) e licitagdo nacional competitiva
(“National Competitive Bidding” ou “NCB”). Em seguida, a instituicdo engatou um piloto para
contratacdes de bens e servicos (2008-2011) em editais internacionais (“International Compe-
titive Bidding” ou “ICB”) e sele¢do internacional de consultorias. As razdes declaradas para o
uso de sistemas de pais na aquisicdo de bens e servicos (licitagdes) compreendia: i) apropriac¢do
local (“ownership”), ii) harmonizacdo dos fluxos de assisténcia para o desenvolvimento, e iii)

reducdo de custos.’”

Em relagdo as salvaguardas socioambientais, o Banco Mundial iniciou um projeto piloto de
dois anos de sistemas nacionais em 2005 3% , para os casos em que eles fossem considerados
equivalentes ao quadro de politicas de salvaguarda aplicavel do Banco e nos quais as praticas, a
capacidade e o histdrico de implementagdo do pais fossem vistos como satisfatorios, de acordo
com as normas e politicas da instituicdo. Em seguida ao antncio, organiza¢des da sociedade
civil e representantes do setor privado levantaram questionamentos e preocupacdes, algumas
das quais foram posteriormente corroboradas por auditorias e revisdes da propria instituicao,

como se discute mais a frente. As obje¢des incluiam:

Risco de rebaixamento dos padrdes existentes do proprio Banco Mundial

(“race to the bottom”);

Imposicdo de 6nus financeiros e administrativos aos paises tomadores,

em contraposicdo a reducdo dos custos para o proprio banco;



+  Afrouxamento dos controles anticorrupc¢do e incentivo ao mau uso dos recursos;

- Desestimulo a participagdo de parceiros privados nos contratos.

0 banco definiu sistema de pais, em um de seus documentos sobre o tema, como “institui-
¢Oes de implementacdo nacionais, subnacionais ou setoriais de um pais e leis, regulamentos,

regras e procedimentos aplicaveis” 39

Mesmo diante das criticas, o Banco Mundial prosseguiu com 12 projetos-piloto em 9 paises:
Roménia, Butdo, Gana, Jamaica, Tunisia, India, Africa do Sul, Uganda e Marrocos. A alegagdo de
que a abordagem de sistema de pais resultaria em projetos submetidos a salvaguardas socioam-
bientais mais frageis, o Banco Mundial argumentava que tais riscos seriam compensados por
beneficios garantidos por meio de fortalecimento das leis, politicas, regras e procedimentos do

pais além da implementagdo de capacidades locais.*

0 piloto de sistema de pais em salvaguardas socioambientais se estruturou a partir de trés

etapas basicas dentro de um teste de equivaléncia e aceitabilidade*:

1. 2. 3.

Avaliagdo dos sistemas Revisdo das praticas Preenchimento de lacunas

de salvaguarda relevantes de implementagdo das nas leis, regulamentos, regras
do pais para determinar a institui¢oes relevantes do e procedimentos, bem como
equivaléncia, entendida como  pais e seu histérico e na implementagdo pratica,

a capacidade de alcangar capacidade de aplicar por meio de acordos formais
os objetivos das politicas esses procedimentos na refletidos nos contratos e na
operacionais aplicaveis realidade concreta; documentag¢do do projeto

e a aderéncia estrita aos

padrdes ali inscritos*?;

Em janeiro de 2008, o Conselho de Administra¢cdo do banco aprovou a proposta de incre-
mentar progressivamente o uso de sistema de pais em nivel de projeto para niveis subnacionais
e nacionais, estendendo a abrangéncia também para todos os veiculos e agéncias paraestatais
envolvidas na implementacdo dos projetos.”* Nessa fase, o Banco conduziria uma Revisao

do Diagnoéstico de Salvaguardas (“Safeguard Diagnostic Review”), também com o intuito de



averiguar a equivaléncia e a aceitabilidade. Mas o teste de equivaléncia nesse caso difere do realiza-
do no nivel do projeto, porque visa apenas a aferir se os sistemas de salvaguardas socioambientais
do pais tomador atingem os objetivos e aderem aos principios do conjunto de politicas operacio-
nais aplicaveis. Ou seja, a avaliacdo de consisténcia entre as salvaguardas do banco e o sistema de
pais em nivel nacional ndo leva em considera¢do cada padrdo constante das politicas de salvaguar-
das, mas tdo somente um alinhamento amplo de objetivos e principios. A analise de aceitabilidade

se restringe, contudo, as politicas operacionais que passaram no teste da equivaléncia.

Em agosto de 2016, ap6s um longo processo que contou com centenas de consultas ao re-
dor do mundo, o Banco Mundial finalizou a revisdo de suas politicas de salvaguardas socioam-
bientais. A atualizagdo das politicas seria, na visdo do banco, uma resposta as novas e varia-
das demandas de desenvolvimento e desafios que surgiram ao longo do tempo. Entre eles, o de
promover uma maior harmonizagdo com as praticas de institui¢des congéneres e de incorporar
novas praticas a uma realidade na qual os paises tomadores tornaram-se mais experientes e ca-
pacitados paralidar com desafios do desenvolvimento.4 Esses objetivos sdo bastante sinérgicos
com os principios e objetivos fundamentais do “novo pacto global para o desenvolvimento”

discutido anteriormente.

Navisdo do proprio Banco Mundial, o arcabouco atualizado distribui de maneira mais coerente
as obrigacdes entre o banco e os clientes e promove avangos na transparéncia, nao discriminacdo,
inclusdo social, participacdo publica e accountability.*s Entidades da sociedade civil demonstra-
ram um certo grau de ceticismo quanto ao alcance desses objetivos, sobretudo pela auséncia de
um compromisso firme com o respeito aos direitos humanos, sem o qual ndo hé garantias de que

os projetos irdo de fato observar parametros como a ndo discriminac¢do e accountability.

Sob a justificativa de promover maior racionaliza¢ao, o novo arcabouco socioambiental con-
densou em um unico documento todas as politicas operacionais até entdo vigentes em matéria
socioambiental. Nesse sentido, é importante notar que o compromisso com um maior uso do
sistema socioambiental do pais tomador na avaliagdo, desenvolvimento e implementagdo de
projetos aparece como um requisito a ser observado pelo proprio banco em projetos do tipo
“project finance” e na avaliagdo e gestdo de riscos e impactos socioambientais. O uso de sistema
de pais, sob o novo marco, sera discutido bilateralmente nessas circunstancias, desde que haja a
possibilidade de abordar os riscos e impactos do projeto e permitir que o projeto atinja objetivos

de maneira “materialmente consistente” com os padrdes socioambientais do proprio banco.*

Segundo o novo arcabouco, as areas identificadas para fortalecimento podem ser aborda-
das em relagdo a projetos especificos ou por meio de intervengdes mais amplas e estratégicas

voltadas para as institui¢des do pais.*’” O Banco se dispoe a realizar um diagndstico do sistema



doméstico, a pedido do tomador, que nio vincula futuras decisdes de investimentos, mas pode
servir de base para acdes de fortalecimento, construcdo de capacidades e aproveitamento do
arcabougo nacional em projetos especificos.4* Nos casos em que forem identificados pontos
de melhoria ou lacunas, o banco afirma que ira trabalhar com o pais tomador para identificar e
acordar medidas e ag¢Ges especificas do projeto para abordar essas lacunas e fortalecer o arca-
bouco d o pais. Os compromissos assumidos serdo parte integrante do Plano de Compromisso

Ambiental e Social.

» Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)

Pelo que se extrai de suas politicas e de sua visdo corporativa, o BID apresenta uma concep-
¢do marcadamente estratégica sobre o uso e fortalecimento de sistemas de pais em salvaguar-
das socioambientais. Essa abordagem possui desdobramentos em diferentes niveis de planeja-

mento e atuagao.

No plano mais estratégico de realizacdo de sua missdo corporativa, o BID afirma que a ques-
tdo ambiental se insere transversalmente nas atividades de programacao e definicdo de estra-
tégias de pais. Essa inserc¢do da tematica ambiental como eixo definidor de agdes estratégicas e
prioritarias seria um reflexo da inclusdo, em 1994, do meio ambiente como uma area prioritaria
para a realizacao do seu mandato, junto com a reducdo da pobreza e o desenvolvimento social.*

Isso se deu no processo do seu Oitavo Aumento Geral de Recursos.

Ao nivel das politicas operacionais, a Politica de Meio Ambiente e Cumprimento de Salva-
guardas (2005) do BID possui disposi¢des especificas que foram construidas para cumprir com
a missdo delineada no plano estratégico, entre elas algumas a¢des que sdo bastante sinérgi-
cas com a ideia de aprimoramento de sistemas nacionais visando seu maior uso e uma maior
efetividade do desenvolvimento, como: (i) fortalecimento de marcos juridicos e regulatérias
relacionadas ao meio ambiente; (ii) fortalecimento de instituicdes de fiscalizacdo ambiental,
(iii) melhoria da qualidade ambiental das opera¢des financiadas pelo Banco; (iv) abordagem de
questdes de transparéncia e acesso a informacdo ambiental e consulta as partes interessadas;
(viii) garantia do controle de qualidade e realizagdo de avaliagdes de impacto ambiental; e (ix)

fomento a educagdo e capacita¢do ambiental.>

Nesse contexto, o instrumento de analise ambiental do pais é tratado como uma ferramenta
para gerar informacoes relevantes e para respaldar o desenvolvimento de documentos progra-
maticos.5* Essa analise ambiental deve ter carater estratégico focado em setores e areas de grande

relevancia no relacionamento do Banco com o pais.5> Além disso, a analise ambiental considera



diversos aspectos relevantes, entre eles o estado da governanca ambiental, cujos componentes
incluem o nivel de desenvolvimento institucional, a participacdo da sociedade civil, o acesso a in-
formacdo, a idoneidade dos marcos legais, regulatérios e de politicas, o nivel de aplicagdo e cum-

primento dos padrdes ambientais e a capacidade de gestdo ambiental do setor ptiblico.5

» Definigdo de Andlise Ambiental de Pais pelo BID*

Andlise de nivel estratégico focada no estabelecimento de prioridades ambientais para
orientar sua eficaz integrag¢do transversal nas dreas decisivas de desenvolvimento eco-

némico e social, bem como melhorias nas dreas relevantes de gestdo ambiental. Pode

assumir a forma de avaliagdes rdpidas com metas focalizadas ou mais completas, com

consultas bem elaboradas.

Atuando em parceria com o pais, o BID discute formas de abordar de maneira intersetorial
os temas ambientais principais, incluindo os aspectos sociais relacionados a analise ambien-
tal.>s Assim, espera-se que seja incrementada a possibilidade de uso de sistemas de pais desde o
inicio da elaboracdo da estratégia de pais, sob diretrizes como a flexibilidade e o olhar estraté-
gico e orientado ao processo (ndo um fim em si mesmo).5° As oportunidades de uso de sistemas
domésticos passam, contudo, pelo crivo do marco de gestdo de riscos da instituicdo, entre eles
o risco setorial (setores sensiveis, como infraestrutura, extrativas, petréleo e gas), o risco de
politicas (marco de politicas inadequado, como legislagdo ineficaz) e o risco de governanga (ca-

pacidades baixas, falta de fiscalizacao, corrupgao etc.).>?

0 uso de sistemas nacionais é visto expressamente como um possivel risco ambiental. As po-
liticas do BID possuem, portanto, diretrizes especificas para orientar o uso de sistemas de pais.
Segundo diretiva interna$, o uso de sistemas nacionais se aplicara quando o banco determinar
que os sistemas do pais mutuario sdo equivalentes ou superiores aos requisitos do banco. Essa
equivaléncia sera analisada de acordo com cada uma das salvaguardas pertinentes a operagao
selecionada. O Banco sera responsavel por determinar tal equivaléncia e sua aceitabilidade, e

por monitorar o cumprimento da politica.s



Importante ressaltar que a estratégia de sistemas nacionais do BID abrange os sistemas "fi-
duciarios" de gestdo financeira, de aquisi¢cdes de bens e servigos (licitacdes) e os sistemas de
"efetividade do desenvolvimento" de planejamento, monitoramento e avaliagao e salvaguardas
ambientais e sociais. Por ocasido do nono aumento de capital, o BID se comprometeu a fazer
um maior uso de sistemas de pais. Em 2009, o Conselho de Administragdo do BID aprovou a
estratégia de sistema de pais, que se baseia em dois pilares: (i) distin¢do entre o enfoque de
“fortalecimento” dos sistemas nacionais e o ‘“uso” de tais sistemas, com o fortalecimento das
atividades realizadas principalmente com vistas a validagdo de maior uso desses sistemas em
projetos financiados pelo Banco; e (ii) os principais componentes de sistemas complexos sao

desagregados, reforcados e monitorados separadamente.

» Defini¢gdo e procedimentos para a implementagdo
de sistemas de pais no BID

O BID define sistemas nacionais de salvaguardas como o “conjunto de leis, regulamentos,
instituicdes e procedimentos que os paises aplicam atualmente como parte de sua gestdo
ambiental™® O procedimento para o uso de sistemas nacionais submete-se aos seguintes

procedimentos:$?

1.

Critérios de elegibilidade:
Inicialmente, apenas
projetos de categoria B

e C sdo elegiveis. O uso

é restrito a operacgdes
especificas e individuais.
Para toda e qualquer
operag¢do, o tomador deverd
solicitar a substituigdo de

salvaguardas especificas.

2.

Andlise de equivaléncia:
considera-se um sistema
de pais equivalente frente
a uma salvaguarda
especifica se ele cumpre
com os objetivos e

adere aos principios
operacionais pertinentes
a referida salvaguarda.
Nesta fase, a énfase é em
instrumentos juridicos,
como leis, regulamentos
e procedimentos de

fiscalizacdo;

3.

Andlise de aceitabilidade:
concentra-se nas prdticas
de aplicagdo, histérico

de desempenho e
capacidade das institui¢des
de por em prdtica,

fazer cumprir e aplicar
principios operativos das

salvaguardas em questdo.



Indo além da analise ambiental, o BID também se comprometeu a realizar apoio direcionado
ao financiamento de operacdes de gestdo ambiental e a realizar assisténcia técnica aos paises
mutuarios. Os objetivos do apoio compreendem, entre outros, a melhoria da governabilidade, o
desenvolvimento de politicas e a formagao de capacidades institucionais de carater ambiental.
As atividades passiveis de financiamento incluem a melhoria da legislacdo e normas ambien-
tais, o fortalecimento de instituicdes, a capacitacdo, educacao e governabilidade ambiental em
todos os niveis.’? Os instrumentos financeiros para essas operagdes englobam os empréstimos
ao setor publico, fundos especificos de mandato ambiental, fundos para assisténcia técnica vol-
tados para a criacdo de “bens publicos regionais”, financiamento ao setor privado, cooperacdo

técnica ndo reembolsavel e cofinanciamento com outros doadores.®4

Como ferramentas de monitoramento da “transversalidade” da questdo ambiental, o BID
reafirma a necessidade de desenvolver indicadores que capturem a continua aderéncia aos ob-
jetivos de desenvolvimento sustentavel. Essas ferramentas teriam aplicacdo especial a atividade
de andlise ambiental de pais, para capturar mudangas relevantes. Nesse sentido, a Estratégia de
Meio Ambiente do BID prevé que deve ser dada particular atengdo a avaliagdo da capacidade e
governanca ambiental do pais, abrangendo, por exemplo, o nivel de desenvolvimento institu-
cional, a participacdo da sociedade civil, o acesso a informagao, a adequagdo do regime juridico
e regulatodrio, a fiscalizagdo sobre o cumprimento e observancia de padrdes ambientais e a ca-
pacidade do setor publico em termos de gestdo ambiental.®> No ambito de projetos especificos,
os relatdrios de conclusdo dos projetos devem conter uma sintese das ligdes aprendidas com
a experiéncia em concreto.*® Para isso, o BID se compromete a desenvolver metodologias por

meio de colaboragdes entre departamentos internos.

Se, durante a execugao do projeto, identifica-se uma reducdo do grau de equivaléncia e acei-
tabilidade de uma maneira incompativel com os requisitos contratuais, devido, por exemplo,
a alteragdes nas leis nacionais aplicaveis, a um relaxamento na regulagdo ambiental ou a uma
diminuicdo da capacidade das institui¢Ges responsaveis, tais circunstancias podem constituir
motivo para declarar a quebra de contrato e adotar os procedimentos do BID aplicaveis a tais
situagdes.®” Por outro lado, o mutuario pode solicitar uma revisdo da analise de equivaléncia e
aceitabilidade, caso entenda que houve alteracdes positivas. Nesses casos, leva-se ao crivo do

Conselho de Administra¢do.®®



» Banco Asiatico de Desenvolvimento (ADB)

Alguns anos ap6s o comeco do piloto do Banco Mundial, o Banco Asiatico de Desenvolvimen-
to (ADB) também adotou um marco para o uso de sistemas nacionais, pelo qual seria avaliada a
"equivaléncia" e a "aceitabilidade" nos niveis nacional, subnacional, setorial ou de agéncia para
se trabalhar com os mutuarios. O marco fundamental é a Politica de Salvaguardas de 2009%,
que atualizou o arcabougo de modo semelhante ao que fez o Banco Mundial em 2016, em termos
de condensar todas as politicas em um tnico documento. Na nova politica, o ADB reconheceu o
refor¢o dos sistemas de salvaguardas por pais como um objetivo em si, para que tais sistemas

atinjam os padroes de referéncia estabelecidos pelas boas praticas internacionais.”

0 ADB define sistemas de pais como politicas, praticas, marcos legais e instituicdes que um
pais dispde a fim de evitar, minimizar ou mitigar os impactos ambientais e sociais potencial-
mente prejudiciais das atividades de desenvolvimento.” O banco vé o uso de sistemas de pais
como uma forma de reduzir os custos de transagdo, melhorar a apropriagdo e ajudar a garantir a

sustentabilidade a longo prazo de atividades de desenvolvimento.”?

O ADB busca disponibilizar uma série de informacgées relevantes sobre sua abordagem de
sistema de pais. Pelo que esta acessivel ao publico, vé-se que o banco promove ativamente dis-
cussdes em torno do tema e presta assisténcia técnica aos paises para fortalecimento de seus
respectivos sistemas domésticos. Quanto a esta tltima atividade, o ADB relata o desembolso
de USS 38,185 milhdes para fortalecer e implementar efetivamente os sistemas de pais desde a
aprovagdo da politica de salvaguardas em 2009, englobando vinte e sete projetos. Na pratica, o
Banco Mundial também presta uma série de servigos aos paises que poderiam ser enquadrados
como voltados para o objetivo de melhoria dos sistemas de pais, notadamente por meio da linha
de Empréstimos do Tipo Programatico (Development Policy Loans - DPLs). No entanto, ndo foi
possivel encontrar informagdes sistematizadas sobre a concessao de financiamentos e a presta-
¢do de assisténcia técnica sob um recorte especifico de fortalecimento dos sistemas de pais dos

paises-membros.

No ambito desta tltima atividade, o ADB aprovou e implementou um projeto abrangente
que teve como um de seus resultados a elabora¢ao de uma metodologia para avaliar os sistemas
domésticos.” A metodologia foi construida a partir de rodadas de didlogo com os parceiros do
desenvolvimento (isto é, os paises mutuarios) e outras institui¢des de financiamento do desen-
volvimento (como o Banco Mundial), a analise dos sistemas de alguns paises, a elaboragdo de

estudos de caso e consultas com outras partes interessadas (como a sociedade civil).



» Assisténcia técnica para o fortalecimento de sistemas de pais:
A experiéncia do ADB com dois projetos regionais

O ADB informa a execug¢do de pelo menos dois projetos em nivel regional de assisténcia

técnica para fortalecimento de salvaguardas socioambientais nos paises.

O Projeto "Strengthening Country Safeguard Systems" (Fortalecimento dos
Sistemas de Salvaguarda Pais, em portugués) (TA 6285) vigorou entre 2005 e 2010

e dedicou US$ 1,5 milhdo & preparacdo de estudos de caso, andlises e consultas para

a identifica¢do de lacunas normativas, politicas e institucionais e oportunidades

de aperfeicoamento. O objetivo era o de melhorar a capacidade dos paises de
desenvolver, implementar e aplicar salvaguardas ambientais e sociais através de
sistemas nacionais fortalecidos, no longo prazo. Um dos produtos do projeto foi o
relatério sobre o sistema de salvaguardas ambientais das Filipinas, elaborado em
parceria com o Banco Mundial. Outro foi o desenvolvimento de metodologias para a

avaliagdo de sistemas de pais.

O Projeto "Strengthening and Use of Country Safeguard Systems" (Fortalecimento

e Uso dos Sistemas de Salvaguarda de Pais, em portugués) (TA 7566), que teve

sua vigéncia entre 2010 e 2017, alocou US$ 10 milhdes no fortalecimento e

efetiva implementag¢do de sistemas de salvaguardas nos paises. Suas dreas de
abrangéncia incluiam o desenvolvimento de capacidades, sustentabilidade ambiental,
desenvolvimento social e cooperagdo e integra¢do regional. O projeto envolveu a
realizacdo de consultas internas, consultorias, oficinas, treinamentos, cria¢do, troca e
disseminagdo de conhecimento e iniciativas de coordenagdo com outras agéncias de
financiamento. Foram aprovados 29 subprojetos cujas atividades englobaram vdrias
agdes, como a elaboragdo de diagndsticos, a avaliagdo de capacidades institucionais, a
realizacdo de treinamentos e workshops e a elaboragdo de diretrizes, manuais e regras
e a revisdo de legislagdes. Por meio desses casos concretos, foi possivel (i) avaliar

as lacunas nos marcos legais ou na capacidade de implementagdo e recomendar
medidas para o seu preenchimento; (ii) preparar manuais e diretrizes para agéncias

governamentais e unidades de implementag¢do de projetos; e (iii) conduzir atividades

de capacitagdo.




» Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF)

A gestdo socioambiental do Banco de Desenvolvimento da América Latina (originalmente,
Corporacdo Andina de Fomento) se ancora fortemente sobre os sistemas de pais. Nesse sentido,
sua estratégia ambiental possui como objetivos fundamentais gerar e melhorar de maneira per-
manente normas, espagos e processos que garantam a instituicdo uma gestao ambiental e social
responsavel, e apoiar paises acionistas na conservacio e uso sustentavel tanto de seus recursos
naturais como de seus ecossistemas.’* Para operacionalizar estes objetivos, foi criado o Sistema
de Gestdo Ambiental e Social de Opera¢6es, baseado em anélises ambientais e sociais e em um

conjunto de salvaguardas.

Em 2010, o CAF publicou Estratégia Ambiental,’”> que detalhava quatorze salvaguardas, as
quais eram abrangentes e pouco especificas, se assemelhando mais a principios do que as salva-
guardas de outros bancos multilaterais. Dentre elas, eram particularmente importantes a salva-
guarda1, que determinava o cumprimento dalegislagao nacional,” e a salvaguarda 4, que visava
fortalecer instituicdoes domésticas.”” O documento dava continuidade a abordagem que o banco
havia utilizado historicamente, que havia atraido uma série de criticas por parte da sociedade
civil. De fato, a principal vantagem do CAF sobre outros bancos multilaterais (especialmente o
Banco Mundial e o BID) foi identificada como a agilidade de seus procedimentos e a flexibilidade

de suas exigéncias, caracteristicas atribuidas a auséncia de politicas socioambientais robustas.”

Assim, embora a missdo e os pronunciamentos publicos do banco enfatizassem a sustenta-
bilidade de suas operagdes, o modus operandi em relacdo a gestdo de impactos socioambientais
consistia em uma confian¢a implicita no mutuario, combinada a delega¢do de responsabilidade
sobre a matéria.” De fato, ndo obstante a existéncia de lacunas em sistemas de paises latino-a-
mericanos, uma analise de 22 projetos financiados pela CAF até 2008 demonstrou que em ape-
nas dois projetos a capacidade institucional doméstica foi considerada preocupante (indicando
a necessidade de medidas de fortalecimento) e que mesmo nesses casos as agoes de construgao
de estrutura local foram insuficientes.?° Se somava a esse contexto a auséncia de politicas claras

de transparéncia, acesso a informacao, participacdo e monitoramento.

Nos tltimo anos, identifica-se um movimento de mudanga, que parece indicar uma transi-
¢do da transferéncia total de responsabilidades em dire¢do a um arcabou¢o que combina crité-
rios internacionais de gestdao socioambiental com o respeito a sistemas domésticos.®> De fato, as
Salvaguardas Ambientais e Sociais publicada pelo CAF em 2016 sao mais detalhadas e precisas,
indicando critérios e caminhos de implementac¢do.t> Embora ainda haja deferéncia a normas e
métodos locais, foram definidos instrumentos e critérios de qualidade.® Chama a atencdo, ain-

da, a referéncia expressa a direitos humanos.® Faz-se necessario, agora, analisar de que modo



essas alteracoes tém produzido (ou ndo) impactos positivos sobre a prevengao, mitigacdo e re-

mediagdo a violagdes de direitos humanos e ambientais no ambito dos projetos financiados.

O CAF também desenvolve, junto aos paises acionistas, programas especializados em meio
ambiente (especialmente em relagdo a mudanga climéatica), apoiando iniciativas locais, regio-
nais e nacionais. Nesse sentido, o banco visa contribuir “para o fortalecimento do setor em seus
paises acionistas através de investimento ambiental em suas operagdes, créditos ao setor am-

biental e assisténcia técnica ndo reembolsavel em varias iniciativas ambientais”. 8¢

» Banco Asidatico de Investimento em Infraestrutura (AlIB)

O AIIB adotou uma combinac¢do de salvaguardas e abordagem de sistema nacional, com-
binando um arcabougo ambiental e social mais “tradicional” com a inten¢do de fazer uso dos

sistemas nacionais sempre que possivel.8?

Para o AIIB, o sistema de gestdao ambiental e social do cliente inclui aspectos do marco po-
litico, legal e institucional do pais no qual o projeto esta localizado, que sdo relevantes para
0s riscos e impactos ambientais e sociais do mesmo. Isso inclui instituicoes de implementac¢do
nacionais, subnacionais, setoriais ou corporativas; leis, regulamentos, regras e procedimentos
aplicaveis; e a capacidade de implementa¢do; assim como os acordos internacionais em que o
membro é parte.88 Vé-se, portanto, que o AIIB inclui dois elementos que ndo sio explicitamente
tratados em muitas das outras institui¢des: os marcos de politicas e praticas corporativas e os

tratados internacionais.

Na mesma linha de praticamente todas as demais instituicoes, o AIIB pode fazer uso de par-
tes selecionadas do sistema doméstico do pais, ressaltando-se que o banco mantém o seu papel

de supervisao na fase de implementagdo dos projetos.®®

De modo interessante, o AIIB enuncia expressamente que o uso dos sistemas do cliente ndao
obsta o acesso das partes interessadas afetadas aos mecanismos de queixa dos projetos ou ao
mecanismo de supervisdo e compliance do banco.?° No histdrico do uso de sistema de pais pelo
Banco Mundial, uma das principais preocupacoes levantadas pela sociedade civil foi exatamente

a criagdo de barreiras para o acesso das comunidades ao seu Painel de Inspecao.

Na abordagem de sistema de pais do AIIB, os sistemas de gestdo ambiental e social do cliente
poderdo ser usados no todo ou em parte do projeto. Para isso, o AIIB afirma que ira realizar a

revisdo dos sistemas sociais e ambientais do cliente relevantes para o projeto, incluindo seu es-



copo e eficacia. O Banco deve também analisar o desempenho ambiental e social dos sistemas do
cliente. Na avaliacdo do desempenho efetivo do sistema de pais, o AIIB afirma que leva em conta

as praticas de implementacdo, capacidade e comprometimento do cliente.

A revisdo de “compatibilidade material” e de desempenho pratico dos sistemas de pais é
realizada conjuntamente com o cliente e as partes interessadas do projeto. O resultado da ava-
liagdo é divulgado conjuntamente com outros documentos do projeto, como os relatérios pre-
liminares de avaliagdo socioambiental, planos de gestdo socioambiental, planos de reassenta-
mento e de povos indigenas. O momento da divulga¢do é antes ou o mais cedo possivel na fase

de avalia¢do do projeto.**

O cliente fica obrigado a notificar ao AIIB sobre a ocorréncia de quaisquer altera¢des mate-
riais nos seus sistemas socioambientais domésticos que possam afetar adversamente o projeto.
Caso o banco determine que uma mudanca nio é materialmente consistente com os objetivos de
sua politica socioambiental, pode adotar medidas como requerer revisdes para que seja garan-

tida a compatibilidade e aplicar medidas contratuais para remediar a situacao.’

» Novo Banco de Desenvolvimento (NDB)

Conforme a Estratégia Quinquenal do NDB (2017-2021), a “nova” maneira pela qual a insti-
tuicdo ira fazer financiamento do desenvolvimento compreende um conjunto de inova¢des em
trés areas: 1) Parcerias, 2) Instrumentos e Projetos, e 3) Abordagens. No tocante as parcerias, 0
banco apresenta uma visao sobre as relacées “banco-cliente” marcadamente influenciada por
principios da Cooperagdo Sul-Sul, como a horizontalidade e a ndo condicionalidade.”> Nesse
sentido, o NDB se compromete a firmar relagées respeitando a soberania dos paises e suas prio-

ridades e estratégias de desenvolvimento.

A Estratégia ecoa, também, componentes essenciais ndo apenas da Cooperacdo Sul-Sul, mas
também dos “consensos” sobre a ajuda ao desenvolvimento, como a necessidade de garantir
apropriacdo. Nesse sentido, o NDB afirma que os projetos serdao mais bem-sucedidos “quando

os paises mutuarios estiverem encarregados de seu proprio caminho de desenvolvimento” .9

Ao referir-se a sistemas nacionais como um componente central de sua abordagem de par-
cerias, o NDB declara uma intencao de trabalhar junto a instituicdes nacionais e usar "leis, re-
gulamentos e procedimentos de supervisdo definidos nacionalmente".>> Segundo o NDB, o uso
de sistema de pais visa auxiliar na realiza¢do de dois objetivos inter-relacionados de: i) prote-

¢do contra o uso indevido de recursos do projeto e impactos negativos sobre o meio ambiente



e grupos vulneraveis e ii) fortalecimento de estruturas locais. O NDB vé os sistemas nacionais
como "a melhor maneira de fortalecer a capacidade de um pais e alcan¢ar melhores resultados

de desenvolvimento a longo prazo".%

Em seu arcabouco socioambiental, o NDB lista o uso de sistemas de pais como um dos prin-
cipios fundamentais sobre os quais o banco visa construir suas politicas, procedimentos e para-
metros operacionais. Segundo o marco, o NDB ira promover o uso de sistemas nacionais e cor-
porativos na gestdo de riscos ambientais e sociais e também auxiliar a fortalecer ainda mais (sic)
os sistemas do pais por meio de diversos mecanismos de apoio ao setor publico e privado, in-
clusive (i) privilegiar o uso dos sistemas de pais, com apoio adequado, no nivel operacional, pois
também promove maior apropriagdo e accountability; (ii) coordenar suas acOes estreitamente
com outros organismos multilaterais, bancos de desenvolvimento, instituicdes financeiras in-
ternacionais e nticleos de especialistas; e (iii) manter uma abordagem baseada no risco e focada
nos resultados através de medidas alinhadas com os principios fundamentais.?” O banco afirma
que ira realizar a revisdo de devida diligéncia ambiental e social, como elemento integrante de
sua avaliag¢do para assegurar a consisténcia do uso dos sistemas nacionais e corporativos com os

principios fundamentais e principais requisitos de seu marco socioambiental.’®

A Estratégia do NDB afirma que, a semelhanca de outras institui¢Ges, haverd um diagnéstico
sobre os sistemas dos paises-membros. Entretanto, o NDB ndo realizou, até a conclusdo deste
estudo (maio/2018), a divulgagdo de tais diagndsticos, apesar da aprovagdo de mais de uma di-

zia de projetos nos cinco paises fundadores.

Quanto a a¢des de fortalecimento de sistemas domésticos, o NDB ainda nio expds publica-
mente uma estratégia bem definida para esse objetivo. De acordo com sua Estratégia, havera
uma politica para provisdo de assisténcia técnica aos paises®?, que pode vir a ser um instrumento
de apoio ao fortalecimento de capacidades. Tal funcdo se refor¢ca também pela leitura de seu
arcabouco socioambiental, pelo qual o NDB se compromete a trabalhar com o cliente para for-
talecer sistemas de pais e a prover assisténcia durante o processamento dos projetos, além de

oferecer suporte para incrementar o monitoramento e supervisdo, caso necessario.*°



Sistemas de pais nos bancos nacionais
de desenvolvimento: o caso do BNDES

Fundado em 1952, 0 Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) é o principal mecanismo
de financiamento de longo prazo no pais. Sua atuacdo é fundamental no apoio a exportagdes,
inovagdo tecnoldgica, industria, infraestrutura e modernizagdo da administragdo publica. Des-
de os anos 2000, o BNDES tem realizado um volume expressivo de desembolsos em megaproje-

tos de infraestrutura levados a cabo por empresas brasileiras no Brasil e no exterior.

Especificamente quanto ao apoio ao comércio exterior, o Banco do Brasil ocupou um lugar
de destaque até o final da década de 90. A partir dai o BNDES gradualmente se tornou o princi-
pal instrumento da politica de financiamento de internacionalizagdo de empresas brasileiras.
O proéprio banco abriu escritdrios de representacdo e subsidiarias em Montevidéu, Londres e
Johanesburgo. Essas unidades tinham por objetivo, respectivamente, incrementar os aportes a
integracdo regional, expandir a capta¢ao no mercado externo e ampliar o relacionamento com

instituicoes locais e aprofundar o conhecimento sobre o continente africano.*

Uma maior internacionaliza¢do das operagdes do BNDES teve por base juridica reformas no
seu estatuto, que lhe permitiram, entre outras a¢oes, (i) financiar e fomentar a exportacdo de
produtos e de servigos, inclusive servigos de instala¢do, compreendidas as despesas realizadas
no exterior, associadas a exportacdo e (ii) contratar estudos técnicos e prestar apoio técnico e
financeiro, inclusive ndo reembolsavel, para a estruturacdo de projetos que promovam o desen-

volvimento econémico e social do Pais ou sua integra¢do a América Latina.!

Nesse contexto, os mercados da América Latina e Africa tém sido os alvos principais da po-
litica externa do Brasil e as maiores empreiteiras do pais tém sido privilegiadas nas operacdes
de internacionalizacdo.”*3 Entre 1998 e 2015, as exportacdes de bens e servicos de empresas bra-
sileiras de engenharia e construcao civil receberam apoio de USD 15,2 bilhdes do BNDES. Os
empreendimentos vinculados a construgdo de rodovias, pontes e sistemas viarios urbanos com-
pdem os maiores investimentos da carteira de projetos no total das trés regides continentais

(América Latina, Caribe e Africa).

Embora os investimentos internacionais do BNDES expressem um promissor cenario de
expansdo dos negocios de empresas brasileiras em mercados emergentes do Sul Global, com
eles também tém sido desencadeados conflitos e impactos socioambientais de diversas ordens e

magnitudes nas regides em que sao instalados os projetos financiados pelo Banco. Desse modo,



o crescente fluxo de investimentos (diretos e indiretos) de bens e servicos, especialmente da-
queles relacionados as infraestruturas de enorme impacto, tem causado um contexto de desa-
propriagdes territoriais e violacdes que incidem diretamente nas condigdes basicas de moradia,
saude, vida e direitos humanos da populagdo afetada. Os grandes empreendimentos, sobretudo
aqueles que fazem uso intensivo de recursos naturais, sdo construidos, notadamente, em terri-
térios com importantes estoques de biodiversidade e sua area é ocupada, em geral, por diferen-
tes grupos comunitéarios, com destaque para comunidades indigenas, tradicionais e campone-
sas, cuja sobrevivéncia depende da combinagdo de atividades em pequena escala, em sua maior

parte de subsisténcia, e dos recursos naturais ali existentes.

Entre outros aspectos concernentes as falhas na prevengao, gestdo e reparacdo de impactos
socioambientais, os investimentos internacionais destinados a projetos de infraestrutura tam-
bém estdo atualmente no cerne da Operacdo Lava Jato, que investiga esquemas de corrupgao
em diversas frentes da atua¢do do Estado brasileiro na economia. De modo geral, corrupgao e
violacOes de direitos humanos sdo fendmenos interligados, porque empresas que falham em
prevenir a corrup¢do comumente apresentam baixos controles para evitar e lidar com impactos

socioambientais e de direitos humanos.

No momento em que observadores externos, impulsionados pelo aumento vertiginoso de
recursos alocados, passaram a se interessar pelas politicas e procedimentos de analise socio-
ambiental do BNDES para os projetos no exterior, descortinou-se uma situacao de falta de
transparéncia e insuficiéncia de critérios e mecanismos contratuais e de compliance. Segundo
estudo da Conectas de 2014, a analise socioambiental de projetos no exterior nao era publi-
camente acessivel a época. O estudo lancou luz sobre tais procedimentos, a partir de solicita-
¢do de informagdes dirigida ao préprio banco. Segundo os esclarecimentos prestados, a analise
de riscos socioambientais ocorre previamente a aprovacdo do projeto. O BNDES também adota
medidas de salvaguarda traduzidas na contratacdo de parecer externo de consultoria juridica,
na insercao de clausulas contratuais e na exigéncia de declaragdo de conformidade do préprio

empreendedor.1°4

No entanto, as licdes acumuladas a partir de casos como o da rodovia Villa Tunari-San Ig-
nacio de Moxos (“TIPNIS”) - tratado mais a frente - revelaram que, na pratica, o BNDES ope-
rava sob uma légica, ainda que implicita, de alto grau de permissividade para com os arranjos e
institui¢Ges locais - isto é, os sistemas domésticos. Apds diversos projetos permeados por con-
trovérsias, o BNDES reviu parte de seu posicionamento e assumiu novos e significativos com-
promissos em 2015 com a conformidade socioambiental de projetos beneficiados com a linha
pds-embarque, que viabiliza as obras de infraestrutura no exterior. Segundo a politica atuali-

zada, o BNDES se compromete a divulgar informagoes sintetizadas (extratos) da avaliacao de



impactos socioambientais, além de aperfeicoar os procedimentos de andlise socioambiental,

inclusive por monitoramento da execucao e contratacdo de auditorias independentes.°s

A formalizacdo e padronizagdo de processos que ja haviam sido testados esparsamente no
portfélio de projetos internacionais foi um passo a frente, porém, na pratica, o BNDES ndo
deu passos efetivos para garantir a transparéncia ativa das informagdes relacionadas a gestdo
socioambiental dos projetos financiados no exterior. A transparéncia passiva ainda encontra
obstéaculos incompativeis com um compromisso de ampla divulgacdo de informagdes socioam-
bientais, como a alegacdo de sigilo bancario e comercial. As operagdes anticorrup¢do que inves-
tigam contratos ilegais entre o poder publico e empreiteiras diminuiram consideravelmente o
crédito a exportagao de bens e servicos de engenharia.’*® Esse, alias, € um dos motivos alegados
pelo BNDES para que o componente da Politica de Responsabilidade Social e Ambiental (PRSA)
referente a exportacdo ndo tenha sido cumprido. No entanto, o BNDES optou explicitamente por

ndo retroagir a nova politica ao estoque de projetos.
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Estado atual da governanca socioambiental
para grandes projetos de infraestrutura nos setores
de energia e transporte no Brasil: cinco casos

A abordagem de sistemas de pais parte da utilizacdo dos sistemas nacionais de prote¢do so-
cioambiental, incluindo tanto suas normas (leis, regulamentos, diretrizes) quanto os sistemas
de governanca que as operacionalizam, implementam e fiscalizam. Nesse sentido, a experiéncia
concreta de aplicacdo dos sistemas nacionais é fonte fundamental de informagdes a respeito de
sua capacidade de proteger direitos socioambientais. A presente se¢do analisa esse tema a partir
de cinco estudos de caso, escolhidos de modo a incluir diferentes modalidades de projeto dentro

dos setores de transporte/logistica e energia.
Nos cinco estudos de caso, foram analisados sistemas e normas relacionados aos seguintes aspectos:
+  Direitos ambientais;
Direitos de comunidades tradicionais;
Gestdo da terra e direitos territoriais;
- Consulta livre, prévia e informada;
Avaliacao de impacto ambiental,
Participac¢do, transparéncia e acesso a informacao;
- Parcerias Publico-Privadas;
Mudangca climatica.

Dentre esses temas, a presente se¢do apresenta os aspectos mais salientes em cada projeto. O
objetivo é identificar falhas recorrentes e lacunas no sistema doméstico, de modo a indicar pontos
que demandam fortalecimento, principalmente caso IFDs utilizem a abordagem de sistema de pais
no Brasil. A andlise de casos, por outro lado, também demonstra de que modo funciona o arcabouco

socioambiental brasileiro na pratica - um sistema complexo, que se insere e se relaciona a diversas

questdes mais abrangentes, como o acesso a justica e a capacidade de 6rgdos administrativos.



» A Usina Hidrelétrica de Belo Monte

Histérico

A Usina de Belo Monte é a terceira maior hidrelétrica do mundo, e esta localizada no Rio Xin-
gu, no estado do Para. Os primeiros planos para o aproveitamento hidroelétrico da regido datam
do regime militar: em 1975, foi formado um grupo de engenheiros para mapear seu potencial
elétrico, o qual concluiu que cinco barragens poderiam ser construidas no Xingu."” O projeto,
porém, gerou intensa oposi¢do por parte de comunidades locais levando o Banco Mundial — que
inicialmente havia se apresentado como possivel financiador — a declarar que ndo apoiaria o
projeto. Diante da crescente oposicdo a usina e da auséncia de recursos para construi-la, a bar-

ragem deixou de ser uma prioridade do Estado brasileiro.

A crise energética dos anos 2000 alterou radicalmente esse cenario. Belo Monte passou a
ser considerado um projeto estratégico na busca pelo aumento da oferta energética nacional
e uma condic¢do para o desenvolvimento do Brasil.'*® Nao obstante a existéncia de significativa
oposicao por parte da sociedade civil e de comunidades locais, o Congresso Nacional autorizou a
construcdo da usina em 2004,"9 praticamente sem debater a matéria.”* Mesmo antes da conclu-
sdo de estudos de viabilidade socioambiental, Belo Monte passou a ocupar posicdo de destaque
no Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), iniciativa governamental para aprimorar a
infraestrutura brasileira. Em 2010, foi realizado leildo de concessdo, vencido por um consorcio
liderado pela empresa estatal Chesf, que viria a construir e operar a usina sob o nome Norte
Energia S.A."* Em 2012, o BNDES anunciou que financiaria grande parte do projeto por meio de

um empréstimo de mais de 22 bilhdes de reais, o maior de sua histdria.

Logo apos o leildo, foi iniciada a construgdo da usina. A producdo de energia comegou em 2016,

e atualmente a construcdo estd na fase final. O inicio da operacdo total esta previsto para 2019.

Segundo seu estudo de impacto ambiental, a area de influéncia de Belo Monte é habitada por
mais de trezentas mil pessoas, incluindo dez comunidades indigenas.”> Dentre os intimeros
impactos ambientais, econdmicos e sociais da usina, a maioria dos danos causados se relaciona
a explosdo populacional, ao deslocamento dos atingidos, e a alteracdes radicais em formas tra-

dicionais de vida.



Influxo populacional

O crescimento da populacao local gerou aumento de vulnerabilidades e estreitamento de
servicos publicos. No periodo de pico, a obra empregou cerca de vinte e cinco mil trabalhadores,
e a populacdo do municipio de Altamira subiu de cem mil para cento e quarenta mil habitantes
em apenas trés anos.’ Por um lado, o crescimento populacional fez com que a demanda por
servicos publicos crescesse exponencialmente. Por outro, o custo de vida na regido subiu — as-
sim como os salarios oferecidos pelo setor privado — enquanto os salarios oferecidos pelo poder
publico permaneceram iguais. Por isso, muitos servidores publicos deixaram seus postos para
trabalhar na obra. Assim, em uma regido na qual ja havia deficiéncias graves na oferta de ser-
vicos publicos, a demanda aumentou e a capacidade para satisfazé-la diminuiu, levando a uma

situacdo cadtica nas areas de seguranga publica, satide, educa¢do, saneamento, entre outras.

Tais impactos haviam sido previstos pelos estudos realizados antes da implementagdo da
usina, de modo que a Norte Energia estava obrigada a adotar medidas de fortalecimento dos
servicos publicos. No entanto, essas medidas foram continuamente postergadas, e muitas se
materializaram apenas quando o pico populacional ja havia passado.”> Mesmo quando imple-
mentadas, as medidas se provaram insuficientes e/ou inefetivas em muitos setores, como a se-

guranga publica - em 2017, Altamira foi o municipio mais violento do Brasil."6

Os resultados desse processo atingiram mulheres de modo particular. De fato, documentou-
-se aumento de casos de gravidez precoce, violéncia doméstica, exploragdo sexual de meninas e
adolescentes e, como se vera, de trafico de pessoas. Além disso, a falta de capacidade da estrutu-
ra de servigos publicos sobrecarga mulheres, sobre quem recai, de modo frequente, o cuidado a
familiares. Ao mesmo tempo, a Norte Energia nao reconheceu atividades informais comumente
exercidas por elas, processo discriminatério que levou a uma disparidade de género em com-
pensacdes econdmicas. Assim, o aumento da carga de trabalho doméstico ocorreu ao mesmo

tempo que a redu¢do nao compensada de receitas.

Deslocamento

Concomitantemente ao influxo populacional, a regido passou também por outro tipo de
dindmica migratdria: o deslocamento involuntario de pessoas que estavam nas areas a serem
inundadas. Mais de cinco mil familias foram cadastradas para deslocamento, muitas das quais
foram direcionadas a Reassentamentos Urbanos Coletivos (RUCs). Embora a Norte Energia te-

nha reportado que os RUCs trouxeram ganhos em termos de qualidade de moradia e padrdes



de seguranca e higiene, os atingidos se viram frustrados com a diferenca entre as promessas
da companhia e a realidade.”” Ao contrario do que havia sido prometido, os novos bairros eram
distantes dos locais onde as pessoas haviam residido anteriormente, e muitos eram mal abaste-
cidos por servicos publicos, principalmente transporte.”® Além disso, algumas casas apresenta-
ram deficiéncias estruturais, e muitas pessoas — especialmente mulheres"? — ndo foram com-

pensadas pela perda de atividades econdomicas decorrente do deslocamento.’°

Por outro lado, a usina piorou as condi¢des de moradia de muitas familias que ndo foram
cadastradas para deslocamento. Algumas delas nao foram registradas, pois o impacto da usina
sobre suas condi¢oes de moradia foi indireto (resultando, por exemplo, do aumento dos pregos
imobiliarios). Outras ndo foram cadastradas, pois a empresa ndo reconhecia que suas residén-
cias estavam em area de inundacao. Essas familias ndo cadastradas passaram a viver sob condi-
¢des cada vez mais precérias, em geral, em assentamentos informais. E o caso do Independente
I, bairro de palafitas no qual 62 familias vivem sob risco constante de doengas decorrentes da
agua parada e do lixo que se acumula sob suas casas (até a constru¢do da usina, a dgua costuma-
va correr). Em 2018, quase sete anos depois do inicio da construgdo, o Ministério Piblico Federal

exigiu que a Norte Energia efetue a realocagao dos residentes do bairro.

Perda de modos tradicionais de vida

As rapidas transformagdes ambientais e sociais pelas quais passou a regido levaram comu-
nidades indigenas e ribeirinhas a abandonarem algumas de suas praticas culturais, incluindo
formas de subsisténcia e alimentacdo. As alteracOes stbitas tiveram consequéncias graves: por
exemplo, o indice de criangas indigenas desnutridas cresceu de 62,8/1000 para 143,3/1000 em
apenas dois anos.” Ademais, o Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH) documentou
que a usina aumentou a pressdo de industrias extrativas sobre terras indigenas, além de expor

comunidades ao alcoolismo, prostituicdo, drogas e doencas sexualmente transmissiveis.”>

Embora ainda nao se tenha conhecimento sobre a dimensdo total dos impactos da usina,
a regido ja comeca a sofrer as consequéncias de um novo empreendimento. Trata-se da mina
de ouro conhecida como Belo Sun, a qual a companhia canadense Belo Sun Mining Corp. pre-
tende construir apenas 13 km a jusante da barragem de Belo Monte. Se autorizado o projeto, a
mineradora explorara o potencial da regido por oito anos, apds os quais deixara duas pilhas de
material estéril, medindo cerca de 200 metros cada, em plena floresta amazonica e as margens
do Rio Xingu.”s Além dos danos ambientais, haveria novo influxo populacional para a regido, e

comunidades ja impactadas pela usina sofreriam, mais uma vez, com a alteracdo de seu terri-



torio e a descaracterizagdo de seus modos tradicionais de vida. Embora a licen¢a da mina esteja
atualmente suspensa por ordem judicial, a Belo Sun Mining Corp. anunciou estar lancando mao

de todos os recursos legais para reverter a decisdo.'>

Licenciamento ambiental

O licenciamento ambiental é um dos principais instrumentos de gestdo de impactos no
Brasil. Ele foi estabelecido pela Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n. 6938/1981) com o
objetivo de compatibilizar o desenvolvimento socioeconémico do pais com a preserva¢do am-
biental.”> Trata-se de processo administrativo por meio do qual se busca identificar, prevenir,

mitigar e remediar os impactos de estabelecimentos e atividades sobre o meio ambiente.

0 empreendedor é responsavel por requerer o inicio do processo de licenciamento, assim
como, no momento apropriado, realizar estudos de impacto e implementar medidas de pre-
vengado e mitigacdo. Com base em tais estudos, a entidade licenciadora®*® pode aprovar ou ndo
a licenca, usualmente submetendo-a a uma série de medidas condicionantes. Para permitir a
fiscalizacdo continua e especifica a cada estagio da implementacdo de um empreendimento, o
licenciamento de projetos de alto impacto requer trés licencas (Licenga Prévia - LP, Licenca de

Instalacao -LI e Licenga de Operagao - LO).

Embora o licenciamento tenha sido criado como instrumento de gestdo ambiental, ele é
também ferramenta de prevengdo e mitigacdo de outros tipos de impacto, incluindo questdes
sociais, culturais, econémicas, e de direitos humanos. Nesse sentido, o 6rgdo licenciador tenha
vocacdo ambiental, mas participam do processo também institui¢des como a FUNAI (protecdo

de direitos indigenas) e o IPHAN (protecdo do patrimoénio histérico).

Ndo obstante sua inegavel importancia, o licenciamento brasileiro atrai criticas tanto do
setor empresarial (que considera o procedimento lento e burocratico) quanto de comunidades
impactadas por empreendimentos de infraestrutura (que ndo o consideram suficientemente
efetivo para a protecdo de direitos). Em pesquisa que visava mapear e contribuir com esse deba-
te, 0o Banco Mundial mapeou uma série de limita¢des e desafios para o sistema de licenciamento

brasileiro, sumarizadas pela tabela abaixo:



Problemas do licenciamento ambiental brasileiro (Banco Mundial, 2008)'%’

Falta de planejamento adequado pelo governo

Falta de clareza sobre qual a autoridade competente para emitir licengas

Atrasos na emissdo dos termos de referéncia para os estudos de impacto ambiental
Md qualidade dos estudos apresentados pelos empreendedores

Avaliagdo inconsistente, pelo érgdo licenciador, dos estudos de impacto

Auséncia de um sistema adequado para resolugdo de conflitos

Inexisténcia de regras claras para a compensagdo social

Falta de profissionais da drea social no 6rgdo ambiental federal

Os problemas identificados pelo Banco Mundial convergem com os desafios apontados por
instituicées nacionais. A Associacdo Brasileira de Entidades Estaduais de Meio Ambiente (ABEMA)
realizou estudo que concluiu pela necessidade de incorporar as questdes deixadas para o licencia-
mento ambiental no planejamento do governo, ou seja, “na fase de decisdo dos planos e progra-
mas governamentais, preliminar, portanto, a decisdo de implantar grandes projetos, com con-
sulta publica, em setores estratégicos como energia, mineragao e infraestrutura”.” Assim como
0 Banco Mundial, a ABEMA também ressaltou que conflitos de competéncia e falta de clareza nas
normas comprometem a capacidade do licenciamento de atingir seus objetivos.? No mesmo sen-
tido, a Associagdo Brasileira de Avaliacdo de Impacto (ABAI) se posicionou pela insuficiéncia da
integracdo da dimensdo ambiental nos instrumentos de planejamento, e a necessidade de forta-

lecer mecanismos de participa¢do da sociedade e de avaliagdo de impactos sociais.°

A Escola Superior do Ministério Publico (ESPMU), por sua vez, dedicou-se a destrinchar um
problema especifico: a ma qualidade dos estudos de impacto, cujos efeitos se espalham por todo
o procedimento de licenciamento. Apés analise sistematica da experiéncia dos membros da 42
Camara de Coordenacdo e Revisdo do Ministério Publico Federal (dedicada ao tema de Meio Am-
biente e Patrimonio Cultural), a pesquisa concluiu que a melhoria dos Estudos de Impacto Am-

biental depende da adogdo das medidas listadas na seguinte tabela:



Medidas necessdrias para combater a mé qualidade dos Estudos de Impacto Ambiental
no Brasil (ESMPU, 2004)"'

Considera¢do de questdes ambientais desde o planejamento de politicas publicas
Fornecimento de tempo suficiente para o desenvolvimento dos estudos

Maior interdisciplinaridade dos estudos de impacto

Maior investimento no diagndstico e andlise social de cada territério

Criagdo de mecanismos que possibilitem ao érgdo licenciador acessar informagdes

advindas de outros 6rgdos do governo

Aumento do rigor na avaliagdo, pelo érgdo licenciador, dos estudos de impacto
Desenvolvimento de banco de dados puUblico, possibilitando a disseminagdo

e o acesso ao conhecimento produzido no dmbito dos estudos de impacto

Ampliagdo e fortalecimento da participa¢do em todas as etapas de elaboragdo

e avaliagdo dos estudos, a partir de uma abordagem baseada em direitos

Em Belo Monte, o licenciamento ambiental esteve no centro das controvérsias sobre a im-
plantagdo da usina. A Licenca Prévia do projeto foi concedida em 2010,3> contendo um conjunto
robusto de condicionantes socioambientais que incluia acées antecipatérias (visando preparar a
regido para o influxo populacional que decorreria da obra) e um Projeto Basico Ambiental (con-
tendo as medidas para prevenir, mitigar e compensar os impactos que haviam sido identificados
no Estudo de Impacto Ambiental). Tanto as a¢des antecipatérias quanto as medidas previstas
pelo PBA sofreram atrasos continuos, de modo que os impactos da usina comegaram a ser sen-

tidos antes dessas a¢des serem implementadas.’3

Apesar desses atrasos, em 2011, o IBAMA concedeu Licenca de Instalacdo (LI) para Belo
Monte. Muitas das condicionantes dessa nova licenca eram apenas repeticdes de medidas exigi-
das ja pela Licenca Prévia, as quais o empreendedor nao havia cumprido. Da mesma forma, em
2015, quando foi concedida Licenca de Operacao (LO) para a usina, condicionantes da LI que ndo
haviam sido implementadas foram deslocadas para o ambito da LO. Esse continuo adiamento da
implementacao de medidas de gestao socioambiental permitiu que a construcdo da usina avan-
casse, sem que o empreendedor implementasse medidas para prevenir, mitigar e compensar
seus impactos. Em outras palavras, o cronograma da obra se descolou do cronograma de gestao

socioambiental, comprometendo a efetividade desse tltimo.

Por meio de parecer técnico, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica atribuiu os atrasos no
licenciamento a “baixa qualificacdo técnica dos projetos de mitigagdo e compensagdo de im-
pactos, a falta de detalhamento executivo das medidas propostas e os atrasos no inicio das

agbes antecipatdrias”.B34 Verifica-se, portanto, que falhas-padrio do licenciamento ambiental



brasileiro — como a ma qualidade dos estudos e o tratamento insuficiente da dimensao social
— se manifestaram de modo concreto no caso de Belo Monte. Essas questdes foram agravadas
pela falta de capacidade técnica e institucional do IBAMA para fiscalizar de maneira préxima e
continua a obra (mesmo se considerada a alta visibilidade do projeto), e a inexisténcia de formas
de monitoramento participativo que permitissem o envolvimento efetivo da comunidade na fis-

calizacao das obrigacoes do empreendedor.’35
Como consequéncia, os impactos descritos na sec¢ao 4.1.1, embora houvessem sido pre-

vistos, ndo foram tratados adequadamente, se convertendo em viola¢des de direitos huma-

nos e ambientais.

Direitos de povos indigenas e tradicionais

No Brasil, os direitos dos povos indigenas sdo protegidos pela Constituicdo Federal, pelos
tratados internacionais de direitos humanos ratificados pelo Brasil, pela legislacdo infraconsti-
tucional e por normas reguladoras. Em particular, destacam-se o direito dos indigenas as terras
que tradicionalmente ocupam;3¢ o direito de manter sua propria cultura;’ e o direito ao con-
sentimento livre, prévio e informado. Belo Monte gerou tensdes e violagdes relativas a cada

um desses direitos, conforme descrito abaixo.

Consulta e consentimento livre prévio e informado

O direito ao consentimento livre, prévio e informado corresponde ao dever do Estado de
consultar comunidades tradicionais sempre que for implementar medidas (inclusive legisla-
tivas), projetos, politicas e planos que afetem popula¢des tradicionais. O processo de consulta
deve ser efetuado antes da tomada de decisao, e deve ser realizado de boa-fé, de forma cultural-
mente apropriada, a partir da disponibiliza¢do de informagdes em linguagem e formato acessi-
veis. No caso de empreendimentos de infraestrutura que causem o deslocamento de populacdes
tradicionais ou que produzam sobre elas impactos de magnitude elevada, o Estado tem o dever
ndo apenas de consultar a comunidade, mas de obter seu consentimento acerca do projeto. Tal
direito esta estabelecido pela Conven¢do 169 da OIT, a qual foi ratificada pelo Brasil em 2004,
e pela jurisprudéncia consistente da Corte Interamericana de Direitos Humanos, cuja compe-
téncia contenciosa foi reconhecida pelo Brasil em 2002.14° Embora o Brasil ainda ndo tenha ope-

racionalizado os ditames da Convengdo 169 por meio de regulamentagdo especifica, as cortes



brasileiras tém entendido sistematicamente que o dever de consultar comunidades tradicionais

impactadas por grandes obras ndo depende de regulacdo adicional.s!

Ando realizagdo de consulta livre, prévia e informada com comunidades indigenas atingidas
por Belo Monte foi um aspecto proeminente em disputas judiciais envolvendo a usina. Além
de a¢les internas, a questdo chegou a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos. Inicial-
mente, a Comissao emitiu medida cautelar exigindo que o Brasil paralisasse a construcao da
usina até que fosse realizado um processo de consulta conforme aos compromissos assumidos
pelo Brasil em relagdo a essa matéria.'4> No entanto, a medida cautelar provocou forte reagdo do
Estado brasileiro, incluindo a suspensdo do financiamento destinado a organizacdo, a emissido
de pronunciamentos oficiais agressivos por parte do Ministério das Rela¢des Exteriores, e a re-
tirada da candidatura de um ex-Ministro de Estado para cargo na Comissdo. Poucas semanas
depois, a Comissdo decidiu rever sua posicdo, voltando atras em relagdo a paralisa¢do da obra, e
determinando que analisaria a questdo da consulta juntamente com o mérito da peti¢do. O caso

ainda aguarda decisdo.

Direito & terra

O direito de comunidades indigenas as terras que tradicionalmente ocupam se encontra
protegido pela Constitui¢do Federal“3 e por tratados internacionais ratificados pelo Brasil, in-
cluindo a Convengao Americana sobre Direitos Humanos 44 e a Convenc¢do 169 da Organizagdo
Internacional do Trabalho.*5 No Brasil, a entidade responsavel por terras indigenas é a Fun-
dacdo Nacional do Indio, a qual cabe delimitar, demarcar, regularizar, registrar, monitorar e
fiscalizar tais territérios. No ambito especifico de projetos de infraestrutura licenciados por
orgdos federais, cabe a FUNAI atuar como agente interveniente em processos de licenciamen-
to de projetos que potencialmente produzam efeitos diretos ou indiretos sobre terras indige-
nas. Assim, o 6rgao tem a oportunidade de se manifestar sobre o projeto e realizar recomen-
dagdes, inclusive sobre medidas condicionantes especificamente relacionadas a protegdo de

terras indigenas."¢

A drea de influéncia de Belo Monte abarca dez Terras Indigenas. Um dos principais danos so-
fridos por essas comunidades foi 0 aumento da pressao territorial para exploracao ilegal de suas
terras por terceiros. O Instituto SocioAmbitental (ISA), organiza¢do ndo governamental brasi-
leira, documentou o crescimento de a¢des de caca ilegal, assim como o aumento de loteamentos
rurais (TIs Arara, Koatinemo e Ituna/Itatd); o aumento da pesca comercial irregular (TIs Trin-

cheira, Bacaja, Paquicamba e Arara da Volta Grande do Xingu); o avanco de estradas e da extra¢do



de madeira (TTs Cachoeira Seca, Paquicamba, Arara, Trincheira Bacaja, Xipaya e Kuruaya); e o

aumento de atividades de extracdo mineral garimpeira (TIs Xipaya, Kuruaya e Arara).'4”

Para responder a essas ameagcas ao territorio indigena, a FUNAI atuou como interveniente
em diferentes etapas do processo de licenciamento. Nao obstante, essa atuacao foi marcada por
falhas que tornaram a gestdo de impactos sobre povos indigenas ndo apenas insuficiente, ine-

fetiva e tardia, como até mesmo danosa.

Veja-se, por exemplo, as constatacoes do Juiz Federal de 12 instancia da se¢do judiciaria do

Pard, realizadas em 2017 no ambito de agdo civil ptblica proposta pelo Ministério Publico Federal:

“0 plano emergencial ndo foi cumprido na integra, razdo pela qual as obriga-
¢0es ali previstas foram extintas, criando a FUNAI novas obriga¢bes. Em suma,
€ como se a empreendedora. para além de faltar com o atendimento das con-
dicionantes previstas em suas licengas, ainda "ganhasse" um prazo extra para
cumprir, de forma diferente daquela planejada pela FUNAI as agoes de prote¢do
as TIs que deveria ter executado hd cinco anos atrds. Tudo sem sofrer qualquer
penalizagdo por parte das entidades encerregadas de acompanhar o cumpri-
mento das condicionantes (Funai e IBAMA), haja vista os danos causados ds co-

munidades indigenas e suas terras em face de sua omissdo.”"

Sobre tal omissdo dos 6rgaos estatais, o juiz de direito acrescentou ainda que “ndo ha justi-
ficativa plausivel para o fato de que nem a FUNAI e nem o IBAMA tenham atuado com mais rigor

no que tange a protecdo das terras indigenas” .4

O fato de a FUNAI ter permanecido inerte ndo decorre apenas de circunstancias especificas
do caso Belo Monte. Pelo contrario, reflete falhas sistémicas do processo de gestdo socioam-
biental brasileiro. A FUNAI, assim como outros 6rgdos de protecado a direitos, carece de compe-
téncia normativa, poder sancionatério, e capacidade institucional suficiente para atuar de modo
efetivo no ambito do licenciamento ambiental. Assim, na pratica, as medidas de preveng¢do, mi-

tigacdo e compensacdo estabelecidas pela FUNAI ndo sdo fiscalizadas por ninguém.s

Diante dessas falhas, produziu-se um ciclo continuo: a Norte Energia ndo implementou in-
tegralmente medidas destinadas a proteger territorios indigenas, de modo que a construgdo e a
operacdo da usina impactaram fortemente essas terras e comunidades. Tais alteracdes torna-

vam as medidas previstas inicialmente irrelevantes, de modo que era necessario rever os planos.



Quando desenvolvidas, as novas medidas entraram em novo ciclo de atrasos, defasagem e ndo

implementacgdo.’

Assim, a empresa aderiu a continuos planos emergenciais para tratar dos impactos de suas
atividades sobre os indigenas. O principal deles foi a adog¢do de um sistema de compras e de
direcionamento direto de recursos materiais para as comunidades. A possibilidade repentina
de acesso a bens de consumo, porém, também gerou danos. Por exemplo, muitas comunidades
abandonaram praticas tradicionais de cultivo e alimentacdo em favor de produtos processados.
Essa alteragdo alimentar stbita gerou aumento significativo da desnutrigdo infantil, levando
um quarto das criancas indigenas a desnutrigdo.”s> Além disso, o fornecimento de bens pela em-
presa foirelacionado a acusagdes de beneficiamento privado e cooptagdo de liderangas, gerando

fragmentacdo de aldeias e comunidades.>3

Direito a cultura

Comunidades indigenas tém o direito constitucional a manter sua cultura, seus modos de
vida e suas praticas tradicionais, direito esse que esta profundamente relacionado a especial
ligagdo entre comunidades indigenas e as terras que tradicionalmente ocupam. Sendo assim, a
protecdo dos direitos culturais de comunidades indigenas também se relaciona as normas sobre

terras tradicionais.

Por isso, as alteracOes no territorio provocadas por Belo Monte, assim como as falhas no
sistema de prevencdo, mitigacao e compensacao desses impactos, produziram efeitos ndo ape-
nas sobre o direito a terra, como também sobre uma série de outros direitos relacionados. Por
exemplo, embora a barragem ndo tenha causado a inundagao direta de terras indigenas, ha co-
munidades vivendo a jusante da usina, local onde a vazdo do rio foi significativamente reduzida.
As mudangas no rio impedem o exercicio de praticas tradicionais de pesca e transporte, além de

afetar atividades de lazer, manifestacdes culturais, e ritos religiosos.

Comunidades ribeirinhas

Normas brasileiras e compromissos internacionais assumidos pelo Brasil ndo protegem
apenas povos indigenas, mas também outras populag¢des tradicionais, como as comunidades

quilombolas e caigaras, por exemplo. Segundo a Politica Nacional de Desenvolvimento Susten-



tavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT), esses grupos sdo definidos como “grupos
culturalmente diferenciados, que se reconhecem como tais, que possuem formas proprias de
organizac¢do social, que ocupam e usam territérios e recursos naturais como condi¢do para sua
reprodugdo cultural, social, religiosa, ancestral e econémica, utilizando conhecimentos, inova-

¢Oes e praticas gerados e transmitidos pela tradigdo”. 154

Em sentido convergente, a Convengdo 169 também define comunidades tradicionais com
base no critério do auto reconhecimento.’s> Da perspectiva internacional, povos indigenas e ou-
tras comunidades tradicionais tém acesso aos mesmos direitos, incluindo o direito a proprie-

dade comunitaria.

A PNCPT parte do reconhecimento da especial relagao das comunidades com suas terras
tradicionais, assegurando seu direito de acessar o territdrio e os recursos necessarios para sua
reprodugdo fisica, cultural e econémica. Nesse contexto, a politica estabelece como um de seus
objetivos a protecdo dos direitos de comunidades tradicionais frente a grandes projetos, obras e

empreendimentos, tendo em vista as formas especificas que estes atingem tais povos.

Na area de influéncia de Belo Monte, ha comunidades ribeirinhas, grupos tradicionais cuja
sobrevivéncia fisica e cultural estd vinculada ao Rio Xingu. Ndo obstante as protecées nacio-
nais e internacionais a povos tradicionais, essas popula¢des foram inicialmente ignoradas no
processo de gestdo de impactos socioambientais. Embora as familias atingidas tenham sido in-
cluidas em programas de reassentamento e outras acoes, tais medidas ndo contemplavam as

especificidades dos ribeirinhos enquanto comunidade tradicional.

Conforme documentado pelo Instituto Socioambiental (ISA), os estudos de impacto nao
incluiram diagnésticos adequados relativos a popula¢do ribeirinha, e consequentemente nio
houve medidas de mitigacdo e compensacdo de danos decorrentes de suas necessidades e direi-
tos especificos.’® Assim, familias ribeirinhas foram reassentadas longe do rio, e a organizagdo
dos novos bairros ndo levou em consideracado lacos de parentesco ou comunidade. Com a perda
do rio e a dissoluc¢do dos lagos comunitarios, rapidamente se iniciou um processo de descarac-
terizagdo cultural. Ao mesmo tempo, a ndo adequacdo do processo de cadastramento a cultura

dos ribeirinhos prejudicou a possibilidade de compensagao por danos sofridos.!s”

Atualmente, o Conselho Ribeirinho, entidade formada para representar e organizar os in-
teresses das comunidades, tem obtido avangos na efetivacao de direitos dos grupos deslocados
- incluindo a volta de algumas familias para perto do rio. Ainda assim, o caso de Belo Monte
levanta preocupagdes sobre a capacidade do sistema de pais brasileiro de proteger os direitos de

comunidades tradicionais ndo indigenas no contexto de projetos de infraestrutura.



Deslocamento

O direito a moradia é garantido pelo artigo 6° da Constitui¢do Federal brasileira, assim como
pelo artigo 11 do Pacto Internacional para Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.'>® Embora
estas normas ndo garantam que individuos ndo serdo deslocados por projetos de desenvolvi-
mento, elas impdem condig¢des e limites processuais sobre o reassentamento.’> Isto é, confor-
me esclarecido pela Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Repuiblica, o direito a mo-

radia incide na “forma como tais projetos sdo concebidos, desenvolvidos e implementados”.16°

Tais limites e condi¢des sdo determinados por normas e regulamentos setoriais especifi-
cos.* No caso de Belo Monte, o Decreto n. 7.342 / 2010 estabeleceu os procedimentos a serem
seguidos para cadastramento da populacdo atingida por usinas hidroelétricas.*> Em confor-
midade com essas normativas, a Norte Energia implementou o cadastro socioeconémico com
a finalidade de a identificar de atingidos e determinar de medidas de compensacdo. Além das
pessoas deslocadas, a norma define como atingidas também pessoas que sofreram impactos

relacionados a geragdo de renda e modo de vida.

No entanto, o cadastro de Belo Monte apresentava problemas de formulacao e aplicacdo,
levando a restricGes individuais e coletivas.'®> Contrariando os preceitos das referidas normas e
a boa pratica internacional, a popula¢do impactada ndo teve acesso a informacao certa e confi-
avel a respeito do processo, e ndo houve possibilidade de participagdo efetiva. Ainda, conforme
mencionado anteriormente, o deslocamento ndo contemplou as especificidades de comunida-

des tradicionais.

Adicionalmente a esses problemas abrangentes, houve falhas recorrentes no cadastramento
de individuos. Como a empresa nao disponibilizou mecanismos de reclamagéo efetivos, mui-
tos recorreram a defensoria publica para questionar tais falhas. Os problemas mais recorrentes
eram a exclusdo indevida do cadastro de atingidos, a insuficiéncia das indenizacdes e, em 18%

dos casos atendidos pela defensoria, a auséncia de qualquer tipo de compensac¢do.'®+



Direitos de crian¢as e adolescentes

A Constitui¢do brasileira estabelece que a prote¢do de criancas e adolescentes é um dever da
familia, do Estado e da sociedade, e que seus direitos constituem prioridade absoluta.'ss Para
detalhar e operacionalizar esta norma constitucional protetiva, o Brasil adotou uma lei geral,
o Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA),*® e um sistema composto por Conselhos de Di-
reitos da Crianga e do Adolescente, fundo préprio, além de 6rgaos especializados nos trés entes
da federagdo, no Judiciario, na Defensoria, e no Ministério Publico. Em particular, ocupa papel
central o Conselho Tutelar, 6rgdo local composto por membros eleitos pela comunidade, cuja

missdo é fiscalizar e apoiar a efetivagdo dos direitos previstos pelo ECA.

Na area de influéncia de Belo Monte, os direitos de criancas e adolescentes foram colocados
em risco por dois fatores convergentes. Primeiro, o influxo populacional e a alteragdo stibita nas
formas de vida aumentaram a vulnerabilidade de criangas e adolescentes a violéncia, a explora-
¢do sexual, ao abuso de substancias e a outras situa¢des de risco. Segundo, a oferta de empregos
e 0 aumento do custo de vida atraiu muitas pessoas a empregos no setor privado — incluin-
do de um lado jovens que, por isso, deixaram a escola,'*” de outro assistentes sociais e outros
profissionais que antes trabalhavam no sistema de protecdo de criancas e adolescentes. Com o
aumento da demanda e a diminuicdo de seus quadros, o sistema de protecao deixou de ser capaz
de realizar atividades preventivas e acompanhamento continuo, passando a se focar principal-

mente em responder a dentincias e casos de abuso.

O resultado foi o aumento de situagOes de risco para criangas e adolescente em grau que

superou varias vezes a taxa de crescimento populacional, conforme exposto pela tabela abaixo:

Quadro comparativo: nUmero de atendimentos realizados
pelo Conselho Tutelar de Altamira (Oliveira, 2014)"®

Tipo de atendimento 2008 2009 2010 2011 2012
v N R E O £
Maus tratos - 32 bb 81 201
Gravidez na adolescéncia 28 33 7 26 36
Dependente quimico 1 - 4 69 129
Adolescente em conflito ) 19 77 93 18

com a lei

Conflitos familiares 94 85 83 149 374



Dentre as formas de abuso, cabe destacar o aumento da explora¢do sexual de criangas e ado-
lescentes. A questdo ganhou notoriedade em 2013, quando uma adolescente de 16 anos fugiu de
um estabelecimento chamado Boate Xingu e relatou que ela e outras 17 mulheres haviam sido
mantidas em condi¢des analogas a escraviddo nas redondezas de Belo Monte.'®® O grupo havia
sido submetido a trafico de pessoas: ap6s serem recrutadas sob falsas promessas no estado de
Santa Catarina, as mulheres foram for¢adas a se prostituir sob condi¢ées com as quais ndo ha-
viam concordado, contraiam dividas crescentes com os donos da boate, e eram impedidas de

sair do local.

A Boate Xingu era apenas um dentre diversos locais de prostitui¢do surgidos com a usina, e a
exploracdo sexual de criangas e adolescentes era um problema generalizado.””” Diversos fato-
res indicam a relacdo de Belo Monte com a questdo: as boates se localizavam em locais de facil
acesso para os trabalhadores da usina, os compradores de servi¢os sexuais eram funcionarios
da Norte Energia, os bordéis faziam propaganda na obra, tickets de vale alimentacdo fornecidos
pela usina eram aceitos como forma de pagamento e o pico da demanda por servigos sexuais
coincidia com os dias de pagamento da empresa.’* Ndo obstante, o Estado brasileiro focou seus
esforcos na responsabilizacao individual dos donos das boates e deixou de estabelecer formas
de tratar do problema a partir de suas causas. Desta forma, embora tenham ocorrido algumas
condenagdes ap6s a divulgacdo nacional do caso Boate Xingu, ndo foram estabelecidas medidas
sistémicas para combater o problema. Por outro lado, uma coalizdo de agentes da sociedade
civil entrou em um acordo extrajudicial com a Norte Energia e, assim, logrou implementar um

programa de prevenc¢do em parceria com a empresa.

Impactos cumulativos e sinérgicos

No ambito do processo de licenciamento ambiental, devem ser considerados os impactos
cumulativos e sinérgicos do projeto licenciado.”” Isto é, o estudo de impacto ambiental deve
avaliar em que medida o empreendimento proposto, quando combinado a outros projetos ou
atividades, produzira efeitos que nio existiriam se aquele fosse o Gnico projeto implemen-

tado no local.

No caso de Belo Monte, a analise de impactos cumulativos e sinérgicos ganha especial rele-
vancia devido a perspectiva de implementagdo de um outro projeto na regido da Volta Grande do
Xingu. Conforme mencionado anteriormente, a empresa canadense Belo Sun planeja construir
e operar uma mina de ouro usando o método “cava a céu aberto”, apenas 13 km a jusante da

barragem de Belo Monte.



Se for instalada, a mina da Belo Sun terd uma série de consequéncias ambientais. A atividade
mineradora envolve a utilizacdo constante de explosivos e materiais nocivos, como o cianeto,
no coracdo da Amazonia e as margens do Rio Xingu. Além disso, a mina demandaria a instala¢do
de barragem de rejeitos similar a Barragem de Funddo, cujo rompimento deu origem a uma das
maiores catastrofes ambientais da histéria do Brasil. Ap6s oito anos de exploragdo mineraria, a
empresa Belo Sun encerraria suas atividades e deixaria para tras duas pilhas de material estéril

de cerca de duzentos metros de altura.'”
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Imagem: pilhas de material estéril que resultariam da explora¢do da Belo Sun'+

Além desses riscos ambientais, Belo Sun traria novo influxo populacional para a regido, que é
povoada por comunidades ja impactadas por Belo Monte. Diante da situac¢do, o Conselho Nacio-
nal de Direitos Humanos (CNDH) realizou visita ao local e constatou que uma série de medidas
exigidas para mitigar e compensar os impactos de Belo Monte ainda ndo haviam sido conclui-
das, incluindo o saneamento da Vila da Ressaca (povoamento que receberia os maiores impactos
da mina), o fornecimento de dgua potéavel aos moradores do local, o funcionamento das bases
de protegao territorial da Terra Indigena Paqui¢amba e a regularizacdo fundiaria das terras in-

digenas impactadas."”s

Em suma, comunidades da Volta Grande do Xingu foram atingidas por Belo Monte, as me-
didas de gestdo socioambiental desse empreendimento ndo foram concluidas e, antes mesmo
que se saiba a completa extensdo dos danos da usina, novo empreendimento extrativo ja esta
sendo planejado. Por sua vez, o planejamento da mina ja indica repetir falhas de Belo Monte: o
estudo de impacto subdimensionou efeitos negativos, desconsiderando os direitos de comu-
nidades tradicionais, e ndo houve procedimento de consulta livre, prévia e informada. Ainda,
ndo obstante a existéncia de exigéncia normativa expressa nesse sentido, as licengas prévia
e de instalagdo foram aprovadas sem que os impactos cumulativos e sinérgicos da mina e da
usina fossem considerados em sua plenitude. Essas falhas levaram o Poder Judiciario a sus-

pender as licengas.!7®



Mesmo com a suspensdo, a mera perspectiva de instalagdo da mina ja tem gerado graves
conflitos sociais. Defensoras e defensores de direitos humanos e ambientais que se opdem a
mina enfrentam continuos episddios de hostilizagdo. Sofrem, ainda, ameagas graves, que le-
varam defensores a se deslocarem para se proteger. Dessa forma, foram afastados tanto de seu
trabalho na defesa de direitos humanos e ambientais, quanto de suas familias e formas de sub-
sisténcia. Ndo obstante os riscos que estavam sofrendo, os defensores e defensoras nio deseja-

vam ser inclusos no programa de protec¢do brasileiro, que consideram inefetivo.

Acesso a justica

Nas sec¢des anteriores, foram apresentadas falhas e lacunas na avalia¢do de impactos e na
implementac¢do de medidas condicionantes. Diante da auséncia de meios privados e/ou admi-
nistrativos efetivos para questionar esses problemas, comunidades atingidas e organizac¢des da

sociedade civil recorreram ao Judiciario como Gltima instancia de efetivacdo de direitos.

No caso de Belo Monte, essa foi uma estratégia recorrente. De fato, foram necessarias de-
terminacdes judiciais para que a Norte Energia reconhecesse a obrigatoriedade e procedesse a
implementacdo de diversas medidas condicionantes, incluindo o Plano de Fiscalizagdo e Vigi-
lancia Territorial e a realocacdo de parte da comunidade indigena Juruna.””” No entanto, mesmo
com intervengdo do sistema de justica, a implementag¢do de medidas de prote¢do a direitos nem

sempre era tempestiva.’7®

Nesse sentido, analise das a¢des judiciais relacionadas a Belo Monte demonstra que a maio-
ria das demandas levadas ao Judicidrio questionou irregularidades no procedimento do licen-
ciamento (sobretudo falhas nos mecanismos de participacdo de comunidades atingidas, baixa
qualidade dos estudos de impacto e de viabilidade ambiental, e ndo cumprimento de condicio-
nantes).'” Por um lado, essas a¢des registram as falhas do licenciamento enquanto instrumento
de protecao a direitos e gestdo de impacto socioambiental. Por outro, elas também resultam da
inexisténcia de vias administrativas aptas a incorporar as demandas das comunidades, receber

reclamacdes e solucionar problemas.

Porém, ao recorrer ao Judicidrio, individuos e comunidades atingidos por Belo Monte en-
frentaram novos obstaculos. Em particular, o questionamento a grandes empreendimentos
é dificultado por acdo chamada suspensdo de seguranca.'® Trata-se de instrumento pro-
cessual criado para proteger o interesse publico nos casos em que uma decisdo judicial cause

“grave lesdo a ordem, a satide, a seguranca e a economia ptblicas”.’8* O recurso permite que



os efeitos da decisdo judicial sejam suspensos até o transito em julgado da decisdo de mérito

na ag¢ao.s?

A possibilidade de utilizar a suspensdo de seguranga criou um padrdo seguido pela maioria
das agdes judiciais relacionadas a Belo Monte.’®> O Ministério Pblico Federal propunha uma
acdo que questionava falhas no licenciamento ambiental, demonstrando que esses problemas
levaram a violagdes de direitos das populacées locais. Em um primeiro momento, os juizes da-
vam razdo ao Ministério Publico, suspendendo a licen¢a ambiental e, por vezes, determinando
a paralisacdo das atividades na usina. O poder publico, entdo, entrava com ac¢do de suspensao de
seguranca ou outro recurso contra essa decisdo. Em todos os casos em que foi interposta agao
de suspensdo de seguranga relativas a Belo Monte, o Judiciario suspendeu os efeitos de decisdes
contrarias a usina. A partir dessa decisdo, a agdo passava a poder produzir efeitos praticos ape-
nas quando chegasse ao fim (isto é, quando transitasse em julgado, ou seja, quando ndo hou-

vesse mais recursos disponiveis).

Na pratica, isso significa que o Judiciario tampouco se mostrou como instancia efetiva para
a protecdo de direitos no caso de Belo Monte. Devido a lentiddo do sistema de justica brasileiro,
a suspensao de seguranca fez com que a maioria das a¢des judiciais ndo tivesse consequéncias
até anos depois das violacdes, quando a usina ja era uma realidade e a preven¢do de impactos ja

ndo era possivel.

Quadro-sintese

As principais violagdes, lacunas e problemas enfrentados durante o caso Belo Monte podem

ser sumarizados por meio do seguinte quadro:
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Quadro sintese: viola¢des de direito, lacunas de governanga e problemas

de gestdo socioambiental no caso Belo Monte

Falhas no licenciamento ambiental

Atrasos e ndo implementac¢do de medidas condicionantes

Problemas na avaliagdo de impactos

cumulativos e sinérgicos

Desconsideracdo e / ou subdimensionamento dos impactos
causados por outros empreendimentos e atividades na

regido, especialmente a mina Belo Sun

Afetacdes a Unidades de

Conservag¢do ambiental

Produg¢do de impactos negativos sobre onze unidades
de conservacdo, necessidade de intervengcdo do MPF
para que recursos de compensagdo fossem direcionados

a esses territérios'*

Consulta livre, prévia e informada

Nd&o realizagdo de procedimentos de consentimento
e consulta em conformidade com normas

nacionais e internacionais

Problemas no reassentamento

Ndo cadastramento de pessoas atingidas, negligéncia
de particularidades de comunidades tradicionais,

descumprimento de promessas

Violagdo a direitos territoriais

de Pl e comunidades tradicionais

Aumento da pressdo territorial sobre terras indigenas,
implementagdo tardia ou ndo implementagdo

de medidas condicionantes

Violac¢des a direitos de criancas

e adolescentes

Auséncia de politicas capazes de responder ao aumento de
vulnerabilidade de criancas e adolescentes, resultando em
casos de trdfico de pessoas e gerando aumento da exploragdo

sexual de crianc¢as e adolescentes, além de outras violagcdes

Negag¢do do direito de acesso

a informacgdo

Insuficiéncias das politicas de transparéncia para garantir
que a informagdo sobre o projeto chegasse aos atingidos,
especialmente no que se refere a implementagdo de

medidas condicionantes

Violagdo ao direito a participa¢do

Audiéncias pUblicas eram meramente veiculos
de transmissdo unilateral de informacao,
demandas da comunidade ndo eram incorporadas

aos processos de tomada de decisdo

Barreiras ao acesso a justica

Inexisténcia de mecanismos ndo judiciais efetivos,
suspensdo dos efeitos de decisdes judiciais até que os danos

j& estivessem consolidados (suspensdo de seguranga)

Inadequag¢do do marco das PPPs

Efeitos negativos sobre as

mudangas climdticas

Aumento de emissdes resultantes da supressdo de vegetagdo
e do enchimento do reservatério (embora em indices
menores que os decorrentes de combustiveis fésseis ou de

hidroelétricas que ndo utilizam o método fio d'dgua)™®

Outras violacdes

de direitos humanos

Atrasos, descumprimentos ou insuficiéncia de medidas
relacionadas ao influxo populacional, especialmente nas
dreas de saude, saneamento e seguranga puUblica; Ameagas

a defensores de direitos humanos




» O Complexo Industrial e Portudrio de Suape (CIPS)

Histérico

Suape é um complexo formado por mais de cem empresas, incluindo porto, indistrias, usina
de energia e uma refinaria de petrdleo. O empreendimento ocupa uma area de cerca de 13 mil
e quinhentos hectares em regido de estuario no litoral sul de Pernambuco. Antes do inicio da
construcdo do complexo, estima-se que 25 mil pessoas habitavam a regido, incluindo comu-
nidades quilombolas, pescadores, marisqueiros, entre outros grupos tradicionais cuja sobrevi-

véncia fisica e cultural se ligava ao territério em que viviam.

A construcdo de Suape foi iniciada em 1978, e desde entdo o complexo ndo deixou de crescer.
Continuas expansdes combinam o incremento da infraestrutura com a atra¢do de novos empreen-
dimentos e industrias. A gestdo do complexo é realizada pela empresa estatal “SUAPE - Complexo

Industrial Portuario”, vinculada a Secretaria de Desenvolvimento Economico de Pernambuco.8¢

Na regido onde antes viviam vinte e cinco mil pessoas, hoje restam cerca de sete mil. De modo
geral, o deslocamento dessas comunidades se deu de modo contrario aos direitos dos habitantes.
Parte das familias foi sumariamente expulsa de suas residéncias, sem receber qualquer compen-
sacdo ou opgdo de realocagao. Esses grupos se dirigiram a assentamentos urbanos informais, ou
migraram para outras regides. Outra parcela da popula¢do local foi realocada para casas construi-
das pelo CIPS; no entanto, as residéncias apresentam falhas graves, como a utilizagao de material
e técnicas de construgdo incompativeis com as condi¢des climaticas da regido. Ainda, os novos
bairros ndo possibilitam a manutencao de praticas tradicionais das comunidades deslocadas (so-
bretudo praticas dependentes de espaco para plantar e / ou da proximidade com o mar), levando a
perda de seus meios de subsisténcia, habitos culturais e lacos comunitarios. A alterac¢do radical no

cotidiano causou ainda deterioracdo da satde fisica e mental dos individuos deslocados.®”

H4, ainda, grupos que resistiram ao deslocamento. Essas familias enfrentam dificuldades
crescentes: sdo proibidas de reformar ou mesmo realizar manutenc¢ao em suas residéncias; re-
latam invasoes, destruicao e roubo de propriedade; e enfrentam restricdes de mobilidade que as
impedem de continuar suas atividades de subsisténcia. Sobretudo, as comunidades denunciam
a existéncia de uma milicia privada ligada ao CIPS, que ameaga aqueles que permanecem no

territorio e adota métodos violentos para coagi-los a sair da regido.'s?

Ao mesmo tempo, a instalagao do porto causou alteracoes ambientais significativas, incluin-

do a supressdo de vegetacao nativa, dragagem, explosdes e constru¢do de aterros e barragens



que mudaram a dinamica hidrica da regido. Em particular, dragagens realizadas para construir
e manter canais de acesso ao porto tornaram a agua tirbida e diminuiram a penetragdo de luz
solar, levando a redugdo da capacidade fotossintética das algas e, assim, diminuindo o nivel
de oxigenacdo da agua. Além disso, rejeitos das indudstrias também interferem com ecossiste-
mas locais. Como resultado, os frutos do mar da regido se tornaram escassos — prejudicando a
subsisténcia de comunidades locais, que se baseava no consumo e venda de peixes, mariscos,

crustaceos e mexilhoes.9

Unidades de Conservagcdo Ambiental

Com a finalidade de garantir a preservacdao do meio ambiente, a Constituicdo brasileira estabe-
lece que o poder publico tem o dever de definir espagos a serem especialmente protegidos.’° Isso
é realizado por meio do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC), que visa planejar,
gerir e administrar areas destinadas a preservacdo ambiental nos trés entes da federacdo (nivel
nacional, regional e local). A legislacdo estabelece doze categorias de unidades de conservagao,
cada uma com objetivo préprio e regras adequadas a esse propdsito.’s' Tais categorias se dividem
em dois grupos principais: as unidades de protecao integral, que admitem apenas o uso indireto
dos seus recursos naturais, e as unidades de uso sustentavel, que visam “compatibilizar a conser-
vagdo da natureza com o uso sustentavel de parcela dos recursos”2 De modo complementar, o
ordenamento juridico brasileiro estabelece também espacos protegidos em areas urbanas e rurais

por meio de seu Codigo Florestal (areas de preservacdo permanente e reserva legal).'3

Ha quatro unidades de conservagado no territorio de Suape: dois parques estaduais (Mata de
Duas Lagoas e Mata do Zumbi)"%, a Estacdo Ecoldgica de Bita e Utinga's e a Area de Relevan-
te Interesse Ecoldgico dos Rios Ipojuca-Merepe. Ainda, segundo o CIPS, planeja-se criar duas
novas unidades de conservac¢do. A empresa reporta também a¢des de restauracdo ambiental em
florestas e mangues.’¢ Contabilizando todos esses espagos, 59% do territorio pertencente a
empresa seria destinado a preservagdo ambiental.¥? As a¢Ges do CIPS destinadas a preservar e
restaurar ecossistemas locais constituem compensacao por danos causados ao meio ambiente,
conforme exigido pela lei brasileira® e acordado em termos de compromisso entre a empresa e

6rgdos de protecdo ambiental.??

No entanto, a criagdo e monitoramento desses espacos foi realizada de modo que negligen-
ciou as demandas e direitos da populacao local. Por exemplo, foi criado parque de conservagao
em local habitado por comunidades tradicionais, inclusive por familias que ja haviam sido re-
assentadas por processos anteriores de expansdo do CIPS, sem processos de consulta e partici-

pacado dos atingidos.>*°



Ainda, a propria escolha das modalidades das unidades de conservac¢do criadas na regido
revela a falta de preocupac¢do com as comunidades. Por exemplo, poderia haver sido criada uni-
dade da categoria “Reserva de Desenvolvimento Sustentavel”, cujo objetivo é proteger areas
habitadas por populagdes tradicionais com sistemas sustentaveis de exploracdo dos recursos
naturais. Assim, a instalacdo de unidade de conservacado possibilitaria que comunidades locais
continuassem ocupando seus territdrios tradicionais, de forma compativel com sua cultura e
simbidtica com a preservacdo ambiental.>* No entanto, estado e empreendedor optaram por

instaurar unidades em modalidades que admitem pouca ou nenhuma ocupac¢ao humana.

Por fim, as comunidades denunciam que a gestdo das areas estabelecidas ocorre de modo
avesso ao objetivo de preservar o meio ambiente e contrario aos interesses da populagdo. Con-

forme documentado pelo Férum Suape:

“a drea conhecida como ‘Jodo Grande’, localizada no Engenho Ilha [é] drea de
mata nativa historicamente preservada e utilizada pela comunidade de forma
coletiva, na coleta de frutos como o caju e o aragd, assim como a coleta de ma-
riscos e a pesca. Consolidou-se no local, portanto, o extrativismo e 0 uso sus-
tentdvel dos recursos naturais. Hd geragées a propria comunidade tem sido a
responsdvel pela preservagdo do meio ambiente [...]. Os proprios moradores do
Engenho Ilha exerciam a fiscalizagdo ambiental, repreendendo aqueles que de-
predavam a drea. A regido também estd dentro do poligono em relagdo ao qual
se estuda a cria¢do de uma Unidade de Conservagdo do tipo ARIE — Area de Re-
levante Interesse Ecoldgico, como parte da politica de compensagdo ambiental
imposta em face dos graves e irreversiveis danos ambientais causados pelo CIPS.
Um dos objetivos da escolha da referida modalidade UC foi garantir a continui-
dade do uso direto dos recursos naturais de forma sustentdvel pela comunidade
tradicional do entorno. No entanto, hd cerca de trés anos Suape vem proibindo
os posseiros do Engenho Ilha de adentrarem a drea, impedindo-os de exerce-
rem suas atividades extrativistas. Tendo em vista que é a propria comunidade a
principal responsdvel pela preservagdo da drea, o resultado dessa proibi¢do tem
sido o total abandono da regido, que hoje serve de ponto de trdfico de drogas,

desova de corpos e de carros roubados.” >

Isto é, ndo apenas a comunidade ndo tem podido exercer seu direito a participar do planeja-
mento e gestdo da unidade de conservacao, como seu afastamento do local prejudicou a preser-

vacdo ambiental e o desenvolvimento comunitario.



Impactos cumulativos e sinérgicos

Conforme abordado anteriormente, o ordenamento juridico brasileiro prevé que a instalagao
de obra ou atividade que cause danos ao meio ambiente requer a realizagdo de estudo prévio
de impacto ambiental.>*3 Ao realizar tais estudos, empreendedores publicos e privados devem
considerar os efeitos indiretos, sinérgicos e cumulativos de suas atividades.>** Segundo o Ins-
tituto Brasileiro do Meio Ambiente, impactos sinérgicos sdo aqueles que tém a capacidade de
potencializar ou serem potencializados por outros efeitos, ndo necessariamente associados ao
mesmo empreendimento ou atividade.>*> Por sua vez, impactos cumulativos se constituem por
meio da sobreposicao, no tempo e/ou no espaco, de impactos provenientes de diferentes fontes

incidindo sobre um mesmo fator.20¢

Interagdo

Impacto A
Impacto A
Impacto C

Representagdo do Efeito Sinérgico Representacdo do Efeito Cumulativo
Imagem: representa¢do de impactos cumulativos e sinérgicos>’

No caso de Suape, a identificacdo, prevencao, mitigacao e compensacao de impactos cumu-
lativos e indiretos eram especialmente relevantes. O Complexo Industrial e Portuario (CIPS) es-
timula e organiza a instalacao de empresas na regido, de modo que o local se tornou, em poucas
décadas, um polo empresario e industrial. Para gerir os impactos decorrentes da instalagdo e
operacdo dessas atividades, estudos de impacto foram produzidos e apresentados pelo préoprio
CIPS, assim como pelas outras empresas que se instalaram no complexo. No entanto, ao invés
de considerarem a cumulatividade e sinergia de seus efeitos, as empresas utilizaram a multi-
plicidade de atores envolvidos para se esquivarem de responsabilidade pela implementacao de

medidas de protecdo a direitos humanos e ambientais.>*

Exemplo dessa pratica é a Avaliacdo Técnica de Impacto Ambiental de servicos de dragagem,
realizada em 2008. A dragagem tinha o objetivo de aprofundar o canal de acesso e a bacia de
manobra, assim como viabilizar atividades relacionadas a instalagdo de pier petroleiro. Segun-
do a comunidade local, servicos de dragagem produzem altera¢des ambientais que dificultam
a pratica de atividades de subsisténcia. Como multiplos agentes contribuem para esses efeitos,
deveria haver um plano sobre formas de identificar, mitigar e compensar os impactos resultan-
tes da soma de atividades. No entanto, isso nao foi realizado. Veja-se, por exemplo, trecho da

Avaliacdo Técnica de Impacto Ambiental:



“Quanto aos outros efeitos provenientes das dragagens, como suc¢do de orga-
nismos e geragdo de ruido, que podem prejudicar igualmente organismos nec-
ténicos e planctonicos, eles sdo também originados pelos navios, sendo assim

dificil definir a responsabilidade dos prejuizos que cada agente causa.”®

Diante dos impactos dos servigos de dragagem sobre as comunidades locais e da auséncia
de medidas de remediacao, organizagdes da sociedade civil e representantes da populagao lo-
cal levaram o caso de Suape ao Ponto de Contato Nacional (PCN) estabelecido no ambito das
Diretrizes sobre Empresas Multinacionais da OCDE. Foram apresentadas reclamacoes perante
os PCNs do Brasil e da Holanda em face da empresa holandesa Van Oord, da agéncia de crédito
a exporta¢do do governo holandés, Atradius DSB, e do CIPS. As organizag¢des alegaram que as
empresas descumpriram as Diretrizes da OCDE sobre Empresas Multinacionais, no contexto de

servicos de dragagem destinados a aprofundar os canais de acesso ao porto.>°

O PCN da Holanda analisou se as empresas holandesas deveriam ser responsabilizadas por
falhas na condugdo de devida diligéncia e envolvimento dos atores locais, concluindo que po-
dem haver ocorrido falhas na avaliagdo dos impactos das dragagens. O 6rgao estabeleceu tam-
bém que as comunidades locais ndo puderam participar do processo de modo significativo. O

procedimento no Brasil ainda ndo foi concluido, sendo, portanto, sigiloso.>

Direito de Acesso a Informagdo

A Constitui¢do brasileira garante o direito de acesso a informagdes publicas por meio de seu
artigo 5°.2> Desde 2011, esse direito é instrumentalizado pela lei n. 12.527 / 2011 (Lei de Acesso a
Informagao, ou LAI), que estabelece a publicidade como regra e o sigilo como exce¢do. Sendo as-
sim, 6rgdos estatais devem proceder a divulgacdo ativa de dados de interesse ptblico, e qualquer
pessoa pode solicitar o acesso a informagdes que ndo tenham sido disponibilizadas, sem neces-
sidade de justificar a necessidade do dado pretendido. A LAI determina também procedimentos
e prazos claros para solicitacoes de acesso. Por fim, a lei estabelece hipdteses limitadas para
que informacoes sejam determinadas como sigilosas: essa possibilidade existe apenas quando a

divulgacdo coloca em risco a sociedade ou o Estado.

Em 2017, a Conectas Direitos Humanos usou a disposi¢oes da LAI para buscar a publicidade
de uma série de informacdes relacionadas aos impactos, danos e violacdes de direitos decor-

rentes do CIPS. Ndo obstante a clareza dos dispositivos da lei, a organizacao enfrentou uma



série de dificuldades: a empresa fornecia informagdes de modo incompleto e / ou contradito-
rio, negava os pedidos sem justificativa adequada, e alegava ndo ser o agente mais adequa-
do para responder a algumas das solicita¢des. Para obter alguns documentos, foi necessario
apelar até a dltima instancia administrativa. No entanto, mesmo apds a obtenc¢do de decisdes
favoraveis ao acesso as informagdes pretendidas, Suape continuou negando a publicidade de
alguns documentos, por meio da classificacao das informag¢des como sigilosas. Vale destacar
que a organizacao solicitou apenas informacoes sobre os impactos socioambientais do com-
plexo, tais como a auditoria ambiental que a empresa alega realizar. No entanto, apesar de a
empresa divulgar em sua pagina virtual que a auditoria é ptiblica, o CIPS optou por requerer a

classificagdo do documento como sigiloso.
Desta forma, embora a publicidade de documentos de interesse publico seja garantida pela lei

brasileira, no caso de Suape, o acesso a dados sobre danos ambientais e violacdes a direitos de-

mandou expertise técnica sobre leis e procedimentos administrativos, além de tempo e recursos.

Quadro-sintese

As principais violagées, lacunas e problemas enfrentados durante o caso Suape podem ser

sumarizados por meio do seguinte quadro:



Quadro sintese: violagoes de direito, lacunas de governanga e problemas

de gestdo socioambiental no caso Suape

Falhas no licenciamento

ambiental

Subdimensionamento de impactos, atrasos na implementag¢do

de medidas, auséncia de monitoramento efetivo

Problemas na avalia¢do de
impactos cumulativos

e sinérgicos

A combinagdo de impactos das mais de cem empresas
que operam no local ndo foi adequadamente considerada
pelos estudos de impacto, que em geral obedecem

a uma légica fragmentada

Afetacdes a Unidades de

Conserva¢cdo ambiental

Criacdo e manutencdo de Unidades de Conservacdo de modo

ineficiente e incompativel com o contexto local

Consulta livre, prévia

e informada

Nd&o realizagdo de procedimentos de consentimento e consulta

em conformidade com normas nacionais e internacionais

Problemas no reassentamento

Realiza¢do de deslocamento de modo arbitrdrio, ndo
cadastramento de pessoas atingidas, negligéncia de

particularidades de comunidades tradicionais

Violacdo a direitos territoriais
de Pl e comunidades

tradicionais

Negligéncia as particularidades de comunidades tradicionais no
deslocamento, diminuigcdo de meios de subsisténcia em virtude

de alteracdes ambientais

Violagdes a direitos de criancas

e adolescentes

O influxo populacional causado pelo CIPS aumentou a
vulnerabilidade de criangas e adolescentes, sem que houvesse
medidas efetivas para combater a exploragdo sexual e outras

violagdes aos direitos de criancas e jovens?®

Negag¢do do direito de

acesso d informacdo

Nd&o disponibilizagdo de informag¢des e dados de modo ativo,
respostas insuficientes e incoerentes a solicita¢gdes de acesso,

classifica¢do de informagdes socioambientais como sigilosas

Viola¢do ao direito &

participagdo

Inexisténcia de mecanismos de participag¢do efetivos

Barreiras ao acesso a justica

Inexisténcia de mecanismos ndo judiciais efetivos,
barreiras de recursos, informagéo e distdncia para

acessar o sistema de justica

Inadequag¢do do marco
das PPPs

Efeitos negativos sobre

as mudancas climdticas

Explora¢do de combustiveis fésseis

Outras violagdes de

direitos humanos

Atos de ameagca e violéncia contra pessoas que resistem ao
deslocamento, afetacdes & salde fisica e mental em virtude da

perda de meios tradicionais de vida

81



» Ferrogrdo

Histérico

A EF-170, também conhecida como Ferrograo, é uma ferrovia em fase de planejamento. Seu ob-
jetivo é conectar regies produtoras de grdos no Centro-Oeste do pais ao porto de Mirituba (PA),
como parte de um corredor logistico que inclui também a hidrovia do Tapaj6s e os Portos de Vila
do Conde (PA) e Santa Ana (AP). O empreendimento ja conta com estudo de viabilidade, e o gover-
no pretende enviar o edital de concessdo para analise do Tribunal de Contas da Unido, em maio de
2018.2% Considerando o tempo necessario para realizacdo do licenciamento ambiental, o governo

estima que a construcdo pode ser iniciada em 2020, com previsdo de duragao de cinco anos.>

Seimplementada, a estrada de ferro tera trajeto paralelo a rodovia BR 163, percorrendo cerca
de mil quilébmetros nos estados de Mato Grosso e Para. Este percurso passa por dentro e/ou pelas
proximidades de Terras Indigenas e Unidades de Conservacdo Estaduais e Federais, conforme

ilustrado pela figura abaixo:

Areas de Influéncia

! UC Federal . UC Estadual
[ e maers

Mapa: Ferrogrdo e areas protegidas™¢

De modo similar ao ocorrido no caso da mina Belo Sun, embora a Ferrogrdo ainda esteja em
fase de planejamento, a mera perspectiva de sua instala¢do ja vem produzindo danos. A expec-
tativa do projeto intensificou conflitos fundiarios, levou a diminuicdo de areas protegidas>’ e
aumentou o desmatamento ilegal ao longo do futuro percurso da ferrovia.® Se construida, a
ferrovia aumentara ainda mais a pressdo sobre areas protegidas e / ou ocupadas por comuni-
dades tradicionais em processo pendente de demarcacdo de seu territdrio (os povos indigenas

Ikpeng, Kawaiwete e Kayapo reivindicam terras na regiao?).



Direito a participagdo e a consulta

A Constituicao brasileira estabelece o direito da populacdo de participar do processo deci-
sorio. Em geral, isso ocorre por meio da representagdo eleitoral e do engajamento com meca-
nismos de participa¢do direta. Adicionalmente, comunidades tém o direito especifico a acessar
informacdo sobre mudancas socioambientais que as atinjam?° e a serem incluidas no processo
de tomada de decisdo sobre as politicas, planos e projetos causadores dessas mudancas. No caso
de empreendimentos de infraestrutura, a participa¢cdo da populag¢ado local ocorre por meio da
realizacdo de audiéncias publicas no dmbito do processo de licenciamento ambiental.?> Caso
a populagdo impactada seja indigena, a comunidade tem também direito constitucional a ser

ouvida a respeito do aproveitamento de recursos localizados em suas terras.>>

Os tratados internacionais ratificados pelo Brasil também protegem o direito a participar>>
e a acessar informacdo 224 sobre decisdes publicas que resultem em mudangas socioambientais.
Segundo a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, o direito a participa¢do publica no
processo de tomada de decisdo adquire especial relevancia em contextos nos quais atividades de
desenvolvimento impactam direitos humanos e ambientais.>*> A participagdo publica e o acesso
a informacdo ambiental sdo também estabelecidos como direitos pelo Principio 10 da Declara-
¢do do Rio e pelo Acordo Regional sobre Acesso a Informacdo, Participa¢do Publica e Acesso a
Justica em Assuntos Ambientais na América Latina e no Caribe.?2¢ Por fim, conforme exposto
nas secdes anteriores, o direito internacional dos direitos humanos determina que comunidades

tradicionais tém direito a consulta e ao consentimento livre, prévio e informado.

O planejamento da Ferrogrdao ocorreu sem que houvesse participacdo efetiva da populagao,
e tampouco foi estabelecido procedimento de consulta prévia, livre e informada de povos in-
digenas e tradicionais atingidos pela ferrovia. Entidades da sociedade civil e representantes de
povos indigenas solicitaram a realiza¢do de consultas pelo governo federal, o qual rejeitou for-
malmente o pedido.>” Segundo o Ministério dos Transportes, o procedimento ndo é obrigatorio,
uma vez que o Brasil ainda ndo regulamentou a Conveng¢do 169 da Organizagdo Internacional do

Trabalho e as terras indigenas se localizam a mais de dez quilometros da futura ferrovia.

A justificativa do governo contraria as normas brasileiras e o entendimento dos tribunais
nacionais e internacionais sobre o tema. Por isso, o Ministério Publico Federal emitiu reco-
mendac¢do demandando que a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres “respeite e garanta
o exercicio do direito a Consulta e Consentimento Livre, Prévio e Informado dos povos interes-
sados, nos termos da legislagdo interna e internacional e dos protocolos de consulta ja editados,
como condicdo prévia e inafastavel para qualquer ato administrativo tendente a tratar da im-

plantacdo da ferrovia”228 .



Diante da manifestagdo do Ministério Piiblico Federal e da pressdo de comunidades atingidas
e de organizacdes da sociedade civil, o governo se comprometeu a utilizar mecanismos de partici-
pacdo e realizar procedimento de consulta em conformidade com os parametros nacionais e inter-
nacionais sobre a matéria.>? Contudo, poucos meses depois, a Agéncia voltou atras, alegando nao
dispor dos recursos e do tempo necessarios para consultar as populagdes atingidas.>s° Cabe ressaltar
que, embora o planejamento do governo inclua a realizacdo de audiéncias publicas, esses espacos
ndo sdo suficientes para garantir a efetivagdo dos direitos demandados, visto que as audiéncias rea-

lizadas até o momento tiveram o objetivo apenas de informar a populagédo sobre o projeto.

Parcerias Publico Privadas

AFerrogrdo é parte do Programa de Parcerias e Investimento do governo federal (PPI), iniciativa
que visa a incentivar parcerias entre os setores publico e privado para diminuir o déficit de infra-
estrutura no Brasil.»' O PPI estabelece uma estrutura de governanca dedicada ao estabelecimento
e gestdo de parcerias ptiblico-privadas (PPPs). Determina também que projetos incluidos no PPI
constituem prioridade nacional®>> e que todos os drgaos e entidades estatais relacionados a liberagao
do empreendimento tém o dever de atuar de modo coordenado, eficiente e célere para libera-lo. O
dever de liberacdo abrange 6rgdos estatais auténomos, independentes e de outros entes federati-
vos, e inclui “quaisquer licengas, autorizagoes, registros, permissoes, direitos de uso ou exploragao,
regimes especiais, e titulos equivalentes, de natureza regulatdria, ambiental, indigena, urbanistica,
de transito, patrimonial publica, hidrica, de prote¢do do patriménio cultural, aduaneira, mineraria,

tributéria, e quaisquer outras, necessarias a implanta¢do e a operagdo do empreendimento” .23

Ao estabelecer o dever do poder publico de atuar rapidamente para liberar projetos incluidos
no programa, a lei do PPI sugere que a protecdo de direitos humanos e ambientais sdo procedi-
mentos acessorios, que ndo constituem aspectos centrais do planejamento e da tomada de decisdo
sobre a estruturagdo de parcerias publico-privadas. De fato, a norma estabelece detalhadamente
um processo decisorio no qual ndo esta incluida a dimens&o socioambiental.’># A governanga do
programa tampouco garante a participacao de partes interessadas, como organizag¢des da socie-
dade civil, comunidades impactadas e representantes do setor privado. Com a exclusao desses
agentes, o programa corre um duplo risco: por um lado, possibilita a aprova¢do de projetos com
alto grau de oposigdo local e, portanto, sujeitos a conflitos; ao mesmo tempo, possibilita também

ainclusao de empreendimentos de baixo interesse para o setor empresarial.>3s

A analise do caso Ferrograo demonstra que o PPI negligéncia questdes socioambientais no pro-
cesso decisorio. Embora a regulamentagdo do programa exija andlise de viabilidade ambiental (dentre

outras medidas ligadas a gestdo de impactos),¢ os estudos de viabilidade da ferrovia ndo analisa-



ram adequadamente os riscos socioambientais, impossibilitando o estabelecimento de salvaguardas

que possam prevenir, mitigar, ou compensar eventuais violagdes a direitos humanos e ambientais. A

forma como o governo tratou a questdo da consulta e do engajamento de comunidades impactadas,

descrita pela se¢do 4.3.2, também demonstra que a protecdo a direitos ndo constitui prioridade frente

a questdes de tempo e recurso - nem mesmo mediante exigéncias formais do Ministério Publico.

Quadro-sintese

As principais violagoes, lacunas e problemas enfrentados durante o caso Ferrograo podem

ser sumarizados por meio do seguinte quadro:

Quadro sintese: violagoes de direito, lacunas de governanga e problemas de gestdao

socioambiental no caso Ferrogrdo

Falhas no licenciamento

ambiental

Problemas na avalia¢do de

impactos cumulativos e sinérgicos

Afetacdes a Unidades de

Conservac¢cdo ambiental

Consulta livre, prévia e informada

Problemas no reassentamento

Violacdo a direitos territoriais de

Pl e comunidades tradicionais

Violagdes a direitos de criangas e

adolescentes

Negag¢do do direito de acesso a

informacéao

Viola¢do ao direito a participagdo

Barreiras ao acesso a justica

Inadequag¢do do marco das PPPs

Efeitos negativos sobre as

mudangas climdaticas

Outras violagdes de direitos

humanos

Subdimensionamento de impactos

Impactos sobre regides ja atingidas pela BR 163 e outros
projetos de desenvolvimento ndo foram considerados

devidamente

O projeto gerou a revisdo e redu¢do de unidade de
conserva¢do, algumas das quais haviam sido criadas em
virtude dos impactos da BR 163%7

Nd&o realizagdo de procedimentos de consentimento e consulta

em conformidade com normas nacionais e internacionais

Dificuldades de acesso a informagdo sobre estdgios

preliminares do processo de tomada de decisdo

Inexisténcia de mecanismos de participag¢do efetivos,

que possam ir além da transmissdo unilateral de informagdes

Exigéncia de celeridade para 'liberar’ o empreendimento,
indicios de flexibilizagdo socioambiental, nGo incorporagdo de

direitos humanos e ambientais & governan¢a do PPI

Aumento do desmatamento na drea de influéncia da ferrovia

e de suas vicinais



» Usina Hidrelétrica de Teles Pires

Histérico

A Usina Hidrelétrica de Teles Pires se localiza na divisa entre os estados de Mato Grosso e
Pard, em um afluente do Rio Tapajds, chamado Rio Teles Pires. Assim como Belo Monte, sua
construgdo era estudada pelo governo brasileiro desde o regime militar. Foi apenas nos 2000,
porém, que o projeto se tornou prioridade. Em 2010, foi realizado leildo de concessdo, o qual
foi vencido pelo Consércio Teles Pires Energia Eficiente, que se tornaria a Companhia Hidrelé-
trica Teles Pires S.A.>3® A construgdo da usina comecou em 22 de agosto de 2011, apenas trés

dias apés a aprovacao de sua Licencga de Instalacdo, e as operacdes foram iniciadas em 2015.

Estudos de Inventario da Bacia Hidrografica do Rio Teles Pires aprovados pela Aneel em
2006 indicam a hidrelétrica como a primeira de um conjunto de seis usinas destinadas a ex-
plorar o potencial elétrico da bacia. A segunda usina do conjunto a ser construida foi Sdo Ma-
noel, localizada a cerca de 40 quilometros da UHE Teles Pires. Embora o leildo de Sdo Manoel
estivesse previsto para 2010, houve trés anos de atraso devido a problemas no licenciamento

ambiental. Atualmente, Sio0 Manoel também ja esta operando.

A construgdo das duas hidrelétricas incluiu a inundagdo da cachoeira das Sete Quedas, local
central para a espiritualidade de comunidades indigenas da regido. As corredeiras eram um
lugar sagrado, constituindo elemento fundante da cultura imaterial dos povos Kayabi e Mun-
duruku.”? Devido a esse carater espiritual, o local abrigava urnas funerarias, as quais foram
retiradas e armazenadas pela empresa. Além disso, as Sete Quedas eram um bergario natural
de peixes, de modo que possuiam importancia também para o ecossistema local e para a sub-
sisténcia das comunidades da regido. Essas circunstancias motivaram a FUNAI a se manifestar
contra o projeto. Nao obstante, o Estudo de Impacto Ambiental de Teles Pires sequer mencio-

nou a destruicao das Sete Quedas.>4°

O fim das corredeiras se somou a outros impactos da usina sobre o rio. Antes de Teles Pires,
a agua era limpa e possuia alto grau de visibilidade. Apés sua instalagdo, comunidades indi-
genas e organizacdes da sociedade civil documentaram deterioracdo da qualidade da agua.>+
Em consequéncia, indigenas passaram a enfrentar dificuldades para pescar (sobretudo utili-
zando o método tradicional arco e flecha). Além disso, as altera¢des na qualidade das aguas
estdo associadas ao aumento de problemas de saude, tais como diarreias, vomitos, doencas

gastrointestinais e problemas de pele.



Adicionalmente, as mudancas no regime hidrolégico levaram a diminui¢do da qualidade
e da quantidade de peixes. Assim, comunidades cuja subsisténcia se baseava na pescaria se
tornaram mais dependentes de alimentos comprados na cidade. A diminuicao da pesca levou
também muitas familias a criarem gado como fonte alternativa de proteina, resultando no

aumento do desmatamento.24>

Em 2017, os impactos das usinas levaram um grupo da comunidade indigena Munduruku
a ocupar o canteiro de obras de Sdao Manoel, como forma de protestar contra a destruicdo de
lugares sagrados, a deterioracdo da satide, a diminui¢do dos peixes, e todas as outras consequ-
éncias negativas de Teles Pires e Sao Manoel. O protesto foi encerrado mediante a assungao de
compromissos por parte de 6rgaos do poder publico e das empresas, incluindo a devolugao de
urnas funerarias que se encontravam sob posse do consoércio de Teles Pires. Como 0s compro-
missos ndao foram cumpridos, e diante da aprovacdo da Licenca de Operacao de Sdo Manoel,
150 indigenas voltaram ao canteiro de obras com a intengdo de reivindicar seus direitos. O
poder publico respondeu a essa manifestagdo de modo violento, conforme documentado pelo

Forum Teles Pires:

“Ao invés de aceitar o didlogo, a resposta do governo federal foi o envio da For¢a
Nacional para o canteiro da usina Sdo Manoel para conter a mobilizagdo indi-
gena, composta em grande parte por mulheres e criangas. De acordo com o Mo-
vimento Munduruku Iperegayu, que coordenou a mobiliza¢do, a For¢a Nacional
ndo apenas impediu a realizagdo dos rituais, como chegou a utilizar bombas de

efeito moral para reprimir a mobilizagdo munduruku.”>#

Sendo assim, as viola¢des decorrentes dos impactos socioambientais da usina se somaram
a obstaculos para o exercicio do direito a liberdade de expressdo e de associagdo das comuni-

dades atingidas.



Direito a consulta livre, prévia e informada

Conforme exposto na se¢do 4.1.3, o ordenamento juridico brasileiro reconhece o direito
de comunidades tradicionais a serem consultadas de modo livre, prévio e informado sobre
planos, medidas e projetos que as afetem. Sendo assim, as populagdes indigenas impactadas
pela Usina de Teles Pires deveriam ter tido acesso a informac¢des completas sobre a hidrelé-
trica e seus impactos, antes que a decisao sobre sua instala¢do fosse tomada. Deveriam, ainda,
ter sido consultadas de boa-fé, de modo que visasse obter seu consentimento a respeito do
empreendimento. Por sua vez, o empreendedor deveria incorporar as preocupacgoes da co-
munidade no processo de implantacao da usina e no desenho e implementagdo de medidas de

prevencao, mitigacdo e compensacgdo de impactos.

No entanto, e empresa ndo consultou as comunidades atingidas, levando o Ministério Pi-
blico Federal a requerer judicialmente a realizacdo de procedimento de consulta. O MPF obteve
vitérias em primeira e segunda instancia, e o Tribunal Regional Federal da 12 Regido reafirmou
aobrigatoriedade de realizacdo de consulta livre, prévia e informada nos termos da Convengao
169 da Organizac¢do Internacional do Trabalho.?4 No entanto, a decisdo ndo produziu conse-
quéncias imediatas, em virtude de a¢do de suspensdo de seguranca que sustou os efeitos do

processo até seu transito em julgado.>>

Licenciamento ambiental

A analise das licencas de Teles Pires consiste em ilustracdo pratica de problemas identifi-
cados por diferentes setores da sociedade brasileira ao analisar o sistema doméstico de licen-
ciamento ambiental.>46 A analise revela, ainda, a repeti¢do de muitas das falhas do licencia-
mento de Belo Monte e de Suape, demonstrando a existéncia de um padrdo de lacunas legais e

problemas de implementacao.

Nesse sentido, a organiza¢do ndo governamental Forum Teles Pires elaborou dossié que
documenta os principais problemas do sistema de protecao a direitos e de gestao de impactos,

no contexto de Teles Pires.>7 As conclusodes foram as seguintes:



Caracteristicas do planejamento, licenciamento ambiental e implantagdo
da UHE Teles Pires?:®

Problemas crénicos de subdimensionamento de impactos e riscos socioambientais,

inclusive cumulativos, na fase preliminar de estudos de inventdrio da sub-bacia do Teles Pires.

Auséncia de qualquer processo de consulta e consentimento livre, prévio

e informado junto aos povos indigenas.

Persisténcia de Estudos de Impacto Ambiental incompletos sobre impactos socioambientais,

inclusive cumulativos, relacionados aos povos indigenas e seus territérios.

Concessdo pelo IBAMA de Licenga Prévia (LPs) apesar de estudos incompletos do EIA e

contrariando pareceres técnicos de sua equipe e de 6rgdos intervenientes (FUNAI, IPHAN).

Concessdo de Licengas de Instalagdo (LI) sem o cumprimento de condicionantes da LP,
destacando-se a auséncia de um planejamento executivo para a mitiga¢do e compensagdo de
impactos socioambientais, no dmbito do Plano Bdsico Ambiental devidamente analisado

e aprovado pelos 6rgdos competentes.

Falta de monitoramento efetivo de impactos e efetividade de condicionantes como ferramenta

de gestdo de empreendimentos.

Falta de monitoramento efetivo de impactos, assim como auséncia de efetividade na mitigagdo e

compensag¢do de impactos socioambientais.

Ou seja, assim como nos casos anteriores, verificou-se uma sucessao de problemas: os estu-
dos iniciais subdimensionaram os impactos e desconsideraram efeitos cumulativos; ndao houve
procedimentos de consulta e consentimento livre, prévio e informado; érgdos intervenientes
especializados se mostraram incapazes de realizar e / ou monitorar exigéncias; e houve des-
cumprimento de medidas condicionantes direcionadas a prevenir, mitigar e compensar im-
pactos. Embora comunidades, organizac¢des da sociedade civil e o Ministério Ptiblico Federal
tenham buscado questionar essas falhas perante o Poder Judiciario, o instrumento da suspensao
de seguranca tornou as decisdes sem efeitos até o transito em julgado das ag¢des, que sé ocorre-

ria apds a consolidacdo dos danos.

No caso especifico de comunidades indigenas, novamente o padrao de Belo Monte se repetiu.
Diante das falhas acima descritas, a capacidade de gerir impactos sobre populag¢des tradicionais
se viu especialmente comprometida: os atrasos continuos na implementac¢do do Plano Basi-
co Ambiental Indigena levaram a sua conversdo quase completa em “listas de obras, equipa-
mentos, material de consumo e cursos” 2% Por um lado, tais medidas ndo se direcionavam a
prevencao de impactos e prote¢do dos modos tradicionais de vida da comunidade, conforme
exigido pela legislacdo. Por outro, elas foram percebidas como insuficientes para atingir mesmo

0s objetivos aos quais se propunham.
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Quadro-sintese

As principais violacdes, lacunas e problemas enfrentados durante o caso Teles Pires podem

ser sumarizados por meio do seguinte quadro:

Quadro sintese: violagoes de direitos, lacunas de governanga e problemas

de gestdo socioambiental no caso Teles Pires

Falhas no licenciamento

ambiental

Subdimensionamento de impactos, estudos de impacto
falhos, desconsideragdo de pareceres técnicos de instituigdes
de protegdo a direitos, atrasos e descumprimento de

condicionantes

Problemas na avalia¢cdo
de impactos cumulativos

e sinérgicos

Negligéncia a impactos sinérgicos decorrentes

do aproveitamento da totalidade da bacia

Afetacdes a Unidades de

Conservag¢do ambiental

Consulta livre, prévia e informada

Ndo realizagdo de procedimentos de consulta em

conformidade com normas nacionais e internacionais

Problemas no reassentamento

Violagdo a direitos territoriais de

Pl e comunidades tradicionais

Destruicdo de locais de relev@ncia cultural e simbdlica,
apropriagdo de urnas funerdrias, perda de meios de

subsisténcia em virtude de alteragées ambientais

Violagdes a direitos de criancas

e adolescentes

Negag¢do do direito de acesso

a informacdo

Inexisténcia de mecanismos efetivos de transparéncia ativa

Violag¢do ao direito a participagdo

As comunidades atingidas ndo puderam participar do

processo de tomada de decisdo

Barreiras ao acesso a justica

Efeitos de decisdes judiciais postergados até
momento posterior a consolida¢do do dano

(via suspensdo de seguranga)

Inadequag¢do do marco das PPPs

Efeitos negativos sobre as

mudangas climdticas

Aumento de emissdes decorrente de supressdo de vegetagdo e

enchimento do reservatério?°

Outras violacdes de direitos

humanos

Restrigdes desproporcionais ao direito a liberdade de
manifestagdo, expressdo e reunido de comunidades indigenas;

Danos a saude e ao acesso a dgua da populagdo local




» Parque Edlico de Aracati

Histérico

Aracati é uma cidade no litoral do Ceara habitada por cerca de 70 mil pessoas. Em 2008, a
empresa Bons Ventos Geradora de Energia S/A iniciou a instala¢do de um parque eélico na cida-
de, composto por trés usinas: Bons Ventos (formada por 24 aerogeradores), Enacel (15 aeroge-

radores) e Canoa Quebrada (28 aerogeradores).

O Ministério Ptblico Estadual e o Ministério Ptblico Federal documentaram que a instalagido
das torres destruiu sitios arqueoldgicos, gerou danos ambientais, e trouxe problemas sociais
para aregido do Cumbe, onde foram instaladas as usinas.?>' Os principais problemas ambientais

documentados incluem:

Impactos ambientais do Parque Edlico de Aracati?>?

Desmatamento das dunas fixas

Soterramento de dunas fixas pelas atividades de terraplenagem

Soterramento / aterramento de lagoas interdunares

Cortes e aterros nas dunas fixas e méveis

Introdugdo de material sedimentar para impermeabilizagdo e compactagdo do solo
Ruido constante

Erosdo

Tais alteragdes ambientais levaram a diminuigdo da populagdo de peixes, passaros, tartarugas

e outros animais, interferindo diretamente com as atividades de subsisténcia de pescadores.>s3

Além disso, as areas ocupadas por aerogeradores ndo podem ser acessadas pela comunida-
de local, pois os equipamentos geram riscos de seguranca. Sendo assim, espacos utilizados an-
teriormente pela popula¢do passaram a ser destinados exclusivamente a geracdo de energia. No
entanto, ndo houve compensagao pela perda de areas de pesca, mariscagem e lazer.>s* Ha também
dentincias sobre a destruicdo arbitraria de casas,*> sem indenizagao e sem plano de deslocamen-

to, em flagrante violacdo a normas nacionais e internacionais de prote¢do a moradia digna.



A comunidade local relata também problemas similares a outros projetos de desenvolvi-
mento. No inicio da atuagdo da instalacdo do empreendimento, e empresa criou uma grande
expectativa em relagdo a novas oportunidades de trabalho e de geracdo de renda; no entanto,
as ofertas de emprego se mostraram temporarias, tendo duracdo de cerca de quatro meses.>s
A instalagdo do empreendimento também causou influxo populacional: a comunidade, usual-
mente habitada por seiscentas pessoas, passou a lidar com a circulag¢ao cotidiana de mil e qui-

nhentos trabalhadores.?>”

Por esses motivos, parcelas da comunidade local passaram a se opor ao parque edlico, in-
clusive mediante a realizacdo de manifestagdes e bloqueios. Nesse contexto, um dos lideres do
movimento sofreu uma tentativa de sequestro. Diante de intimidacoes e ameagas, ele se afastou
da comunidade e foi incluido no Programa de Protecdo as Defensoras e Defensores de Direitos

Humanos do governo federal.>s

Normas relativas a energia renovavel

0 Brasil é Estado parte da Conven¢dao-Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanca do Clima,
tendo se comprometido a reduzir entre 36,1% e 38,9% de suas emissdes até 2020. Com este ob-
jetivo, em 2009, o Estado brasileiro adotou uma Politica Nacional sobre Mudangas Climaticas,?*
e o governo estabelece planos setoriais para mitigacao e adapta¢do. De modo complementar, o
Brasil ratificou também o Acordo de Paris. Por meio dele, estabeleceu para si o compromisso de
que, em 2025 as emissdes de gases do efeito estufa serdo 37% inferiores aos indices de 2005.2¢°
O cumprimento desses compromissos depende da manutencao de alta participacao de energias
renovaveis na matriz energética brasileira. Nesse sentido, a Empresa de Pesquisa Energética
projeta a continua expansdo da geracdo de energia edlica no pais>®, movimento que tem sido

capitaneado pela regido Nordeste.

Para garantir a compatibilidade da expansdo de fontes renovaveis com os direitos huma-
nos e ambientais, a regulacdo ambiental estabeleceu regras que se adaptam as especificidades
de fontes renovaveis de energia, inclusive a energia edlica. Da mesma forma, normas recentes
sobre gestdo de impactos socioambientais ja consideram e incorporam questdes relacionadas a
mudanga climdtica.>s> No entanto, essas alteragdes normativas ainda estavam em curso quando
ocorreu a instalacdo do parque de Aracati, com consequéncias para o sistema de gestdo de im-

pactos socioambientais, conforme se vera na proxima secao.



O licenciamento ambiental simplificado

Empreendimentos elétricos com pequeno potencial de impacto ambiental podem ser licencia-
dos por meio de procedimento simplificado, que é mais célere e exige apenas a apresentagdo de
Relatério Ambiental Simplificado (RAS). As normas sobre o RAS?6 incluem em seu escopo as usi-

nas eolicas e outras fontes alternativas de energia com baixo potencial de impacto ambiental.>¢4

Em 2014, foi adotado regulamento que criou critérios para o enquadramento de usinas
eblicas como empreendimentos de baixo impacto (e, portanto, aptos ao licenciamento sim-
plificado), com base no porte e no local de instalacdo do projeto.>*> A norma determinou
que, para parques edlicos instalados em dunas (como o de Aracati), o RAS nao é suficiente,
devendo o empreendedor apresentar Estudo de Impacto Ambiental completo.>%® No entanto,
a época da implantacdo do Parque de Aracati, a Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente
do Estado do Ceara (SEMACE) licenciou o projeto por meio de licenciamento simplificado.
As trés usinas foram licenciadas individualmente, de modo que sua analise foi realizada de

modo compartimentalizado.

0 Ministério Ptblico Estadual e o Ministério Ptiblico Federal consideraram a decisdo da SE-
MACE inadequada, concluindo que havia necessidade de Estudos de Impacto Ambiental com-
pletos, que considerassem o parque como um todo.>¢” Para o Ministério Ptblico, a exigéncia era
justificada pela localiza¢do do empreendimento, que englobava Area de Preservagio Perma-
nente, Area de Preservacio Ambiental e Zona Costeira.?® No entanto, apesar de inicialmente
ter concedido medida liminar que suspendia as obras do parque, a Justica Federal determinou
que o RAS havia sido suficiente para embasar o procedimento de licenciamento ambiental.>
Em sua sentenga, o Juiz Federal levou em considera¢do as necessidades energéticas do pais e os
beneficios da chamada energia limpa, determinando que “os inconvenientes ocasionados na
comunidade local, relatados pelo MPF, é [sic] inerente a qualquer empreendimento de utilidade

publica, de semelhante natureza e magnitude” 27



Quadro-sintese

As principais violagdes, lacunas e problemas enfrentados durante o caso Aracati podem ser

sumarizados por meio do seguinte quadro:
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Quadro sintese: viola¢des de direito, lacunas de governang¢a e problemas

de gestdo socioambiental no caso Aracati

Falhas no licenciamento ambiental

Utilizagdo de procedimento simplificado, estudos

insuficientes

Problemas na avaliagdo de impactos

cumulativos e sinérgicos

Fragmentag¢do dos estudos, licengas e medidas

condicionantes

Afetacdes a Unidades de Conservacdo

ambiental

Consulta livre, prévia e informada

Problemas no reassentamento

Denuncias relatam a expulsdo de moradores de dreas
de lazer, trabalho e moradia, sem a realiza¢do de

procedimento de reassentamento

Violagdo a direitos territoriais de Pl e

comunidades tradicionais

Violac¢des a direitos de criancas e

adolescentes

Negag¢do do direito de acesso a

informacao

Inexisténcia de mecanismos efetivos de transparéncia

ativa

Violag¢do ao direito a participagdo

As comunidades atingidas ndo puderam participar do

processo de tomada de decisdo

Barreiras ao acesso a justica

Inadequag¢do do marco das PPPs

Efeitos negativos sobre as mudangas

climdticas

Outras violacdes de direitos humanos

Ameacas a defensores de direitos humanos




Parte IV

Fazendo maior uso
e fortalecendo os
sistemas de pais:

caminhos para o NDB




Perspectivas criticas sobre as abordagens de sistemas de
pais em instituicoes de financiamento do desenvolvimento

Para ilustrar os percalgos a implementagdo da abordagem de sistemas de pais no contexto
do financiamento do desenvolvimento, esta Parte se divide em duas se¢oes. Inicialmente, sdo
apresentados dois breves estudos de caso. O primeiro, um empréstimo do tipo programatico
(“DPL”) concedido pelo Banco Mundial ao Brasil em 2010, revela as limita¢des que acome-
tem iniciativas direcionadas ao fortalecimento do sistema de pais em matéria socioambiental.
0 segundo, o financiamento do BNDES a rodovia Villa Tunari-San Ignacio de Moxos (“Parque
TIPNIS”), na Bolivia, ilustra os efeitos negativos de abordagens excessivamente permissivas
quanto ao uso dos sistemas nacionais e locais. Apés os estudos de caso, retomam-se algumas
reflexdes sobre a experiéncia acumulada de IFDs com os sistemas de pais, e apontam-se cami-

nhos para o NDB.

» Banco Mundial: Empréstimo de Desenvolvimento Programadtico
para Gestdo Ambiental Sustentavel (Brasil)

Em 2004, o Banco Mundial criou os chamados Empréstimos para Politicas de Desenvolvi-
mento (“Development Policy Loans” ou “DPL), por meio da fusdo de diversos instrumentos,
como Empréstimos de Ajuste Setorial, Empréstimos de Ajuste Estrutural, entre outros.>” Os DPL
sdo empréstimos programaticos que financiam reformas abrangentes de politicas, muitas vezes
por meio de apoio orcamentario direto, em vez de investimentos baseados em projetos fisicos
(ex.: hidrelétricas, rodovias, aeroportos etc.). No término do ano fiscal de 2016, o banco infor-
mava a existéncia de 702 DPLs, correspondentes a cerca de 25% (um quarto) da carteira de fi-
nanciamentos, totalizando USS 132 bilh&es. Para o Brasil, foram concedidos 24 DPLs entre 2005

e 2016, no valor total de USS 11,6 bilhdes.>”

O Primeiro Empréstimo de Politica de Desenvolvimento Programatico para Gestdo Am-
biental Sustentavel (SEM DPL 1) foi concebido como uma série programatica de dois emprés-
timos ao governo federal brasileiro no total de aproximadamente USS 2 bilhdes. O primeiro
empréstimo, de USS 1,3 bilhdo, o maior até entdo sob essa modalidade, foi dividido em duas
parcelas de US $ 800 milhdes e USS 500 milhdes. O empréstimo foi aprovado em margo de
2009, entrou em vigor em junho de 2010, e os desembolsos ocorreram em junho e dezembro
de 2010. O segundo empréstimo planejado da série, o SEM DPL 2, ndo se concretizou porque a

operacdo foi cancelada.



Inicialmente, o empréstimo programatico teria por contraparte o BNDES, como principal
e depois como um intermediario financeiro. O objetivo era o de ampliar a capacidade de in-
vestimentos ptiblicos em infraestrutura, na esteira do Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC), ao mesmo tempo em que era aprimorado o desempenho ambiental do BNDES. Mas diante
de significativas preocupagoes por parte das equipes internas do Banco Mundial sobre a capaci-
dade do BNDES de cumprir os requisitos de salvaguardas ambientais, licitacdes e gestdo finan-
ceira, concluiu-se que o banco de desenvolvimento brasileiro ndo era elegivel a um empréstimo
dessa modalidade. O contrato foi assinado com o governo federal, sendo o Ministério do Meio

Ambiente e 0 BNDES as duas principais agéncias implementadoras.>

O SEM DPL tinha por intuito (i) melhorar o sistema de gestdo ambiental do pais e (ii) integrar
os principios do desenvolvimento ambientalmente sustentavel na agenda de desenvolvimento
de setores-chave (gestdo e conservacdo de recursos naturais, recursos hidricos, gestdo ambien-
tal, saneamento ambiental e energias renovaveis). Entre os resultados esperados estavam o au-
mento na produgdo de energia por fontes renovaveis, reducdo dos questionamentos judiciais as
licencas ambientais, reducao de emissoes de GEE e desmatamento, bem como uma remodelagdo

dos processos de triagem, aprovacao e monitoramento de todos os novos projetos do BNDES.>7

Ao término dos desembolsos, a avaliacdo de encerramento do projeto qualificou o desem-
penho do projeto como satisfatorio, tanto em relagdo aos resultados como na qualidade da su-
pervisdo empreendida pela instituigdo emprestadora.>”s Porém, o Escritério de Avaliacdo Inde-
pendente (EAI) do préprio Banco Mundial adotou uma postura mais critica. Para o objetivo (i),
a avaliacdo de desempenho do IEG foi a de que o projeto desempenhou em nivel “insuficiente”,

enquanto que para o (ii) a conclusdo foi “nao satisfatério”.

De plano, o EAI criticou as sucessivas alteracdes no desenho da opera¢do - incluindo mu-
dangas significativas no instrumento de financiamento, objetivos, e as agéncias implementa-
doras - que, segundo o 6rgdo, criaram problemas para a propria légica do projeto, pondo em

risco o cronograma, a eficacia e a reputagdo do Banco Mundial.>7®

Quanto a relacdo entre os recursos disponibilizados pelo Banco Mundial e os resultados
alcanc¢ados, o EAI considerou que ha poucas evidéncias de que o SEM DPL contribuiu para os
progressos, porque os resultados foram parte de um processo de reforma ambiental que estava
em curso havia décadas. Além disso, o EAI entendeu que, contrariamente ao propdsito enun-
ciado de empréstimos programaticos, que deveriam ser incorporados ao orgamento geral e ndo
“carimbados” para projetos especificos, o SEM DPL foi utilizado para ampliar a capacidade de
desembolsos do BNDES em projetos de infraestrutura com perfil problematico sob o aspecto

socioambiental, como a Usina Hidrelétrica de Belo Monte.2”?



Ecoando criticas da sociedade civil submetidas ao Banco Mundial previamente ao inicio da
execucdo do SEM DPL, o EAI criticou a auséncia de um trabalho analitico do sistema de gestdo
ambiental e social do BNDES. A sociedade civil havia alertado para o descolamento do BNDES
para com as praticas mais avangadas de sustentabilidade no setor financeiro e solicitado a rea-
lizagdo de consultas publicas para subsidiar a elaboragdo da politica socioambiental do banco,
uma das contrapartidas do empréstimo.>”8 O 6rgao criticou, ainda, o monitoramento e a avalia-

¢do do projeto, que ndo teriam contado com as visOes das partes interessadas.

0 governo brasileiro, por meio da Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério das Fi-
nangas, contestou de maneira contundente as conclusdes do EAI Na carta oficial, o governo bra-
sileiro acusou o departamento de ter realizado uma avaliacdo “incompleta, imparcial e, as vezes,
enviesada dos desdobramentos recentes no Brasil, assim como uma falta de compreensao sobre
o contexto de implementagdo do SEM DPL” .27 A administra¢do do Banco Mundial também regis-

trou discordancia com questdes factuais envolvendo a implementacdo e avaliagdo do SEM DPL.28°

» BNDES: Rodovia Villa Tunari-San Ignacio de Moxos
- Parque TIPNIS (Bolivia)

O projeto da rodovia Villa Tunari-San Ignacio de Moxos, na Bolivia, consiste em uma estrada
que atravessaria o Territério Indigena e Parque Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS), area protegi-
da com rica biodiversidade e ocupada por povos indigenas antes da colonizagdo do pais. A cons-
trugdo da rodovia em trés trechos ja era um antigo projeto boliviano de integracdo interoceanica
para viabilizar o escoamento de mercadorias ao continente asiatico, e que ganhou for¢a apos
acordo diplomatico firmado entre o governo brasileiro e governo da Bolivia, por meio do qual
seriam disponibilizados USD 332 milhdes via BNDES. O contrato de financiamento entre o banco
e o Estado boliviano foi assinado em abril de 2011, mas viria a ser cancelado em junho de 2012,
apos a aprovagdo, pela Bolivia, da Lei N° 180/2011>%, que designa a area protegida do TIPNIS

como “intangivel” (intocavel).

O projeto da rodovia TIPNIS foi desde o inicio marcado por controvérsias sobre corrupgao,
impactos socioambientais e dentincias de violagdes a direitos humanos, entre elas a auséncia de
consulta prévia as 64 comunidades residentes no Territério Indigena, que seriam diretamente
afetadas com a construgao do segundo trecho da estrada. Movimentos liderados pela Confede-
racdo de Povos Indigenas da Bolivia e outras organizag¢des iniciaram diversos protestos publi-
cos denunciando os impactos sociais, territoriais, ambientais e viola¢oes de direitos humanos,
sobretudo vinculadas a abusos, prisdes e violéncias sofridos durante a marcha em oposicao ao

empreendimento realizada em 2011.2>



A forte pressdo dos povos indigenas habitantes do Parque TIPNIS foi decisiva para o cance-
lamento do contrato entre o BNDES e o Estado boliviano. Apesar disso, o caso TIPNIS serviu de
referéncia para que ficassem mais visiveis as lacunas na devida diligéncia socioambiental do
BNDES em seus investimentos internacionais. Com base em documentos obtidos com autorida-
des locais e outros solicitados pela Lei de Acesso a Informagao brasileira, a Conectas, junto com
a ONG britanica Global Witness e a boliviana CEDLA, reconstruiram o processo de analise so-
cioambiental da rodovia pelo banco de desenvolvimento brasileiro. A investiga¢ado revelou que
0 BNDES falhou em detectar sérias irregularidades na lisura da outorga do projeto ao empre-
endedor e os graves impactos socioambientais e violagdes a direitos humanos, como a nao ob-
tengdo do consentimento dos povos indigenas. Entre os exemplos de acontecimentos negativos
envolvendo o projeto e que, na visdo das organizagoes, o BNDES nao tratou adequadamente na

sua due diligence, estavam?s3:

Auséncia de consulta as comunidades indigenas do TIPNIS, que publicamente

se opuseram ao projeto de construcao da rodovia;

- Afalha da Administradora Boliviana de Carreteras em ndo realizar uma Avalia¢do de

Impacto Ambiental antes do inicio do processo licitatério para a construcdo da rodovia;

Avaliacdo de Impacto Ambiental de ma qualidade dos trechos 1 e 3 da rodovia, que ndo
expoe suficientemente futuros potenciais impactos negativos da constru¢do da rodovia
e que ndo implementou processo de consulta valido com as comunidades locais, e que

também foi amplamente criticado pela autoridade ambiental competente a época;

Pratica de ilegalidades em larga escala (sic) no processo licitatério,
como detalhado em investigagao oficial procedida pela Controladoria Geral da Bolivia,

publicada em junho de 2010;

- Evidéncias verossimeis de violacOes de direitos humanos relacionadas

a marcha de protesto contra a rodovia em agosto de 201128

Sobre as irregularidades administrativas, informacdes mostraram que em 2007 a construtora
OAS ganhou a licitagdo da obra que custaria um total de USD 415 milhdes, sendo assim 80% do
valor financiado pelo BNDES e os outros 20% custeados pela Bolivia. Um ano depois de adjudicado
o empreendimento a OAS, a construtora passou a ser investigada por superfaturamento, ilegali-
dades e irregularidades de um contrato tipo “chave na mao” 25, que isentou também a elaboragdo
de Avaliacao de Impacto Ambiental (AIA), condicdo prévia e anterior ao processo de licitagdo de

qualquer obra naquele pais e que foi realizado apenas posteriormente.



Chamou a atencdo das organizacdes a decisao do BNDES em seguir em frente com o finan-
ciamento dos trechos 1 e 3 (ao sul e ao norte do Parque TIPNIS) mesmo diante da auséncia de li-
cenga para o trecho 2, central, que cruzaria o territério indigena. Segundo o BNDES, o parecer da
auditoria independente contratada para verificar os estudos ambientais e a validade das licengas
declarou inexistir “ndo conformidades” com a lei boliviana. O banco afirmou, também, que se
assegurou de todas as precaugdes para ndo financiar os trechos sem a existéncia das licencas
necessarias e medidas de mitigacdo de impactos. No entanto, as organizagdes da sociedade civil
entenderam, justamente, que a devida diligéncia do BNDES para projetos internacionais carecia
de critérios e procedimentos minimos para identificar e lidar com problemas que as autoridades
locais ndo seriam capazes de solucionar adequadamente. O caso mostrou que o financiamento a
exportacdo de bens e servicos brasileiros pelo BNDES ndo garantia a efetividade das diretrizes de
sua propria politica socioambiental, nem era capaz de assegurar o cumprimento da legislagdo e

compromissos ambientais e sociais do pais importador.

Em 2015, 0 BNDES incluiu na sua Politica Socioambiental diretrizes especificas para projetos de
exportacdo (categoria ExIm pds-embarque). O banco disciplinou melhor o processo para a avaliagdo
de conformidade socioambiental, prevendo explicitamente a contrata¢do de auditorias externas, o
monitoramento do projeto e a divulgacdo de informacoes por meio de um “extrato” socioambiental.
Na pratica, contudo, a implementacdo dessas medidas ainda nao se efetivou plenamente, inclusive
pela intensificacdo das dentincias de corrup¢do envolvendo empreiteiras que recebiam financia-
mento do banco para obras nos paises vizinhos e no continente africano, que levou o banco a sus-

pender parte das operacoes e mesmo cancelar projetos que ja estavam em andamento no exterior.

» Desafios para o uso e fortalecimento de sistemas de pais

A experiéncia de implementac¢do de sistemas de pais no financiamento do desenvolvimen-
to revela alguns casos de sucesso, mas também uma dupla falha. Por um lado, os sistemas de
pais permanecem amplamente subutilizados, fazendo deste objetivo o menos bem-sucedido en-
tre aqueles que compoem a agenda sobre a efetividade da cooperagao para o desenvolvimento.?s
Apenas em situagdes excepcionais os sistemas de pais sdo considerados apropriados - ou “equi-
valentes” - e, portanto, aptos a serem utilizados em substitui¢do as politicas e procedimentos
das institui¢des financeiras de fomento ao desenvolvimento. Por outro lado, nos casos em que se
buscou fazer maior uso e/ou fortalecer os sistemas de pais, os resultados foram muitas vezes in-
satisfatorios, com exemplos bastante preocupantes em que recursos para um intencionado apri-
moramento da gestdo socioambiental dos paises levaram a consequéncias opostas as planejadas,

agravando um quadro preexistente de fragilidade de instrumentos normativos e politicas.



Apesar disso, o uso de sistema de pais no tratamento de questdes socioambientais caminha,
ainda que de forma tortuosa, para se firmar como uma diretriz bem estabelecida de atuacdo das
instituicoes de financiamento do desenvolvimento. Prova disso é que a abordagem esta presente
nas politicas de salvaguardas tanto dos bancos “tradicionais” como dos “novos”, e é um parame-
tro de atuagdo, ainda que ndo explicitamente designado de tal forma, de bancos nacionais de de-

senvolvimento que realizam investimentos fora do seu pais de origem, como é o caso do BNDES.

De fato, a transigdo para um maior uso de sistemas de pais em salvaguardas socioambientais
é uma realidade ao menos na linguagem das politicas operacionais das institui¢des. Uma analise
comparativa recente das salvaguardas ambientais e sociais do NDB, AIIB e Banco Mundial con-
cluiu que, “tanto na atribuicao de responsabilidades quanto no uso dos sistemas nacionais, as
politicas socioambientais dos trés bancos sdo notavelmente convergentes”287 ao transferir o 6nus
de compliance para o cliente e por depender do uso extensivo dos sistemas nacionais para obter
protecdo socioambiental. A mesma analise também foi capaz de entender que as limita¢des para
operacionalizar a abordagem de sistema de pais sdo comuns a muitos dos atores. No caso dos trés
bancos mencionados, percebeu-se que os marcos sao semelhantes na falta de diretrizes claras

sobre como os sistemas nacionais serdo fortalecidos e de acordo com quais parametros.>s8

Com base na experiéncia das institui¢des analisadas e nos estudos de caso, é possivel assina-
lar cinco grandes desafios para uma efetiva implementacdo da abordagem de sistema de pais no
financiamento do desenvolvimento, dentro dos quais ha, certamente, varios outros desdobra-

mentos concernentes ao desenho normativo, a governanca e a pratica operacional.

Desajustes entre os instrumentos financeiros e de
planejamento e as medidas de fortalecimento dos sistemas nacionais

O primeiro desafio é a garantia de consisténcia na integracdo da abordagem de sistema de
pais a diferentes instrumentos de apoio financeiro para projetos e programas de desenvolvi-
mento. Isso é valido tanto para o exercicio de anélise do arcabougo doméstico, na etapa de de-
terminacdo de equivaléncia e aceitabilidade, como para as iniciativas de fortalecimento e preen-
chimento de lacunas pelos empréstimos programaticos, assisténcia técnica ou condicionantes

contratuais em projetos especificos.

As limitacOes atuais impedem uma maior aderéncia aos sistemas de pais e o desenvolvi-
mento de solucdes mais eficazes. Em revisdo sobre o desempenho das salvaguardas do Banco

Mundial de 2010 (ou seja, previamente a atualiza¢do do arcabouco atual, de 2016), o Escritorio



de Avaliacdo Independente (EAI) notou que os paises ndo viram beneficios significativos no uso

dos sistemas de pais, e que, portanto, a apropriacao foi baixa.?s?

O relatério do EAI sobre os pilotos do Banco Mundial em sistemas de pais aplicados a salva-
guardas socioambientais destacou pontos de melhoria, incluindo: a) articular critérios e pro-
cedimentos claros para determinar a aceitabilidade dos sistemas e o desempenho ambiental e
social de um pais; b) adotar abordagens de nivel nacional e/ou setorial além das abordagens no
nivel do projeto; e ¢) orientar, nos esforcos de fortalecimento da capacidade dos sistemas nacio-
nais, mais em diregdo a principios, resultados e benchmarking acordados internacionalmente,
em vez de equivaléncia/aceitabilidade/preenchimento de lacunas. Naquela época, o estudo re-
comendou ainda que o BM mudasse sua abordagem de "uso de sistemas nacionais" para "usar

e fortalecer sistemas nacionais".

A avalia¢do do BID sobre o uso de sistemas de pais, empreendida por ocasido de seu Nono
Aumento de Capital, listou como ponto critico uma maior coordenagao entre areas responsaveis
pela validacdo e pela melhoria de sistemas domésticos.>?° Nesse sentido, a transversalidade de
sistemas de pais em temas socioambientais é importante para conferir maior congruéncia aos
programas, estratégias de parceria e modalidades de apoio. Nessa frente, o desenho da aborda-
gem de sistema de pais do BID pode ser considerado um modelo positivo, apesar das barreiras

que ainda sdo observadas na sua operacionaliza¢do pratica.

Essas medidas identificadas pelas avaliacoes do BID e do Banco Mundial, em seu conjun-
to, vao ao encontro da percepc¢do deste estudo de que é necessario um arcabougo de sistema
de pais mais coerente. Adicionalmente, as medidas em prol da coeréncia e transversalidade da
abordagem de pais se beneficiariam se houvesse previsdo mais explicita sobre a participagdo da
sociedade civil nesses esforcos. E importante que a participacio nio seja incorporada apenas em
nivel de projeto, mas também no ambito da formulacdo de politicas, da avaliagdo de sistemas
domésticos, da tomada de decisdo sobre empréstimos, e do desenho de medidas de fortaleci-
mento. Nesse sentido, no Brasil, ha um histérico consistente de engajamento de organizacdes
da sociedade civil com a agenda de IFIs. Durante duas décadas, sessenta delas permaneceram
organizadas por meio da Rede Brasil sobre Instituicdes Financeiras Multilaterais, cuja funcao
de articulagdo é hoje exercida pela REBRIP. Esse historico de atuagdo continua e coordenada in-
dica que processos de participagao social seriam valorizados, ocupados e aproveitados, gerando
contribuigdes significativas para a abordagem de sistemas de pais. Para tanto, sdo necessarios

espacos institucionais de participacao social.

Os empréstimos programaticos sdo um exemplo de instrumento que, se bem desenhado,

pode auxiliar no uso de sistemas de pais em projetos individuais, como os de infraestrutura. A



época da concessdo do SEM DPL para o Brasil, em 2010, a Politica Operacional 8.60, que governa
esse tipo de instrumento, estabelecia que se as politicas especificas do pais sdo suscetiveis de
ter significativas consequéncias sociais e sobre a pobreza, especialmente para as pessoas po-
bres e grupos vulneraveis” (paragrafo 10) ou “sdo suscetiveis de causar efeitos significativos
ao ambiente do pais, florestas e outros recursos naturais” (paragrafo 11), o banco iria avaliar
se o mutuario tem um sistema no local para gerenciar esses riscos, e se houver lacunas obser-
vadas na gestdo de risco, deveria identificar medidas para preenché-las. Com a aprovagao do
novo marco socioambiental em agosto de 2016, o Banco Mundial editou uma nova politica para
o Financiamento a Politicas de Desenvolvimento (OPS5.02-POL.105). A nova regra nao difere
substancialmente da OP 8.60. Para politicas com provaveis efeitos significativos, o Banco avalia,
no Documento do Programa, os sistemas dos paises membros para produzir melhores efeitos,
reduzindo os adversos, baseando-se na analise ambiental relevante a nivel nacional ou setorial.
Se houver lacunas significativas na analise ou deficiéncias nestes sistemas, o Banco descreve
no documento do programa como tais lacunas ou falhas seriam abordadas antes ou durante a

implementagdo do programa, conforme apropriado.

0 caso do SEM DPL para o Brasil revela, contudo, que a disciplina socioambiental dos em-
préstimos para politicas do Banco Mundial deixa brechas para que tomadores usem 0s recursos
para financiar projetos causadores de impactos, sem adotar medidas adequadas de mitigacdo
ou dar como contrapartida um reforgo satisfatério e duradouro da governanga socioambiental.
Esta inconsisténcia tem sido criticada por organizag¢des da sociedade civil nas consultas sobre
a Estratégia de Parceria de Pais para o Brasil (EPP) de 2018-2023.2%' As organiza¢des receberam
positivamente o reconhecimento do Banco de que muitos problemas no sistema de licencia-
mento ambiental brasileiro resultaram de falhas nos estagios iniciais da preparagao do projeto e
planejamento territorial. Contudo, elas sublinharam que a EPP ndo apresentou estratégias con-
cretas para superar tal desafio — o que poderia ser, ao menos em parte, atribuido as iniciativas
de politicas que foram apoiadas pelo Banco, apesar de seu desalinhamento com normas am-

bientais e de direitos humanos.292

Na mesma linha da experiéncia no Brasil, em outros paises nos quais o Banco Mundial bus-
cou apoiar a transicdo para uma economia de baixo carbono por meio de financiamento para
politicas, os resultados ficaram aquém do esperado em razdo das lacunas. Embora tenham con-
tribuido para esfor¢os de aumento da oferta de geragdo de energia renovavel, os empréstimos
programaticos em paises como Egito, Indonésia, Peru e Mogambique geraram subsidios para
combustiveis fosseis, aumentaram a vulnerabilidade das florestas e enfraqueceram a gover-

nanga ambiental.>?



Limitag¢ées dos processos de remediagdo para casos

de retrocessos no sistema doméstico

Além da necessidade de adequar os instrumentos para capturar os pontos fortes e fracos dos sis-
temas de pais e fortalecé-los, é preciso também considerar que o marco normativo dos paises nao
é estatico. Na atualidade, discute-se amplamente as tendéncias de enfraquecimento da governanga

socioambiental e das normas em paises em desenvolvimento, e mesmo entre os mais ricos.

No Brasil, como se discute na Parte III deste estudo, esta em curso uma agenda de retroces-
sos no campo socioambiental, tanto no plano normativo como das politicas publicas. O periodo
recente tem sido marcado por ofensivas contrarias aos direitos humanos e ambientais no Legis-
lativo, cortes de verbas no orcamento do Ministério do Meio Ambiente, reduc¢do da capacidade
institucional da FUNAI (6rgdo indigenista), crescimento nos indices de desmatamento, explo-
sdo do nimero de mortes no campo e de situa¢des de conflitos por terra em todo o pais, além
de ataques a povos indigenas.>** A propria ONU declarou preocupagdo com o enfraquecimento
do nivel de protecdo, alertando para uma possivel violacdo da obrigacdo de ndo retrocesso do

direito internacional.2%

Nesse cenario, o enfraquecimento dos padrdes pode ndo se dar apenas por uma reforma legal
ou regulatdria, mas por uma deliberada escolha de drenar a capacidade dos 6rgdos socioam-
bientais, tornando inoperantes os comandos normativos. E o caso da politica de combate a es-
craviddo contemporanea no Brasil, antes tida por modelo internacional, mas hoje esvaziada por
cortes drasticos no orgamento dos drgdos de fiscalizacdo. Com isso, o nimero de trabalhadores
e trabalhadoras resgatados em 2017 caiu para o menor patamar desde 2004, com apenas 404
libertagGes, ante quase seis mil em 2007. O nimero de inspe¢des pelos grupos especiais em 2017

foi de 88, frente a um pico de 189 em 2013, ou seja, uma queda de 53%.>9°

E preocupante, portanto, que nio haja nas politicas das institui¢des em geral maiores deta-
lhes sobre o processo a ser seguido para apurar e lidar com situagoes de retrocessos. Nas insti-
tuicoes analisadas, os critérios e procedimentos sdo semelhantes. O BID afirma que pode adotar
medidas caso sejam verificadas alterac0es nas leis nacionais aplicaveis, o relaxamento na regu-
lagdo ambiental ou a diminui¢do da capacidade das institui¢des responsaveis. No caso do Banco
Mundial, a politica operacional sobre uso de sistema de pais em salvaguardas socioambientais
obriga o mutuario a manter a equivaléncia de garantias socioambientais, bem como praticas de
implementacdo, histérico e capacidade aceitaveis. A obrigacdo de assegurar a equivaléncia dos
padroes durante todo o ciclo do projeto seria, portanto, parte integrante das obriga¢des contra-
tuais. Caso verificada alguma deterioracdo, o Banco afirma que podem ser adotados remédios

contratuais, como o término do contrato. Ja o AIIB obriga o tomador do empréstimo a notificar



“altera¢des materiais” no arcabouco que serviu de base para a avaliagdo de equivaléncia com a

sua politica socioambiental.

Mas esta ausente, por exemplo, qualquer referéncia ao fundamental papel da sociedade civil
na dentncia sobre medidas de retrocesso que possam significar uma violagdo ao compromisso
de manutencdo da “equivaléncia” do arcabouco doméstico. Pelo desenho das atuais politicas, os
proprios governos sdo as fontes de informacdo principais, o que pode significar uma parcialida-

de na forma como mudangas sao apresentadas aos bancos.

Ha oportunidade, portanto, para o desenvolvimento de ferramentas mais robustas e parti-
cipativas capazes de conferir mais agilidade e precisdo aos diagnoésticos sobre os sistemas do-
mésticos, melhor escolha dos instrumentos de preenchimento de lacunas e uso mais rigoroso
de mecanismos de garantia de manutengdo continua e aprimoramento dos marcos normativos

e politicas publicas socioambientais.

Nesse ponto, advoga-se por uma abordagem mais cautelosa como a que consta, por exem-
plo, na revisdo do BID sobre sua experiéncia em sistemas de pais em 2009. A proposta ali ex-
posta é de renovagao automatica do diagnostico por periodos predefinidos de tempo, exceto nos
casos de retrocessos significativos. Essa op¢do parece insuficiente para lidar com o dinamismo
com que regras e politicas socioambientais sdo alterados na esteira de realinhamentos politicos
e pressdes economicas por maior extra¢dao de recursos naturais e implanta¢do desordenada de

grandes empreendimentos de infraestrutura, como ficou claro do caso brasileiro.



Falhas nas metodologias de mensuragdo dos beneficios

e resultados do uso de sistema de pais

O terceiro desafio é o de construir metodologias robustas de avaliacdo dos resultados das
iniciativas de melhoria dos sistemas de paises. No caso do Banco Mundial, avalia¢6es de entida-
des independentes da sociedade civil sobre os pilotos de implementacdo de sistemas de pais dos
anos 2000 apontaram, por exemplo, que as medidas de complementacao e de fortalecimento
dos sistemas de pais ndo contemplaram reformas legais e regulatorias em matéria socioam-
biental. Consequentemente, o piloto teria falhado em promover melhorias de longo prazo no
arcabougo normativo socioambiental dos paises tomadores, aproveitaveis a projetos futuros,

inclusive aqueles ndo financiados pelo Banco Mundial.

Como o caso do SEM DPL para o Brasil evidencia com clareza, um dos resultados esperados, o
de aperfeicoamento dos critérios de sele¢do, aprovacdo, monitoramento e avaliacdo dos proje-
tos pelo BNDES, teve resultado amplamente insatisfatdrio. De fato, em 2014, anos ap6s o encer-
ramento do empréstimo entre o Banco Mundial e o Estado brasileiro, um relatério da Conectas
Direitos Humanos apontou uma série de deficiéncias no ciclo de avaliagdo socioambiental de
projetos do BNDES, inclusive déficits de transparéncia sobre informagdes de carater socioam-
biental, inadequacdo dos instrumentos de verificacdo prévia de aderéncia dos clientes corpo-
rativos a padroes universais de responsabilidade socioambiental, fragilidade nos mecanismos
de monitoramento e auséncia completa de quaisquer pardmetros, nas politicas e rotinas, sobre
uma série de questdes envolvendo impactos aos direitos humanos, como direitos de povos in-
digenas a consulta livre, prévia e informada (CLPI). Este Gltimo problema - a insuficiéncia de
critérios de direitos humanos nos financiamentos do BNDES - ndo poderia ter sido, por certo,
adequadamente corrigido pelo Banco Mundial, vez que ele préprio carece de uma abordagem

integrada de direitos humanos sobre suas atividades.>?

Pela avalia¢do do ADB sobre o projeto para a construcao de metodologia de avaliagdo de sis-
tema de pais, as li¢des aprendidas foram: (i) necessidade de alocar or¢amento e tempo adequa-
dos na conducdo da avaliagdo do sistema do pais, dada a complexidade do processo de avalia-
¢do, (ii) governos e outras partes interessadas devem entender e chegar a um acordo sobre suas
contribui¢des, o escopo do trabalho e abordagem e o resultado esperado para garantir uma boa
avaliagdo, e (iii) a necessidade de assegurar que o nivel de detalhe das medidas de preenchimen-

to de lacunas recomendadas seja compativel com o uso pretendido do plano de agdo prioritario.



» Uma visdo critica ao piloto do Banco Mundial sobre sistemas de pais
aplicado as salvaguardas socioambientais

O Center for International and Environmental Law ("CIEL") analisou os casos incluidos no piloto
com o objetivo de compreender se a abordagem de sistema de pais do Banco Mundial atendia
a trés critérios: i) as salvaguardas socioambientais aprovadas eram equivalentes, em termos de
prote¢do, as politicas do Banco Mundial; i) o uso de sistema de pais facilitava melhorias de lon-
go prazo e vinculantes (inscritas em lei) no arcabougo doméstico dos paises tomadores, apro-
veitdveis a futuros projetos; e iii) a prestagdo de contas e responsabiliza¢do (accountability) do
Banco Mundial perante comunidades era tdo efetiva na abordagem de sistema de pais quan-
to na modalidade tradicional de uso das salvaguardas. A avaliagdo concluiu que a experiéncia

apresentou "sérios riscos e beneficios incertos”.?® Os seguintes problemas foram apontados:

« Componentes criticos de um sistema de pais eram deixados de lado,
ainda que fundamentais para o bom desempenho de outras salvaguardas,

como liberdade de imprensa, independéncia do judicidrio e acesso a informagdo;

+  Nao foram percebidas melhorias permanentes no sistema de salvaguardas

doméstico dos paises mutudrios;

+  Houve oportunidade para o enfraquecimento das salvaguardas existentes, pela
reduc¢do do padrdo esperado ou pela "falsa equivaléncia"?? entre as normas

domeésticas e as salvaguardas da institui¢do multilateral;

«  Falta de transparéncia e déficit de accountability na revisdo dos padrdes

domésticos (leis, regras e instituigdes);

+ Falta de clareza sobre a metodologia para a complementagdo e fortalecimento

dos sistemas domésticos;

«  Ndao foram estabelecidos cronogramas e sistemas de monitoramento participativo

das medidas de preenchimento de lacunas;

«  Criaram-se obstdculos para o acesso ao mecanismo de accountability do Banco
Mundial, o Painel de Inspe¢do, principalmente pela falta de clareza sobre os
padrdes efetivamente aplicados, sendo que a descrigdo precisa da regra violada é

condi¢do essencial para a admissibilidade de queixas.

Fonte: CIEL (2008).




Incoeréncias e riscos adicionais nos casos em que ha

intermedidrios financeiros

0 quarto desafio é assegurar a coeréncia na aplicagdo do sistema de pais em casos nos quais ha
ainterposicdo de intermediérios financeiros. O estudo de caso sobre o SEM DPL do Banco Mundial
para o Brasil ilustra bem esse problema. Um dos pilares do novo sistema de gestao ambiental e so-
cial do BNDES apoiado pelo SEM DPL deveria ser o desenvolvimento e a aplicagdo de investimentos
de um conjunto de pelo menos treze orientag¢des setoriais. Todavia, somente quatro orientagdes3*
ja foram desenvolvidas e deixaram de fora setores criticos como energia hidrelétrica, florestas,
soja, agua e saneamento. O documento de Programa SEM DPL também prometeu que o BNDES
aplicaria suas novas politicas a todos os seus investimentos, incluindo investimentos "indiretos"
financiados através de intermediarios financeiros, mas o indicador de monitoramento para esta

area de politica sé cobria os investimentos diretos, metade da carteira do banco.>*

O NDB, por exemplo, realizou um empréstimo ao BNDES no valor de USS 300 mi para investimen-
tos em energias renovaveis. Segundo o contrato de financiamento entre as duas entidades, cabe ao
BNDES a alocagdo do recurso em subprojetos, bem como a realizagdo da analise socioambiental, se-
gundo a sua propria Politica Socioambiental. O NDB, nesse caso, empreende uma revisao da avaliagdo
do BNDES. Esse arranjo, comum em outras instituices de financiamento multilaterais, é passivel de
criticas na medida em que dificulta o controle externo dos padrdes efetivamente aplicados para a ga-
rantia da compliance socioambiental dos projetos. No caso especifico do empréstimo “guarda-chu-
va” entre o NDB e 0 BNDES, o NDB ndo apresentou informagdes puiblicas sobre a due diligence acerca
do arcabougo de politicas do BNDES, apesar das diversas criticas que tém sido levantadas com relagdo

aos critérios de transparéncia, ambientais e de direitos humanos do banco brasileiro.>2

Vulnerabilidade de direitos em projetos com selo de

“prioridade nacional”

Os estudos de caso mostram que fracassos recorrentes no sistema de prote¢do socioambien-
tal brasileiro estdo relacionados a auséncia de monitoramento efetivo de parametros de direitos
humanos. Mais do que apenas um distanciamento em relacdo as melhores praticas disponiveis de
gestdo socioambiental, ha evidéncia suficiente da flexibilizagdo de direitos coletivos e individuais.
Por exemplo, enquanto audiéncias publicas sdo frequentemente encontradas nos processos de li-
cenciamento, o direito ao consentimento prévio, livre e informado e a consulta é negligenciado sis-
tematicamente. A auséncia de uma abordagem baseada em direitos é particularmente relevante em
projetos determinados como prioridades nacionais - em tais casos, mesmo o judicidrio tende a agir

de forma contida, limitando seu papel como uma instancia capaz de assegurar a solu¢do correta.



Ligﬁes e caminhos para o NDB

As licoes extraidas do estudo de benchmark e da realidade de projetos de infraestrutura no
Brasil aplicam-se, por analogia, principalmente as operagdes das institui¢des de financiamento

do desenvolvimento em paises que possuem um estagio de desenvolvimento econdémico similar

e um arcabouco de normas e institui¢des socioambientais préximos ao do maior pais latino-a-

mericano. Mas ha aprendizados extensiveis a todos os paises em desenvolvimento. De qualquer

modo, a aten¢do as particularidades locais é essencial, porque nao ha formula tnica.

O NDB ENFRENTARA
DESAFIOS PROPRIOS
PARA A IMPLEMENTAGAO
DE SUA VISAO SOBRE USO
DE SISTEMAS DE PAIS

0 NDB possivelmente enfrentara problemas semelhantes aos de
outras IFDs, mas também outros decorrentes de sua propria
estrutura organizacional e visdo politica. No caso do NDB,

duas de suas caracteristicas distintivas podem criar empecilhos

adicionais a efetividade de sua abordagem de sistema de pais.

O NDB POSSUI

UM ARCABOUGO

DE POLITICAS
SOCIOAMBIENTAIS MAIS
GENERICO DO QUE A
MEDIA DOS BANCOS
MULTILATERAIS

Enquanto que nos principais BMDs as politicas socioambientais
abrangem uma diversidade de questdes materiais (avaliagcdo e
monitoramento de impactos socioambientais, reassentamentos
involuntarios, direitos de povos indigenas, patrimonio cultural
e histérico, biodiversidade, gerenciamento hidrico etc.) e
pormenorizadas em requerimentos e padrdes detalhados, o arcabouco
do NDB tem uma construgdo mais calcada em principios, com
poucos parametros e, até o presente, desacompanhada de qualquer
outro documento publico para orientar a operacionalizacdo da sua
politica socioambiental ao longo do ciclo de aprovacdo, contratacdo,
monitoramento e avaliagao dos projetos. Por outro lado, isso esta
em consonancia com sua visdo sobre as salvaguardas tradicionais,
que teriam fragilidades como a aplicabilidade apenas a projetos
financiados por entidades externas, a restricao da capacidade do
pais de desenvolver-se de acordo com suas prioridades e a falha

em reconhecer a varidncia em marcos normativos e a capacidade

de compliance entre paises emergentes e em desenvolvimento.3°3
Mas a auséncia de parametros dificulta a identificacdo de padroes de

referéncia para os testes de equivaléncia.



O NDB REJEITA
CONDICIONALIDADES

Em segundo lugar, o NDB se compromete a pautar sua atuagao por
principios da Cooperagdo Sul-Sul, entre eles o de respeitar a soberania
dos paises e de ndo impor condicionalidades. O imperativo de respeito a
soberania e a ideia de horizontalidade na parceria para o desenvolvimento
sdo legitimos valores a serem postos em praticas por um banco do

Sul Global. No entanto, tal visdo pode criar impasses para a adogdo

de necessarias ac¢oes de preenchimento de lacunas, dentro de uma

visdo sistémica sobre governanga socioambiental, direitos humanos e
desenvolvimento equilibrado, bem como para o exercicio de prerrogativas
contratuais (ex.: penalidades, multas, término antecipado etc.) frente a

medidas de enfraquecimento e retrocesso do marco normativo.

AS PARTICULARIDADES
DO NDB SE FAZEM
ESPECIALMENTE
RELEVANTES FRENTE

A ANALISE DE ESTUDOS
DE CASO SOBRE

O SISTEMA DOMESTICO
BRASILEIRO

Os casos analisados
permitem a identificagao
de padrao de falhas
recorrentes no sistema

de gestao socioambiental

Auséncia de mecanismos de participacdo e procedimentos de consulta
a comunidades tradicionais. A falta de consulta e participa¢do nao
apenas viola direitos nacional e internacionalmente reconhecidos,
como também impede a realizacdo de diagndsticos socioambientais
completos e potencializa conflitos sociais, dificultando a

implementacdo do projeto.3°

Ma qualidade dos estudos de viabilidade e de impacto ambiental,
que tendem a subdimensionar impactos sociais e desconsiderar
especificidades de comunidades tradicionais.3*> Como os planos de
prevencdo, mitigagcdo e compensagao se baseiam nesses estudos
iniciais, a ma qualidade do diagndstico socioambiental tende a

contaminar todo o processo de gestao de impactos.

Ndo implementacdo ou inefetividade de medidas de prevencao,
mitigacdo e compensagdo de impactos. Trata-se de questdo
fundamentalmente ligada a atuagdo dos 6rgdos brasileiros de protecdo
a direitos humanos e ambientais. Atores ligados a comunidades
atingidas pelos projetos analisados sdo enfaticos ao declarar que a
implementacdo pratica e a fiscaliza¢do das normas socioambientais no
Brasil ndo funcionam de modo adequado, relacionando esse problema
tanto a falta de recursos financeiros e administrativos dos 6rgaos
responsaveis pela protecdo a direitos, quanto a percep¢do de falta de
independéncia desses 6rgaos em func¢do da pressao politica indevida

por parte dos patrocinadores dos projetos.3°®



NO BRASIL,

A UTILIZAGAO DO
SISTEMA DE PAiS COM
EFETIVIDADE PASSARIA,
NECESSARIAMENTE,
PELO ENFRENTAMENTO
DESSAS LIMITAGOES

Portanto, seria preciso estabelecer de modo mais claro de que
forma os principios do NDB se converteriam em a¢des concretas de
enfrentamento a essas trés lacunas, e se a abordagem do sistema de
pais de fato constituiria ferramenta suficientemente flexivel para

lidar com estes problemas sem comprometer a protecado de direitos.

A FALTA DE
ACESSO A JUSTICA
E UMA GRANDE
PREOCUPAGAO

A analise dos casos brasileiros demonstra a inexisténcia de mecanismos
efetivos de reclamagao e solucdo de conflitos para além do Poder
Judiciario, de modo que ndo se estabelecem mecanismos de feedback e
resposta rapida a problemas enfrentados por comunidades locais. Ainda,
mesmo com a existéncia de um sistema de justica sélido e independente,
individuos e grupos atingidos enfrentam obstaculos para acessar a
justica de modo efetivo, uma vez que o mecanismo da suspensao de
seguranca retarda os efeitos da prestacdo jurisdicional, muitas vezes

impedindo a obtengdo de resposta antes da consolidacdo dos danos.

A ANALISE DO SISTEMA
DE PAIS DEVE SE
PAUTAR POR UMA
VISAO SISTEMICA,

QUE CONSIDERE OS
MULTIPLOS FATORES
DETERMINANTES DO
DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL

A avaliagdo e aprimoramento do sistema de pais requer, em
primeiro lugar, uma visdo abrangente e sistémica sobre os fatores
que afetam a sustentabilidade de projetos de infraestrutura. O caso
brasileiro mostra que, mesmo em um pais de renda média com

um sistema socioambiental relativamente bem desenvolvido no
plano normativo, um olhar pontual ainda oferece muitos riscos.

Sdo varias as falhas de governanca e as lacunas na aplica¢do pratica
que concorrem para a insustentabilidade de investimentos em
infraestrutura, com projetos que apenas seguem adiante porque
atropelam o rito do licenciamento ou retiram das comunidades o
direito a consulta e participa¢do. Nessas circunstancias, emerge
uma forte percepcdo de que as leis e institui¢des que as aplicam sdo
seletivas e ndo possuem coeréncia. E preciso, portanto, que a analise
do sistema de pais observe o nivel de desenvolvimento institucional,
a participacdo da sociedade civil, o acesso a informacao, a idoneidade
dos marcos legais, regulatodrios e de politicas, o nivel de aplicagdo

e compliance dos padrdes ambientais e a capacidade de gestdo

ambiental do setor publico. E ir além para considerar, por exemplo, o



acesso a justica, o direito a liberdade de expressdo e manifestacdo,
entre outros que podem ser restringidos para abrir espaco politico

e juridico para grandes projetos de infraestrutura.

O USO DE SISTEMA
DE PAIS AINDA E
PERMEADO POR
INDEFINIGOES

Seja nas instituicoes tradicionais, como o Banco Mundial, ou

nas novas, como o NDB e o AIIB, permanece um alto grau de
indeterminac@o sobre os parametros de equivaléncia, uma vez que
alinguagem das politicas de salvaguardas é repleta de conceitos
abertos, mesmo no caso de estruturas detalhadas como o do Banco
Mundial.>*7 Esse obstaculo ficou evidente em projetos que buscaram
avancar na avaliacdo e implementacdo de sistemas de pais. Segundo
o Banco Asiatico de Desenvolvimento, um de seus projetos de
assisténcia técnica para fortalecimento de sistemas domésticos
sofreu atrasos pela dificuldade em identificar, inicialmente, as leis
relacionadas as salvaguardas socioambientais. Além disso, houve
dispéndio de tempo e recursos com o processo de compilacdo da
legislacdo e pela necessidade de atualizacdo dos dados no decorrer
da implementacdo do projeto. No curso de sua execugao, o projeto
também foi retardado porque o critério de benchmark para fins da
“avaliagdo de equivaléncia” mudou de “boas praticas internacionais”
para os principios da nova Politica de Salvaguardas que o banco

aprovou em 2009.3%8

AS INDEFINIGOES
SOBRE O USO

DE SISTEMAS
CORPORATIVOS

O NDB, assim como o AIIB, tem a pretensdo de fazer uso de sistemas
corporativos, isto é, do setor privado. Contudo, ndo sdo claros

os métodos pelos quais se avaliara a capacidade dos clientes ndo
governamentais em implementar os projetos na plena observancia de
padrdes ambientais e sociais universais (por exemplo, Pacto Global,
ISO 26000 e os Principios Orientadores das Na¢des Unidas sobre

Empresas e Direitos Humanos).>?



» BID e sua andlise ambiental:
um olhar abrangente sobre um sistema de pais

Um exemplo de boa prdtica de olhar sistémico é o BID, cuja andlise ambiental considera
diversos aspectos relevantes, entre eles o estado da governang¢a ambiental, cujos compo-
nentes incluem o nivel de desenvolvimento institucional, a participa¢do da sociedade civil, o
acesso a informag¢do, a idoneidade dos marcos legais, regulatérios e de politicas, o nivel de
aplicagdo e cumprimento dos padrdes ambientais e a capacidade de gestdo ambiental do

setor publico. Suas ferramentas de fortalecimento buscam corrigir problemas nessas dreas.

» BNDES e o caminho inverso:
Da soberania ao fortalecimento de politicas préprias

O BNDES, como banco publico de desenvolvimento social cujo regime juridico é vinculado
a uma jurisdi¢do especifica, tem trilhado o caminho inverso ao das instituigdes multilate-
rais. De modo geral, sua atuag¢do fora das fronteiras brasileiras sempre foi balizada por
um entendimento, mesmo que implicito, de respeito a soberania do pais destinatdrio e
de uso dos sistemas domésticos. Os instrumentos préprios de verificagdo da qualidade e
robustez dos estudos prévios de impacto e da eficdcia das medidas de mitigagdo empre-
gadas por autoridades e executores locais acabaram, por muito tempo, desempenhando
um papel secunddrio. Mas essa postura vem paulatinamente dando lugar a uma atitude
mais critica e cuidadosa, fruto de uma curva de aprendizado do banco sobre como operar
de maneira social e ambientalmente responsdvel em contextos e realidades distintas das

de seu pais-sede.




Recomendag:c”)es ao NDB

ABORDAGEM ABRANGENTE, ROBUSTA E INTEGRADA DE SISTEMA DE PAIS:

E fundamental a constru¢do de uma estrutura robusta, consistente e integrada de sistema
de pais para assegurar um alinhamento estratégico e operacional em todas as esferas de
atuacdo, desde o desenvolvimento de estratégias de pais, passando pelo estabelecimento de
politicas operacionais e incluindo o desenho de instrumentos inovadores de apoio financei-
ro. Aintegralidade da visdo de sistema de pais pressupde, também, uma andlise e tratamento
adequado de todas as questdes sensiveis e importantes para o bom desempenho de projetos
de infraestrutura e desenvolvimento sustentavel, incluindo a participa¢do cidada em pro-
cessos decisorios relevantes, o acesso a justica, o contexto de respeito aos direitos humanos
(inclusive liberdade de expressdo e dos defensores e defensoras), a transparéncia de drgaos
publicos, o arcabouco que garanta uma atuagdo sustentavel e accountability do setor pri-
vado, bem como a governanca socioambiental (capacidade fiscalizatéria efetiva, poder de

aplicar sancdes etc.).

SISTEMAS DE ALERTA SOBRE RETROCESSOS OU ENFRAQUECIMENTOS

NOS SISTEMAS SOCIOAMBIENTAIS:

Estabelecer uma plataforma para a identificacdo de medidas que impliquem, ou que te-
nham a capacidade de gerar, retrocessos no sistema doméstico. Deve ser desenvolvida e
operada em conjunto com a sociedade civil, academia, think-tanks e comunidades direta-

mente atingidas.

ALINHAMENTO COM MARCOS INTERNACIONAIS AMBIENTAIS E DE DIREITOS HUMANOS?™° ;

Ao mesmo tempo, as acdes de fortalecimento e de preenchimento de lacunas devem se pau-
tar pelos compromissos assumidos pelos Estados por meio de tratados e acordos internacio-
nais. Por exemplo, o Acordo de Paris e o Pacto Internacional para Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais englobam como Estados-parte a quase totalidade dos membros de novas IFIs. Essa
construcdo “de baixo para cima” permitiria o desenvolvimento de politicas robustas e alinha-
das aos sistemas domésticos, sem comprometer os principios da eficiéncia, horizontalidade e
cooperagdo. Alinhada com tais parametros, a analise dos sistemas de pais deve ser transparente,

inclusiva e envolver de forma significativa todos os atores, especialmente comunidades locais.>"

REALIZAGAO DE DEVIDA DILIGENCIA EM DIREITOS HUMANOS, de modo a garantir que
danos socioambientais sejam prevenidos e / ou mitigados, e que possiveis violagcdes a di-

reitos humanos e ambientais sejam monitoradas, reportadas e reparadas. A primeira etapa



da devida diligéncia, a avaliacdo de impacto em direitos humanos, pode partir de diag-
nostico conjunto, realizado pelo banco, Estado e partes interessadas em etapa anterior a
implantacdo de projetos especificos, visando ressaltar as areas em que o banco poderia
cooperar - de modo horizontal, livre de condi¢des - com seus clientes para fortalecer as
normas, procedimentos e politicas existentes que sejam relevantes ao seu mandato.’> A
partir desse diagnostico, antes de cada financiamento deve-se mapear as normas nacio-
nais e internacionais de direitos humanos aplicaveis ao projeto, analisar o contexto local
e, com a participacao de comunidades impactadas, projetar os efeitos potenciais e reais do
empreendimento sobre direitos humanos.33 A identificacao de riscos e potenciais viola-
¢Oes deve orientar entdo a ado¢do de estratégias para preveni-los. Tais estratégias, por sua
vez, devem ser integradas a tomada de decisdo sobre a operacdo em si, podendo consistir
numa ampla gama de opg¢des, implementadas por diferentes atores: desde a nao realizacdo
do projeto, passando por sua redefinicao de modo a diminuir os impactos, a adog¢do de es-
tratégias para maximizagdo de desenvolvimento local, o fortalecimento de capacidades de
instituicdes de protecdo a direitos, o combate as raizes dos problemas, e a implementacdo
de acoes especificamente direcionadas aos riscos identificados. Além de melhorar a qua-
lidade do projeto implementado e alinhar a atua¢do do banco com melhores praticas nas
areas de desenvolvimento e direitos humanos, os resultados de cada processo de devida
diligéncia devem alimentar futuras analises, fornecendo dados praticos que apontem ca-

minhos para o fortalecimento holistico do sistema de pais.

FORTALECIMENTO DE CAPACIDADES DE ATORES LOCAIS:

Projetos de infraestrutura sdo muitas vezes concebidos e implementados em contextos alta-
mente desiguais em termos de distribui¢do do poder politico e econdmico.3* O NDB deve tomar
medidas assertivas em reequilibrar as assimetrias de poder e desenvolver ferramentas préprias
para superar os obstaculos para a participacdo da sociedade no processo decisorio.>’s Devem ser
adotadas estratégias amplas de capacitacdo local. Essa forma de fortalecimento institucional
passa tanto pelo estimulo a adogdo de politicas e processos, quanto pelo fornecimento de meios,
inclusive financeiros, para construcdo de capacidade local. Ainda, a construcao de capacidade
ndo deve ser vista exclusivamente como algo destinado a funcionarios do Estado, mas também
ao setor privado e, em particular, a sociedade civil.>*¢ Para tanto, é necessario que represen-
tantes de comunidades e organizacdes ndo governamentais tenham acesso a formacdo técnica.
Mais ainda, é preciso também que tenham acesso a informacao especifica sobre projetos e pro-
cessos, assim como a possibilidade de atuar em espacgos de tomada de decisdo, implementagao,

comunicacao e avaliagdo.



ESCRITORIOS LOCAIS:"”

O NDB (e outras institui¢des de financiamento) deve aproveitar a estrutura de escritdrios lo-
cais, os quais possuem maior capacidade de compreender e operar em conformidade com os
contextos regionais, nacionais e locais. Ainda, escritérios locais proporcionam envolvimento
direto com o dia a dia das operagdes, tornando a resolu¢do de problemas mais rapida e fluida.
Para tanto, é necessario que as equipes locais detenham tanto a capacidade técnica quanto o
mandato para tomar decisdes necessarias a esses objetivos, e apresentem mecanismos robustos

de accountability.

USO DE TECNOLOGIA3®:

A tecnologia deve ser utilizada como ferramenta para superar obstaculos de informagdo e dis-
tancia. Por exemplo, na area de transparéncia, a tecnologia melhora a governangca por disponi-
bilizar formas de acesso a informacdo, inclusive em tempo real, sobre planos, sua implemen-
tacdo, e seus impactos. Da mesma forma, a tecnologia também pode ser utilizada para colher
dados e, assim, retroalimentar os sistemas de gestao de impactos. Por exemplo, o monitora-
mento participativo de planos de gestdao de impacto pode se beneficiar da utilizacdo de aplica-
tivos de facil acesso e utilizacdo publica. No entanto, para que sejam efetivos, esses sistemas
devem considerar sempre as particularidades de seu destinatario final, inclusive comunidades
tradicionais. Nesse sentido, as solu¢des ndo podem negligenciar questdes como a lingua, cultu-
ra e disponibilidade de meios de acesso; e, considerando essas questodes, por vezes a tecnologia

pode ndo apresentar a melhor ou a tinica solugao.



Conclusﬁes

Este estudo mostrou que o consenso construido em torno da necessidade de fazer maior uso e for-
talecer os sistemas de pais tomou forma a partir do reconhecimento de que os paises em desen-
volvimento promoveram avancos significativos nas suas capacidades, na governanca e na imple-
mentacdo de projetos e programas de desenvolvimento, e também da concepgdo de que obtengado
de resultados duradouros e de longo prazo é uma responsabilidade compartilhada entre doadores

e tomadores - ou, como se refere na atualidade, entre os parceiros do desenvolvimento.

Mas, por outro lado, o uso e fortalecimento de sistemas de pais em institui¢des de financiamen-
to do desenvolvimento ainda é permeado por indefini¢cdes, seja nas instituicdes tradicionais,
como o Banco Mundial, o BID e o ADB, ou nas novas, como o NDB e o AIIB. Permanece um alto
grau de indeterminagdo sobre os padroes de referéncia (“benchmark”), uma vez que a lingua-
gem das politicas de salvaguardas é repleta de conceitos abertos, mesmo no caso de estruturas
detalhadas como o do Banco Mundial.3* Com isso, as metodologias de mensuracdo de beneficios
ficam comprometidas, ja que ndo ha uma uniformidade sobre os critérios para aferir se houve

real melhoria de sistemas nacionais.

Além disso, had uma falta de consisténcia na aplicagdo de instrumentos de valida¢do, comple-
mentagdo e aprimoramento, que faz com que esforcos nessas areas estejam, ndo raramente,
em rota de colisdo. As analises mostraram que um instrumento como a estratégia de parceria
de pais pode expor uma visdo sobre os pontos criticos e as oportunidades de melhoria que ndo
necessariamente reflete os aprendizados extraidos de casos concretos, sobretudo em projetos

de alto impacto como grandes obras de infraestrutura energética e de transportes.

O terreno acidentado também inclui abordagens que confundem soberania do pais tomador
com permissividade em relagdo a violagdes aos direitos humanos, como parecia ser a postura
do BNDES até a adogdo de providéncias para garantir compliance socioambiental por meio de
mecanismos proprios. O caso da rodovia TIPNIS mostrou que o BNDES nao foi capaz de agir
como deveria para suprir ndo s6 as omissdes das institui¢cdes locais, mas também de fazer frente
as violagoes. Irregularidades manifestas deveriam ter sido consideradas pelo BNDES antes da
aprovacao do projeto e durante sua implementagao, a fim de guiar o banco na ado¢do das medi-

das eficazes conforme suas proprias obrigacdes enquanto financiador da obra.

Frente as limita¢Ges das atuais ferramentas de diagndstico e fortalecimento, o uso de sistemas
de pais na atualidade é uma iniciativa que ainda enfrenta uma série de trade-offs entre os riscos

de curto prazo e beneficios de longo prazo.



Além dos beneficios de apropriacdo e eficiéncia de recursos, usualmente evocados para justi-
ficar a adogdo da abordagem de sistema de pais, politicas adaptaveis aos diferentes contextos
nacionais fornecem a oportunidade de elaborar uma politica de salvaguardas a partir de um
diagnoéstico de problemas e lacunas crénicos. No caso do Brasil, um sistema de gestao verdadei-
ramente complementar as instituicdes domésticas deve partir de falhas recorrentes - como a
auséncia de consulta e engajamento, a inefetividade de medidas condicionantes e a necessidade
de mecanismos de dentincia e resposta rapida para solucionar conflitos - para criar mecanismos
que oferegam solugdes efetivas de protecdo a direitos vulneraveis em cada contexto. Trata-se
de uma solugao horizontal, que parte das experiéncias, realidades e desafios especificos de cada
pais, para atingir padrdes comuns e de desenvolvimento econémico, social e ambiental, ressal-

vadas as trajetérias e aspiracoes dos diferentes paises.

Este desafio exige a continuidade do debate ja iniciado entre as partes interessadas sobre o pa-
pel do NDB, como parceiro no desenvolvimento, em desenvolver métodos e instrumentos ho-
rizontais inovadores que permitam avaliar a capacidade dos clientes de manter seus proprios
padrdes e compromissos, e de por em marcha solugdes eficazes de superacao de fragilidades
para possibilitar um desenvolvimento calcado em projetos transformadores e verdadeiramente

sustentaveis.
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