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RESUMO

O objetivo desta pesquisa ¢ investigar os processos de formagao de agenda em bancos multilaterais
de desenvolvimento (BMDs), com foco no Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) e no Banco
Asiatico de Investimento em Infraestrutura (AIIB), especialmente a agenda climatica. A escolha
pelo NBD e AIIB justifica-se por sua relevancia emergente e por representarem uma nova geracao
de BMDs, liderados por economias em ascensdo, como os BRICS e a China. O estudo busca
compreender como esses bancos definem e priorizam suas agendas estratégicas, considerando a
influéncia de atores internos e externos, contextos politicos € econdmicos e os desafios da tomada
de decisdo em instituicdes multilaterais. A pesquisa utiliza uma abordagem qualitativa e a
metodologia de analise comparativa para examinar padrdes de semelhancgas e diferencas entre os
casos especiais analisados. Busca-se identificar os critérios e dindmicas que orientam a formagao
de agenda, contribuindo para uma compreensao mais ampla do papel dessas instituigdes no cenario
global, sobretudo no enfrentamento de desafios como a crise climéatica. A pesquisa esta estruturada
em trés etapas: revisdo bibliografica, producgdo e sistematizacdo dos dados, comparacio e analise
dos resultados. O estudo visa contribuir para a teoria da agenda e para a pratica da administragao
publica, destacando a importancia da cooperagdo internacional e da governanga multilateral no

desenvolvimento sustentavel.

Palavras-chave: Bancos Multilaterais de Desenvolvimento; Formacao da Agenda; Governanga;
Analise Comparativa.



ABSTRACT

The objective of this research is to investigate the agenda-setting processes within Multilateral
Development Banks (MDBs), focusing on the New Development Bank (NDB) and the Asian
Infrastructure Investment Bank (AIIB), particularly regarding the climate agenda. The choice of
the NDB and AIIB is justified by their emerging relevance and by the fact that they represent a
new generation of MDBs led by rising economies such as the BRICS and China. The study seeks
to understand how these banks define and prioritize their strategic agendas, considering the
influence of internal and external actors, political and economic contexts, and the challenges of
decision-making within multilateral institutions. The research adopts a qualitative approach and a
comparative analysis methodology to examine patterns of similarities and differences between the
selected cases. It aims to identify the criteria and dynamics that guide agenda formation,
contributing to a broader understanding of the role of these institutions in the global arena,
particularly in addressing challenges such as the climate crisis. The research is structured in three
stages: literature review, data production and systematization, and comparison and analysis of
results. The study aims to contribute to agenda-setting theory and public administration practice,
highlighting the importance of international cooperation and multilateral governance in sustainable

development.

Keywords: Multilateral Development Banks; Agenda-Setting; Governance; Comparative
Analysis.
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1 INTRODUCAO

A globalizacdo e a crescente interdependéncia entre os paises tém, nas ultimas décadas,
impulsionado intensas transformacdes politicas, econdmicas e sociais (Besharati; Esteves, 2015).
Nesse contexto, impds-se a necessidade de uma mudanga na administragdo publica, visando a
adocdo de novos modelos orientados ao aprimoramento do desempenho estatal (Matias-Pereira,
2010).

Tal transformacdo estd intrinsecamente ligada a demanda por solugdes eficientes para
problemas globais cada vez mais intricados como, por exemplo, as mudangas climaticas, a
promogdo do desenvolvimento sustentavel e a reducdo das assimetrias socioecondmicas. Diante
disso, a administracao publica contemporanea, ao reconhecer as limitagdes de sua atuacdo, tem
buscado maior articulagdo com o setor privado e a sociedade civil organizada (Matias-Pereira,
2010). Nesse cenario, as instituicdes multilaterais - em especial os bancos de desenvolvimento -
emergem como atores fundamentais, assumindo um papel estratégico, para além de suas funcdes
tradicionais, auxiliando governos a enfrentar desafios globais complexos e interconectados, como
mudancas climaticas, crises migratorias e desigualdades estruturais, exigindo uma atuagdo cada
vez mais estratégica e coordenada no ambito multilateral (Engine; Prizzon, 2018).

Deste modo, torna-se imprescindivel compreender a articulagdo entre a administragdo
publica contemporanea e os novos arranjos institucionais, especialmente no que diz respeito a
definicdo de prioridades e a formulagdo de agendas politicas. Nessa direcao, os topicos que seguem
discutem os principais elementos que caracterizam a administragcao publica e sua relagdo com os

processos de formagdo de agenda no contexto das politicas publicas.

1.1 Administracdo publica e a formagdo de Agenda no contexto da Politica Publica

Ao abordar o conceito de administracdo publica, Shafritz et al. (2022) a definem de forma
sintética como a atuagdao do governo na gestdo dos assuntos publicos e na execu¢do das politicas
publicas. Embora ttil como ponto de partida, tal formulagdo € insuficiente diante da complexidade
conceitual e pratica que o tema encerra. A administragdo publica, mais do que um conjunto de
préticas gerenciais, constitui-se como dimensao politica e social do Estado em movimento, na qual
se entrecruzam valores, interesses e¢ disputas pela condu¢dao dos rumos coletivos. Entre as

contribui¢des destacadas por Shafritz et al. (2022), sobressaem duas ideias centrais: a de que a
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administracdo publica estd intrinsecamente vinculada ao contexto politico em que se insere ¢ a de
que ela reflete as normas culturais, crengas e realidades do ambiente em que atua. Essas
perspectivas evidenciam que a efetividade da administragdo publica depende da capacidade de
formular e implementar agdes ajustadas as particularidades locais.

Ademais, ¢ importante elucidar, com base em Benz e Papadopoulos (2006), que nas tltimas
décadas houve uma significativa mudanga na organizagdo do poder politico, que pode ser definida
como a transi¢cdo entre governo (government) e governanca (governance). Esse deslocamento
indica uma nova forma de definir o conjunto de praticas relacionadas a administragdo publica
(Bevir, 2006). Nesse contexto, o Banco Mundial (1997) identifica uma série de eventos historicos
que contribuiram para essa inflexdo na forma de compreender o Estado e, por conseguinte, a
administracao publica: o colapso da Unido Soviética; a crise fiscal do estado de bem-estar social
em uma significativa parte das economias no centro do capitalismo; o papel importante do Estado
no “milagre” econdmico nas economias do leste asidtico, dentre outros.

Dentre as caracteristicas desse novo conjunto de praticas, conforme exposto no Quadro 1,
tem-se como as principais: a pluralidade de atores (estdo envolvidos o governo, ONGs, sociedade
civil, institui¢cdes privadas, entre outros); a negociagdo como principal forma de tomada de decisao
(em detrimento de processos unilaterais); as redes policéntricas (a hierarquia ¢ entendida de forma
mais fluida entre os diferentes atores) e barreiras funcionais (a estrutura de decisdo estd mais
relacionada ao problema em questdo, do que a barreiras territoriais ou institucionais pré-definidas)
(Benz; Papadopoulos, 2006). Todavia, ¢ importante ressaltar que essas caracteristicas da
governanga ndo subestimam a importancia do governo, tendo em vista que a governancga se baseia
na interagdo entre instituigdes formais e informais (Hill; Varone, 2021). Desse modo, entende-se
que “a gestdo publica ¢ caracterizada atualmente pelo reconhecimento dos limites da sua atuagao”
(Peci; Pieranti; Rodrigues, 2008, p. 40)

Nesse contexto, 0 que antes estava restrito apenas aos processos governamentais, evoluiu
para esforcos interorganizacionais para lidar com problemas complexos, envolvendo uma rede de
pessoas e organizagdes (Shafritz et al., 2022). Assim, fica evidente que os desafios publicos atuais
exigem uma atuagdo conjunta de governos, setor privado e organizagdes da sociedade civil, sendo
a descentralizacdo uma caracteristica fundamental para a moderniza¢do organizacional e o

aprimoramento da eficiéncia operacional em ambos os setores (Ferreira, 2013).



Quadro 1 — Principais caracteristicas da governanga contemporanea

Caracteristica

Descricao

Autores

16

Pluralidade de atores

Envolvimento de governo, ONGs, sociedade civil e
setor privado na formulagdo ¢ implementagao de
politicas.

Benz; Papadopoulos (2006)

Negociagdo como forma
central de decisdo

Decisdes resultam de processos negociados entre
multiplos atores, substituindo decisdes unilaterais.

Benz; Papadopoulos (2006)

Redes policéntricas

Estrutura decisoria fluida, com distribuicdo de
autoridade entre diferentes centros de poder conforme
o problema.

Benz; Papadopoulos (2006)

Barreiras funcionais

Os limites institucionais organizam-se a partir das
fungdes ligadas ao problema, e ndo por fronteiras
territoriais rigidas.

Benz; Papadopoulos (2006)

Interacao entre
instituicdes formais e
informais

A governanga se baseia na articulacdo entre regras
formais, normas sociais e praticas informais.

Hill; Varone (2021)

Reconhecimento dos
limites da atuacao estatal

A gestao publica assume que o Estado ndo resolve
problemas sozinho, exigindo cooperacao

Peci; Pieranti; Rodrigues
(2008)

interorganizacional.

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Benz e Papadopoulos (2006); Hill e Varone (2021); Peci, Pieranti ¢ Rodrigues
(2008).

Entre os diversos modelos de organizagdo existentes, destacam-se, de forma especial, as
agéncias multilaterais de desenvolvimento, cuja atuacdo ¢ central no contexto da cooperacao
internacional voltada a promoc¢ao do desenvolvimento (Wang, 2017). Nesse cenario, observa-se
que, dentre mais de 250 agéncias atualmente em operacao, cerca de 30 correspondem aos Bancos
Multilaterais de Desenvolvimento (BMDs) — instituicdes particularmente relevantes por
oferecerem apoio financeiro e assisténcia técnica destinados a impulsionar o crescimento
econdmico e o desenvolvimento social em paises em desenvolvimento (Wang, 2017). A luz dessa
perspectiva, torna-se oportuno recorrer a descri¢ao oferecida pela Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) acerca dessas instituicdes, buscando delinear de

forma mais precisa seu papel e suas caracteristicas no cenario internacional:

The post-Second World War era saw the emergence of the World Bank and
regional banks. Since their creation, these banks have played a
fundamental role in funding global and regional public goods, and in
providing long-term finance to developing countries

(UNCTAD, 2017, p. 5).

Tal definicao reforga a constatagdo de que, no contexto contemporaneo, torna-se imperativo

mobilizar multiplos atores para uma correta abordagem e resolu¢io dos problemas publicos. Nesse
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viés, nota-se que a complexidade do mundo contemporaneo apresenta diversos desafios, como as
diferentes formas de desigualdade entre paises e povos, democracias em riscos, o surgimento e
impactos da Inteligéncia Artificial, o agravamento da crise climdtica, entre outros fenomenos.

Diante da relevancia das questdes levantadas e, considerando as limitagdes de tempo e
recursos, optou-se, nesta pesquisa, por concentrar-se em uma problemadtica especifica: a crise
climatica. Concebida como mudangas de longo prazo nos padrdes de temperatura e clima (Nagdes
Unidas, 2025), essa tematica possui relevancia global (Damtoft ez al., 2008) e nao se configura
apenas como um desafio ambiental, mas também como uma questdo social (Grundman, 2016). Tal
compreensdo decorre ndo apenas de seu carater global, mas igualmente da necessidade de
articulagio de multiplas acdes' em diferentes areas do conhecimento (IPCC, 2007).

Giddens (2013), ao abordar os agentes responsaveis pelo enfrentamento da crise climatica,
destaca o papel central do Estado nesse processo. E fundamental elucidar, contudo, que atualmente,
em consonancia com o que foi exposto acima, o Estado “operates within the context of what
political scientists call multilayered governance, stretching upwards into the international arena
and downwards to regions, cities and localities” (Giddens, 2013, p. 5). Essa perspectiva evidencia,
de maneira clara, que a administracao publica atual se realiza por meio da articulagdo de multiplos
atores em diferentes niveis de governanga, reforcando que a eficidcia das estratégias de
enfrentamento da crise climatica depende intrinsecamente dessa participacdo compartilhada.

Ademais, a fim de apreender de maneira mais robusta a dimensao da crise climatica, torna-
se necessario situd-la em seu contexto mais amplo. Para tanto, sem a pretensdo de esgotar o tema,
mas almejando apresentar uma contextualizacdo relevante, ¢ imprescindivel tratar das questdes
relacionadas ao tema do “desenvolvimento”. Em consondncia com a explicacdo de Bartle e
Leuenberger (2010), a crise climatica e os diversos desafios ligados ao aquecimento global sdo, em
grande parte, consequéncia do chamado “desenvolvimento insustentdvel” que se refere aos
esforcos empreendidos com a intengdo de proteger e manter o progresso humano, atender as
necessidades das pessoas e realizar aspiragdes humanas, mas que dependem de forma excessiva e

acelerada de recursos que ja estdo sendo explorados além dos limites (WCED, 1987).

! Grundman (2016) aponta que “the essential expertise for making progress with climate change mitigation and
adaptation lies in the social sciences, including economics but also including a variety of other disciplines such as
cultural studies, history, sociology and policy research. We need to understand the different social contexts of climate
policy before we can find pragmatic steps to manage the problem”.
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O reconhecimento da inadequacao desses modelos impulsionou a emergéncia de uma “new
era of economic growth — growth that is forceful and at the same time socially and environmentally
sustainable” (WCED, 1987, p. 7), assinalando a necessidade de reorientar o desenvolvimento. Tal
reorientagdo se materializa no conceito de desenvolvimento sustentavel, definido como
“development that meets the needs of the present without compromising the ability of future
generations to meet their own needs” (WCED, 1987, p. 37). Entender essas transformagdes ¢ de
extrema relevancia, especialmente considerando que a administragdo publica ¢ altamente
capacitada para assumir uma posi¢ao de lideranca em prol do desenvolvimento sustentavel, na
medida que tem a possibilidade de gerenciar o comportamento humano e os sistemas naturais
visando melhorar o bem-estar social e econdmico (Bartle; Leuenberger, 2010).

Outro aspecto fundamental a ser considerado, em consonancia com a formulagao classica
de Rittel ¢ Webber (1973), diz respeito ao reconhecimento de que determinadas problematicas,
sobretudo no campo social e politico, apresentam um grau de complexidade tal que podem ser
caracterizadas como wicked problems. Seguindo essa defini¢do, Incrorera (2015) complementa
esclarecendo que “wicked problems are inherently societal problems that may have a scientific or
technical component”. Percebe-se que, diferentemente dos desafios puramente cientificos ou
técnicos — que possuem defini¢cdes claras e solugdes objetivas —, os problemas sociais envolvem
questdes complexas no ambito das politicas publicas, exigindo abordagens multidimensionais e
negociacdes entre diversos atores. Essa conceituacdo permite ampliar a compreensio da natureza
da crise climatica, podendo defini-la como um wicked problem (Incrorera, 2015) devido a sua
intrincada rede de causas e efeitos, bem como a interdependéncia de fatores ambientais, sociais,
econdmicos e politicos, e a auséncia de respostas simples ou definitivas o que evidencia a
importancia de solucdes sist€émicas e articuladas entre multiplos atores, que considerem
simultaneamente as dimensdes econOmica, social e ambiental, respondendo a complexidade e
urgéncia desse e dos demais desafios globais contemporaneos.

Tendo em vista a definicao da crise climatica como um wicked problem, convém destacar
o papel central da formulagdo e implementacdo de politicas publicas e investimentos para enfrentar
esse desafio. Nesse contexto, “as politicas publicas devem desempenhar um papel proeminente e
os instrumentos de politica devem continuar a evoluir” (Incrorera, 2015, p. 193, tradu¢do nossa).
Isto posto, é pertinente tratar o tema das politicas publicas a partir do seu ciclo, entendido como

um modelo conceitual que representa o processo de formulagdo de politicas de forma dinamica e
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interdependente, distribuido em cinco estagios principais. O primeiro corresponde a formagdo da
agenda (agenda-setting)* — politica; o terceiro estagio diz respeito a implementagdo; o quarto, a
avaliacdo e mensuracdo dos impactos da politica; € o quinto, ao aprimoramento decorrente dos
mecanismos de feedback (Shafritz et al., 2022). Nessa estrutura, os autores ressaltam que a
administracdo publica constitui simultaneamente o "coragao" e o fio condutor de todas essas etapas,
atuando como elemento articulador entre a concepgdo, a execugdo e o aperfeicoamento das
politicas publicas. Essa interdependéncia ¢ central para o escopo deste trabalho, ao evidenciar a
relagdo organica entre a administragdo publica (e seus multiplos atores), o processo de formulagao
de politicas e o conjunto de novas praticas que caracterizam o contexto do novo conjunto de
praticas da administragdo publica.

Essa relacdao, uma vez delineada, pode ser mais bem compreendida por meio da analise de
um aspecto especifico: a formacao da agenda, concebida “como o estudo de processos de mudanga
e de estabilidade politica” (Capella, 2018). Ademais, a fim de reafirmar sua relevancia — e, de certo
modo, antecipar um elemento que sera aprofundado adiante —, ¢ pertinente destacar que a
“formacgdo da agenda ¢ um dos elementos mais importantes do processo de politicas publicas”
(Capella, 2020, p. 1499), na medida em que contribui para compreender por que determinados
temas conseguem ascender e se consolidar como politicas, enquanto outros perdem visibilidade e

se esvaem da pauta decisoria (Cordero-Vinueza et al., 2025).

1.2 Problema de pesquisa

A luz do exposto, a presente pesquisa se propde a realizar uma analise comparativa de dois
bancos multilaterais, a saber: o0 Novo Banco de Desenvolvimento (NBD) e o Banco Asiatico de
Investimento em Infraestrutura (AIIB, na sigla em inglés), com o intuito de identificar padrdes,
diferencas e particularidades em seus processos de formagdo de agenda. A pergunta central que
orienta o estudo é: como se observa historicamente a inserc¢do de agoes ligadas as mudancgas
climaticas dentre as prioridades de gestdo de bancos multilaterais de desenvolvimento, a partir de
documentos oficiais que refletem seu processo de formagdo de agenda?

Para tanto, busca-se entender quais sdo os principais fatores que influenciam esse processo,

como os interesses dos paises membros sdo equilibrados e de que forma as agendas refletem as

2 Conforme Shafritz et al. (2022), “governments are in a constant flurry over whether to do or not to do. And whatever
they do or do not do is public policy” (p. 9).
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demandas globais e locais. Nessa perspectiva, cabe destacar que anélises a respeito da formagao da
agenda em instituicdes multilaterais j& demonstraram seu potencial analitico e reflexivo em
diferentes contextos®, proporcionando novas ferramentas interpretativas para melhor compreensio
tedrica e empirica da gestdo em organizagdes multilaterais.

Além disso, estudos recentes t€m mostrado que, embora os BMDs assumam compromissos
formais com agendas globais - como o Acordo de Paris - a forma como essas orientagdes sao
efetivamente internalizadas permanece pouco compreendida. Pesquisas apontam um descompasso
entre declaragdes estratégicas e praticas institucionais, revelando dificuldades de tradugao dessas
agendas em prioridades operacionais e instrumentos concretos de atuacdao (Dufief, Barchiche,
2022). De modo complementar, andlises sobre o papel futuro dos BMDs indicam que essas
institui¢des operam sob mandatos amplos e pressdes diversas, o que torna seus processos de
defini¢dao de prioridades ainda mais desafiadores (Bhattacharya et al., 2018). Esse conjunto de
evidéncias reforga a pertinéncia de investigar como temas globais sao selecionados, priorizados e
incorporados as agendas institucionais, justificando a adocdo da perspectiva de agenda para
compreender o posicionamento estratégico de bancos como o NDB ¢ o AIIB.

A escolha pelos bancos NBD e AIIB para analise justifica-se por suas caracteristicas unicas
e seu papel emergente no cenario global. Ambos representam uma nova geragdo de bancos
multilaterais de desenvolvimento, concebidos a partir da iniciativa de economias emergentes. O
NBD foi criado pelos paises que integram o bloco dos BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa
do Sul), com o objetivo de financiar projetos de infraestrutura e desenvolvimento sustentavel em
paises em desenvolvimento. Sua estrutura ¢ marcada pela igualdade entre os membros fundadores
e pela busca de maior autonomia em relacdo aos organismos financeiros tradicionais. O AIIB, por
sua vez, foi impulsionado pela China, com o proposito de ampliar os investimentos em
infraestrutura no continente asidtico e fortalecer a conectividade regional. Diferentemente do NBD,
o AIIB possui uma base mais ampla de membros - incluindo paises desenvolvidos e em
desenvolvimento - € uma estrutura de governanga que confere maior peso politico e financeiro a

participagdo chinesa. Ambas as instituigdes simbolizam o reposicionamento das economias

8 Carammia, Princen e Timmermans (2016) mostram que a perspectiva de formagdo de agenda pode ser aplicada a
analise de institui¢des multilaterais, ao examinar como o Conselho Europeu seleciona e prioriza temas. Embora em
contexto distinto, o estudo evidencia que mecanismos de definigdo de prioridades também operam em arenas
internacionais, o que sustenta a pertinéncia de aplicar esse arcabouco aos BMDs.
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emergentes na arquitetura global de financiamento ao desenvolvimento, desafiando a hegemonia
das institui¢des tradicionais criadas no p6s-Segunda Guerra Mundial.

A criacao dessas duas instituigdes representou uma inflexao significativa na arquitetura
global do financiamento ao desenvolvimento (Humphrey, 2015), conforme sera discutido de forma
mais detalhada adiante. Ademais, ¢ oportuno destacar que o surgimento de ambos os bancos reforca
a continuidade da relevancia dos BMDs no cendrio contemporaneo do financiamento global
voltado ao desenvolvimento (Humphrey, 2019).

Por fim, no sentido de reforcar a relevancia dessas institui¢des, ¢ importante mencionar,
conforme afirmam Persaud e Humphrey (2023), que “although the increasingly devastating effects
of the climate crisis are becoming more apparent with each passing year, multilateral development
banks (MDBs) are still playing only a marginal role in the global response”. Essa afirmacao
destaca uma lacuna significativa no papel dessas institui¢des frente a um dos maiores desafios da
atualidade. Apesar de sua capacidade financeira e técnica, os bancos multilaterais de
desenvolvimento tém atuado de forma limitada no enfrentamento da crise climatica, especialmente
em paises em desenvolvimento, onde os impactos sdo mais severos € a necessidade de

financiamento ¢ critica.

1.3 Objetivos

A presente pesquisa tem como objetivo empirico investigar como agdes relacionadas as
mudangas climaticas foram historicamente inseridas entre as prioridades de gestdo do NDB e do
AlIB, analisando documentos oficiais que refletem seus processos de formacgdo de agenda, no
periodo de 2015 a 2023*. Conceitualmente, objetiva-se ampliar o repertorio analitico, tedrico e
conceitual para interpretagdo da gestdo em organizagdes multilaterais ao incorporar categorias de
analise e modelos interpretativos oriundos da Teoria da Agenda para aprofundar a compreensao
dos processos de gestdo, tomadas de decisdo e resultados em organizacdes multilaterais.

Como objetivos especificos, listam-se:

1. Analisar os mecanismos e critérios utilizados pelo NBD e pelo AIIB na construgao de suas

agendas;

4 A escolha por esse periodo se da em fungdo do fato de que um dos principais documentos a serem analisados, os
Relatoérios Anuais (Annual Reports), do NDB apenas estavam disponiveis —na data de elaborag@o da presente pesquisa
—até o ano de 2023. Nesse sentido, para que a analise comparativa pudesse ser elaborada de modo coerente, optou-se
por limitar a analise ao referido periodo.
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2. Identificar os principais turning-points e elementos que influenciam a formagao de agenda

nesses bancos, incluindo a dinamica entre interesses nacionais ¢ multilaterais; e

3. Avaliar a evolucao temporal da presenca da tematica climatica nas agendas dos bancos,

identificando tendéncias e mudancas entre 2015 e 2023.

Para alcangar tais objetivos, adotou-se a Teoria da Agenda como referencial tedrico, por se
mostrar adequada a analise dos mecanismos por meio dos quais os BMD analisados definem suas
prioridades estratégicas. Essa perspectiva tedrica possibilita compreender os processos pelos quais
determinadas tematicas, como o financiamento climatico e o desenvolvimento sustentavel,
conquistam centralidade nas agendas institucionais. A andlise estrutura-se em trés dimensoes
principais: (1) como os problemas globais sdo identificados e priorizados; (2) como as solugdes
técnicas e financeiras sdo desenvolvidas; e (3) como os contextos politicos influenciam a tomada
de decisao.

Para os dois casos em questdo, examinou-se ainda como as distintas estruturas de
governan¢ga do NDB e do AIIB impactam a formacdo de suas agendas, o primeiro possuindo
participacao equitativa dos paises do BRICS e o segundo com maior influéncia chinesa e um
numero significativamente maior de membros. Essa perspectiva teérica auxiliou na compreensao
de como esses bancos definem as prioridades e respondem aos desafios contemporaneos,
articulando as prioridades domésticas dos paises membros com os acordos internacionais e as

urgentes demandas pela promogao e desenvolvimento da sustentabilidade.
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2 AGENDA SETTING: BREVE HISTORICO E REVISAO DA LITERATURA
CONTEMPORANEA

A discussdo sobre agenda-setting constitui um dos eixos centrais para compreender como
problemas publicos ganham relevancia, mobilizam atores e se convertem em prioridades
governamentais. Nesta se¢do, apresenta-se um panorama historico e conceitual da Teoria da
Agenda, recuperando suas principais origens, evolucdes € modelos explicativos, bem como suas
aplicagdes contemporaneas no campo da Administragao Publica. O objetivo € oferecer uma base
teorica para as analises subsequentes, situando a formag¢ao da agenda como elemento estruturante

do processo decisorio e das dinamicas politicas que moldam a atuacao estatal e institucional.

2.1 Teoria da Agenda e a Administragao Publica

Conforme observa Souza (2006), as politicas publicas, entendidas tanto como campo de
conhecimento quanto como o conjunto de regras, modelos e instituigdes que orientam sua
formulacao, decisdo, implementacao e avaliacdo, voltaram a ocupar posicdo de destaque nas
ultimas décadas. Trata-se de um campo que se consolida, inicialmente, nos Estados Unidos, como
subarea da ciéncia politica, sustentado por dois pressupostos fundamentais: “em democracias
estaveis, aquilo que o governo faz ou deixa de fazer € passivel de ser: (a) formulado cientificamente
e (b) analisado por pesquisadores independentes” (Souza, 2006, p. 22). A autora considera H.
Laswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton como os principais fundadores deste campo. H.
Laswell foi responsavel por introduzir, em 1936, a expressao policy analysis (analise de politica
publica). H. Simon, em 1957, apresentou o conceito de racionalidade limitada dos decisores
publicos (policy makers), expondo que o conhecimento racional poderia minimizar a limitagao da
racionalidade. Lindblom (1959; 1979) propds uma perspectiva diferente dos demais ao propor a
inclusdo de outras varidveis — como as relagdes de poder — a analise das politicas publicas. Por fim,
Easton (1965) contribuiu para area ao apresentar as politicas publicas como sistema, isto €,
enquanto uma relacdo entre o ambiente, a formulacdo e os resultados.

E importante expor que, conforme a autora, "ndo existe uma Unica, nem melhor, defini¢ao
sobre o que seja politica publica” (Souza, 2006, p. 24) — na verdade, existem diversas defini¢des.
Contudo, ¢ possivel dizer que, mesmo a partir de abordagens distintas, as defini¢des de politicas

publicas incluem, de modo geral, uma perspectiva de que o todo ¢ mais relevante que a soma das
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partes, ou seja, deve-se considerar uma visdo holistica (Souza, 2006). Deste modo, as politicas
publicas referem-se ao que os governos fazem ou deixam de fazer, podendo ser regular conflitos
dentro da sociedade, distribuir uma consideravel variedade de recompensas simbdlicas e servigos
materiais aos individuos, entre outros. Nesse sentido, entende-se que as politicas publicas regulam
condutas, organizam o aparato estatal, distribuem beneficios e arrecadam tributos — ou tudo isso
simultaneamente (Dye, 1987). Pode-se concluir, portanto, que as “defini¢cdes de politicas publicas,
mesmo as mais sintéticas, guiam o nosso olhar para o locus onde os embates em torno de interesses,
preferéncias e ideias se desenvolvem, isto €, os governos” (Souza, 2006, p. 25). Enquanto objeto,
o foco esta em analisar as agdes dos governos e/ou “coloca-los em agdo” (variavel independente)
e, quando preciso, apresentar alteracdes no rumo ou trajetoria das referidas agdes (variavel
dependente) (Souza, 2006).

Para compreender tais processos, foram pensados alguns modelos dedicados a compreender
por que e como os governos fazem ou deixam de tomar determinadas a¢des (Souza, 2006). O
presente trabalho ndo tem a pretensdo de apresentar todos os modelos. Serdao considerados apenas
alguns dos principais. O primeiro deles foi proposto por Theodor Lowi (1964; 1972), que
desenvolveu uma tipologia do campo a partir da premissa de que “cada tipo de politica publica vai
encontrar diferentes formas de apoio e de rejei¢do e que disputas em torno de sua decisdo passam
por arenas diferenciadas” (Souza, 2006, p. 28). Com base nisso, Lowi distingue quatro formatos
de politicas publicas, sendo elas: distributivas, regulatorias, redistributivas e constitutivas. O
segundo, chamado de “incrementalismo”, foi desenvolvido por Lindblom (1979), Caiden e
Wildavsky (1980) e Wildavisky (1992). A partir de pesquisas empiricas e do entendimento de que
politicas publicas sdo como um processo incremental, os autores argumentam que “0s recursos
governamentais para um programa, 6rgao ou uma dada politica publica ndo partem do zero e, sim,
de decisdes marginais e incrementais que desconsideram mudangas politicas ou mudangas
substantivas nos programas publicos” (Souza, 2006, p. 29).

Adiante, conforme argumenta Raeder (2015), ha uma multiplicidade de modelos
explicativos no campo das politicas publicas, sendo os objetivos de cada pesquisa os principais
determinantes da escolha do modelo a ser adotado. Considerando o escopo € o objeto do presente
trabalho, opta-se por uma abordagem centrada no modelo do ciclo da politica publica, com énfase
especial na etapa de formulagdo da agenda — explorada a partir da Teoria da Agenda. Essa escolha

se justifica, segundo Capella (2018), pelo fato de que
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entender o processo de formulagdo permite ampliar a compreensdo sobre
o processo de produgdo de politicas publicas, as mudangas que se projetam
sobre politicas especificas, as relagdes que se estabelecem entre técnica e
politica, e o proprio processo politico, envolvendo a participagdo de atores
— suas ideias, crengas ¢ interesses — e instituicdes essenciais a ordem
democratica (Capella, 2018, p. 147).

Trata-se de um modelo que interpreta a gestdo publica como um processo dindmico e de
aprendizado, sendo “constituido pelos seguintes estagios: definicdo de agenda, identificagdo de
alternativas, avaliacdo das opgoes, selegdao das opgdes, implementagao e avaliagao” (Souza, 2016,
p. 29). E interessante mencionar que os estagios devem ser entendidos como recursos analiticos —
no sentido de reconhecer os processos e atores que envolvem as politicas publicas — evitando que
sejam utilizados de forma rigida e mecanica (Raeder, 2015). Enfatiza-se a defini¢do de agenda (ou
agenda-setting) como processo chave para compreender por que determinadas questdes entram na
agenda politica e outras ndo (Souza, 2006). A agenda, portanto, refere-se ao conjunto de problemas
ou temas que, em determinado momento, sdo reconhecidos como relevantes em decorréncia da
acao politica de diferentes atores — como partidos politicos, burocratas, movimentos sociais, entre
outros (Capella, 2018). Compreender como uma pauta se torna suficientemente relevante para
ingressar na agenda politica € parte crucial do processo, uma vez que, embora esse movimento
ocorra de formas variadas, ele ¢ sempre de consideravel importancia tanto para a elaboragdo de
solugdes publicas quanto para a defini¢do da posicdo politica de uma questdo (Rochefort; Cobb,
1994). Reconhecendo a relevancia desses processos no ambito das politicas publicas, torna-se mais
claro o argumento — corroborado por Dye (1987) e outros tedricos classicos do campo — de que a
etapa mais importante do processo de formulagao de politicas ¢ justamente a formacao da agenda
(agenda-setting).

A agenda pode ser entendida como um conjunto de controvérsias politicas, que sdo
legitimas e merecem atengdo por parte do sistema politico. O referido campo tedrico busca, em
sintese, entender como uma agenda ¢ estabelecida — isto ¢, como determinada questdo entra na
agenda — e quem participa do processo de formulacao (Cobb; Elder, 1971). Todavia, o processo de
formulacao da agenda geralmente nao ¢ linear e racional, no sentido de que “all the different policy
options will be explored, their potential outcomes compared with each other, all while the
assumptions underlying every option are explicit and widely agreed upon” (Birlkand, 2019, p.

205). Pelo contrario, trata-se de um processo marcado por intensa competicdo entre os atores
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envolvidos, em que frequentemente se disputa ndo apenas a defini¢cdo da pauta mais relevante do
momento, mas também a interpretacdo do problema e, consequentemente, as solugdes propostas
(Birkland, 2019). Nesse sentido, seguindo a defini¢do de Dearing e Rogers (1996, p 18): “the
agenda-setting process is an ongoing competition among issue proponents to gain the attention of
media professionals, the public, and policy elites”. Torna-se, portanto, evidente que o processo de
agenda-setting se configura como uma disputa significativa por atencdo, afetando de maneira
transversal toda a gestao publica. Como ressalta Capella (2018, p. 30), “a agenda, como colecao de
entendimentos, existe em todos os niveis de governo: cada 6rgdo, seja ele federal, estadual ou
municipal, tem seu conjunto de questdes e hierarquiza suas prioridades de ag¢do”.

Deriva-se que, “nesse processo, algumas questdes sdo priorizadas, ou seja, algadas ao topo
da hierarquia de importancia, enquanto outras assumem uma condi¢do de menor relevancia”
(Capella, 2018, p. 31). Isso ocorre porque as questdes precisam de exposi¢do — isto €, serem
exibidas pelos veiculos de massa — para serem consideradas questdes “publicas”, como apontam
Dearing e Rogers (1996). Nesse contexto, diferentes pautas competem entre si por atencdo dentro
da agenda; enquanto algumas ascendem em relevancia, outras perdem visibilidade, evidenciando
anatureza dindmica do processo de agenda-setting. Por conseguinte, a compreensao desse processo
permite obter “uma visdo detalhada de um determinado momento relacionado a uma questdo
especifica, bem como apontar para mudangas na aten¢do dos formuladores e nas prioridades
governamentais” (Capella, 2018, p. 31). Entretanto, governos, em todos os continentes, passaram
por reformas e tiveram de ser “reinventados, reduzidos, privatizados, devolvidos, descentralizados,
desregulamentados, atrasados, submetidos a testes de desempenho e contraidos” (Salamon, 2002,
p. 1, tradugdo nossa). Tais reformas, conforme sugere o relatério do Banco Mundial (1997), foram
ocasionadas pelas mudangas significativas, como o fim da guerra fria e a crise fiscal do estado de
bem-estar social (welfare state) que ocorreram no mundo nas ultimas décadas do século XX, bem
como seus impactos globais.

Ao longo da segunda metade do século XX, essas reformas buscaram, entre outros
objetivos, repensar o Estado e torna-lo mais eficiente. Dentre as formas apresentadas e sugeridas
para aumentar a eficiéncia do estado, destaca-se o incentivo a expansdo da cooperagdo
internacional, tendo em vista que “in an increasingly interdependent world, one country's actions
will often have implications for its neighbors and for the rest of the world” (Banco Mundial, 1997,

p. 131). Incrementar e aprimorar o Estado significou, também, criar parcerias e instituicdes mais
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eficazes, tanto internamente, quanto internacionalmente (Banco Mundial, 1997). Destaca-se,
portanto, que compreender a formacdo da agenda, na atualidade, ndo se limita a analisar as
dinamicas internas dos governos, mas envolve também entender de que maneira outros atores —

como organizagdes multilaterais, ONGs e demais institui¢des — exercem influéncia nesse processo.

2.1.1 Diferentes niveis e eixos tematicos da formulag¢ao da agenda

Conforme ressalta Birkland (2019), diante das distintas definicdes de agenda e de sua
complexidade intrinseca, ¢ pertinente considerar diferentes niveis de agenda. Cobb e Elder (1971)
distinguem, inicialmente, dois tipos que constituem o foco principal da fase pré-decisoria do
processo politico: a agenda sistémica e a agenda institucional. A primeira tende a ser mais abstrata
e generalista, abordando temas mais amplos do que aqueles contemplados na agenda institucional,
além de priorizar questdes que ndo estdo necessariamente incorporadas a agenda formal do governo
(Cobb; Elder, 1971). Além disso, conforme esclarece Capella (2018), na agenda sistémica, as
pautas aparecem quando parte significativa do publico demanda alguma forma de ag¢ao concreta do
Estado a respeito de uma determinada preocupacdo, ou quando despertam atengdo da opinido
publica. No que tange a agenda institucional — também conhecida como formal ou governamental
—, esta refere-se ao conjunto de pautas que recebem atenc¢ao destacada por parte de funcionarios do
governo (Kingdon, 1995). Complementando essa defini¢do, Capella (2018, p. 28) afirma que ela
“¢ composta pelas questdes consideradas relevantes pelos tomadores de decisdo, seja no plano
local, estadual ou federal”.

Nesse sentido, ¢ relevante considerar que a especificidade das pautas que sao incluidas
numa determinada agenda pode variar significativamente. Kingdon (1995) observa que existem
agendas mais gerais, como a lista de temas discutidos pelo presidente e seu circulo mais proximo,
bem como agendas altamente especializadas, abrangendo desde subcomunidades até areas
especificas como transporte fluvial ou pesquisa farmacéutica. Um subconjunto da agenda
governamental — composto pelas questdes suficientemente amadurecidas para que os formuladores
de politicas possam transforma-las em politicas publicas efetivas — ¢ denominado agenda decisoria
(Capella, 2018). Para Kingdon (1995), essa agenda pode ser definida como “a lista de temas que ¢

alvo de deliberagao”.
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A construcdo de agendas poderia ser entdo dividida em diferentes niveis, a depender da
especificidade e urgéncia dos temas existentes no momento da elaboragdo. Birkland (2019), no
sentido de possibilitar uma melhor compreensao a respeito do tema, apresenta, de forma bastante
didatica, os niveis da agenda, conforme exposto na figura 1. Tem-se, inicialmente, o universo da
agenda, definido como aquele “which contains all ideas that could arise and be discussed in a
society or a political system” (Birkland, 2019, p. 205). Adiante, segundo sintetiza Capella (2018),
a parte mais aceitavel dessas ideias e questdes, do ponto de vista da comunidade, compde a agenda
sist€émica — que tem o mesmo sentido que foi apresentado por Cobb e Elder (1971). Posteriormente,
quando um problema ou ideia ¢ elevado com sucesso da agenda sistémica, ele passa para a agenda
institucional ou governamental (Birkland, 2019). Por conseguinte, a etapa final do processo ¢ a
agenda decisoria, que, em consonancia com a definigdo apresentada anteriormente, trata-se da lista

dos assuntos dentro da agenda do governo encaminhados para deliberagdo (Kingdon, 1995).

Figura 1 - Niveis de Agenda

Groups seeking policy change
seek to advance issues closer to
the decision agenda

Agenda Universe
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\ | 4 Decision
| 14 Agenda

\ \, 7 7 Groupsthat oppose

\ "\ changeseek to block
; 3 issues from advancing
N — . onthe agenda

Fonte: Birkland (2019, p. 212)

Adiante, para além dos niveis ja mencionados, Dearing e Rogers (1996) apresentam o que
denominam os trés processos da formulacdo da agenda: a agenda midiatica (media agenda), a

agenda publica (public agenda) e a agenda de politicas publicas (policy agenda). Cada um desses
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processos corresponde a uma linha de pesquisa especifica. A agenda mididtica concentra-se nas
questdes enfatizadas pelos meios de comunicagdo; a agenda publica investiga a relevancia que o
publico em geral atribui a determinadas pautas; ¢ a agenda de politicas publicas busca compreender
quais temas sao considerados prioritarios pelos formuladores de politicas governamentais (Capella,
2018).

Por fim, ¢ relevante destacar que a proeminéncia (salience) nao constitui apenas um fator
especifico, mas sim um elemento crucial tanto para o processo de formulacao da agenda, em suas
diferentes formas, quanto para os estudos que buscam compreendé-lo. A proeminéncia atribuida a
cada pauta pode ser entendida como a mudanga na percepc¢ao de importancia de determinado tema,

conferindo-lhe carater de relevancia ou prioridade (Dearing; Rogers, 1996).

2.1.2 Formulacao da agenda

Para Capella (2018, p. 71), a escolha das alternativas diz respeito a “formulagdo
propriamente dita, momento em que diferentes cursos de agao (alternativas, propostas, solugdes,
acOes) sdo avaliados para que seja definida uma forma de lidar com uma questao”. Trata-se,
portanto, de uma das etapas iniciais da formagdo da agenda, englobando diversos processos de
geracdo de opgdes sobre como abordar os problemas previamente identificados e priorizados
(Howlett; Mukherjee, 2017). Durante essa etapa, as possibilidades de politicas publicas que tém
potencial para resolver as questdes selecionadas sao identificadas, refinadas e formalizadas
(Howlett; Mukherjee, 2017). Posto de outro modo, Kingdom (1995) aponta que este processo filtra
o conjunto de temas e questdes que poderia preencher a agenda, deixando apenas aqueles que
realmente serdo trabalhados — processo esse que € consideravelmente util do ponto de vista
analitico. Vale ressaltar que se trata de um momento crucial, visto que, conforme apresenta Capella
(2018, p. 9), “essa etapa inicial tem impacto sobre todo o processo de producdo de politicas que se
desenvolve posteriormente”.

Ademais, retomando um dos pontos centrais da Teoria da Agenda, Kingdon (1995) propde,
como resposta a indagacdo sobre porque determinados problemas recebem mais aten¢do das
autoridades do que outros, que a analise de como as situacdes chegam aos formuladores e de que
maneira passam a ser reconhecidas como problemas auxilia na compreensao dessa questdo. Desse
modo, a partir do entendimento da origem de um tema especifico, torna-se possivel também

delinear sua particularidade. Nesse contexto, Capella (2018) destaca que, “assim como os
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problemas estdo condicionados as percepcdes e perspectivas dos formuladores, as solugdes
também o estdo; ambos constituem, portanto, constru¢des sociais que refletem interesses e pontos

de vista diversos”. Entende-se, portanto, que esse processo

emerges through the interaction of techmnical analyses of goals and
instruments and the political assessment of the costs and benefits to
particular actors, the partisan and electoral concerns of governments, and
the realm of ideas and beliefs held by political actors as governments
attempt to articulate feasible policy options capable of resolving problems
and meeting social goals with at least a modicum of social and political
support (Howlett; Mukherjee, 2017, p. 3).

Destaca-se, assim, que as politicas publicas, formuladas para as resolugdes das questdes,
envolvem a utilizacao de instrumentos, que sao capazes de “traduzir as intengdes dos formuladores
de politicas em um conjunto de a¢des concretas” (Capella, 2018, p. 75). Esses instrumentos® s3o
definidos por Vedung (1998, p. 21) como “the set of techniques by which governmental authorities
wield their power in attempting to ensure support and effect or prevent social change”. Nesse
sentido, Salamon (2002, p. 19) complementa essa definicdo afirmando que se trata de “an
identifiable method through which collective action is structured to address a public problem”.
Visando esclarecer a dinamica dessas ferramentas, dentro do contexto das politicas publicas,
Capella (2018) afirma que essas sdo um conjunto de programas, que por sua vez podem utilizar de
apenas um instrumento para resolver uma determinada situa¢do, ou — como ¢ mais comum na
gestdo publica contemporanea — mobilizar diferentes ferramentas.

De modo a tornar a andlise dos instrumentos de politica piiblica mais objetiva, € pertinente
recorrer as defini¢des e exemplos de Hood e Margets (2007). Inicialmente, os autores classificam
os instrumentos em duas categorias: os instrumentos detectores (detectors), utilizados para coletar
informacgdes, e os instrumentos efetores (effectors), empregados para gerar impacto na sociedade.
Segundo Hood e Margets (2007, p. 5), essas duas categorias sdo, para os governos, “basic to its
existence, and certainly to its effectiveness”. Os recursos que servem de base para esses
instrumentos sdo resumidos pelo acronimo NATO, tratando da nodalidade, autoridade, tesouro e
organiza¢do (Hood e Margets, 2007). A nodalidade confere ao governo uma posicao estratégica

pela qual pode distribuir informagdes e obter informagdes; a autoridade refere-se a capacidade de

5 Conforme explica Howlett ¢ Mukherjee (2017), sdo conhecidos também como “policy tools”, “governing
instruments” ou “tools of government”.
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fazer determinagdes no sentido da legalidade e da oficialidade; o tesouro diz respeito a capacidade
financeira dos governos e a organizagao se relaciona com as estruturas organizacionais do Estado.
Esses recursos, em consonancia com a explicacao de Capella (2018) podem ser utilizados pelos
governos — de forma individual ou combinados entre si — para fazer com que os demais atores do
sistema politico sejam desencorajados a desenvolver certas atividades ou, no sentido oposto, atuem
em conformidade com os propdsitos e objetivos do governo. Vale ressaltar, segundo esclarecem
Hood e Margets (2007), que os referidos recursos podem ser usados tanto enquanto detectores,

quanto como efetores.

2.1.3 Modelos tedricos

Durante as décadas de 1980 e 1990, Baumgartner e Jones (1993) e Kingdon (2003)°
contribuiram para o desenvolvimento do campo, com uma mudanga no enfoque dos estudos de
formagao da agenda, passando a priorizar “investigacdo de questdes que atravessam a agenda
institucional” (Capella, 2020, p. 1501). Nesse sentido, foram desenvolvidos modelos teoricos
voltados para o processo de formulagdo, que contribuem nao apenas para o entendimento de como
sdo definidas as agendas, mas também no sentido de ampliar a compreensao sobre o processo de
construcdo de politicas publicas em geral (Capella, 2018).

Os modelos teodricos que constituem a principal contribui¢do dos autores mencionados sao
0 Modelo de Multiplos Fluxos, proposto por Kingdon (2003), e 0 Modelo de Equilibrio Pontuado,
desenvolvido por Baumgartner ¢ Jones (1993). O primeiro, fundamentado no “modelo da lata de
lixo” (garbage can model) de Cohen, March e Olsen (1972)’, concebe o governo enquanto
organizagdo na qual operam “trés fluxos decisdrios relativamente independentes — problemas
(problems stream); solugdes ou alternativas (policy stream); e politica (political stream)” (Capella,
2018, p. 39). Esses fluxos sdo mobilizados para explicar a formulacdo de politicas publicas,
especialmente por meio da analise das etapas pré-decisérias do processo (Capella, 2020).

Segundo Herweg, Zahariadis e Zohlnhofer (2023), os principios basicos do Modelo de

Multiplos Fluxos tratam de questdes como ambiguidade, independéncia de fluxos, participagdo

6 0 texto original, intitulado Agendas, Alternatives and Public Policies, foi originalmente publicado em 1984 (Capella,
2020).

7 Conforme esclarece Capello (2018, p. 39) Esse modelo foi desenvolvido para a analise de organizagdes que se
configuram como “anarquias organizadas”, operando em condi¢des de grande incerteza ¢ ambiguidade (como
universidades e governos nacionais)



32

fluida, preferéncias problematicas, tecnologias pouco claras e restricdes de tempo. Nesse sentido,
Cairney e Jones (2016) explicam que, ainda que Kingdon tenha elaborado seu modelo com base
em dados de apenas duas areas — satde e transporte —, em um unico pais — Estados Unidos) — e em
um periodo restrito da década de 1980, o Modelo de Multiplos Fluxos pode ser bem abrangente.
Tal abrangéncia decorre de trés caracteristicas principais: primeiro, 0 modelo se baseia no “modelo
da lata de lixo”, cuja natureza abstrata permite a extensdo das conclusdes para além do estudo
original; segundo, a metafora dos fluxos ¢ suficientemente flexivel e adaptavel; e terceiro, o modelo
desenvolve conceitos aplicaveis a diferentes casos de estudo, incluindo o papel da racionalidade
limitada (bounded rationality) e o processo de escolha diante de incertezas e ambiguidades
(Cairney; Jones, 2016).

Em relacao ao Modelo do Equilibrio Pontuado, Capella (2007, p. 25) aponta que “os autores
procuraram criar um mecanismo que permitisse a analise tanto de periodos de estabilidade, como
aqueles em que ocorrem mudancas rapidas no processo de formulagao de politicas publicas”. Esse
modelo, que teve como base para sua elaboracdo majoritariamente documentos escritos, apresenta
um desenho de pesquisa que permite a combinagao de duas formas de estudo, os longitudinais (que
investigam uma questao apenas, em suas diferentes etapas de desenvolvimento ao longo de um
periodo) e os transversais, que analisam multiplas questdes em um unico periodo (Capella, 2020).

Segundo Capella (2020),

os estudos longitudinais sdo adequados para analisar questdes que entram e saem
das agendas, mas dificilmente sdo generalizaveis ou comparaveis. Estudos
transversais explicam por que algumas questdes alcancam um alto nivel de
aten¢do na agenda, enquanto outras permanecem preteridas (Capella, 2020, p.
1504).

Desse modo, o Modelo do Esquilibrio Ponderado, na perspectiva de Zahariadis (2016),
contribuiu com a literatura de duas formas diferentes: possibilita o emprego de técnicas
quantitativas sofisticadas (diferentemente de outros modelos que dependiam mais de evidéncias
qualitativas) e a teorizagdo em um nivel abstrato, que permite as investigacdes comparativas.
Ademais, Capella (2018, p. 58) complementa argumentando que Baumgartner e Jones (1993)
“oferecem uma solida perspectiva tedrica, capaz de sustentar tanto estudos de caso especificos

quanto pesquisas mais abrangentes, voltadas ao estudo de mudangas em politicas publicas”.
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2.2 Panorama dos Estudos sobre Formacao da Agenda

No sentido de elucidar as principais tendéncias e aplicagdes contemporaneas da Teoria da
Agenda no campo da Administragio Publica, foi elaborada uma Revisdo Sistematica de Literatura®
(RSL) acerca o tema, seguindo os protocolos estabelecidos por Freitas, Zucatto e Becker (2022).
A exemplo do estudo precursor, buscou-se identificar como os modelos tedricos — como o de
Multiplos Fluxos e o de Equilibrio Pontuado — tém sido empregados para analisar processos de
formacao de agenda, ampliando, porém o escopo temporal e tematico da investigacao inicial.

A metodologia adotada, que esta apresentada de forma mais detalhada nos topicos
subsequentes, replicou e expandiu a abordagem da RSL original, abrangendo publicagdes em bases
nacionais (SciELO e SPELL) e internacionais (Web of Science) entre 1992 e 2024. Seguindo a
estrutura proposta pelos autores de referéncia, os artigos foram categorizados por abordagens
tedricas, niveis de analise e temas emergentes, com acréscimo de analises bibliométricas para
examinar padrdes de citacdo e colaboracdo académica. Essa adaptagdo metodologica permitiu ndo
apenas atualizar os achados anteriores, mas também identificar novas perspectivas de pesquisa no
campo dos estudos sobre formagao de agenda.

No que tange aos resultados da RSL, identificou-se um crescimento significativo na
produgdo académica sobre formacao de agenda nas ultimas décadas, com destaque para o aumento
de estudos que aplicam o Modelo de Equilibrio Pontuado (TEP). Enquanto pesquisas anteriores,
como a de Freitas, Zucatto e Becker (2022), apontavam predominancia do Modelo de Multiplos
Fluxos (MSF), os dados recentes revelam uma mudanca nesse cenario, sugerindo maior interesse
pela TEP, provavelmente devido a sua capacidade de analisar tanto periodos de estabilidade quanto
mudangas abruptas nas politicas publicas. Essa tendéncia ¢ particularmente evidente em estudos
sobre temas complexos e transversais, como mudancas climaticas e crises globais, nos quais a
abordagem do equilibrio pontuado se mostra especialmente util.

Outro resultado relevante foi a constatacdo de que as colaborag¢des internacionais no campo

de formagado de agenda estao se expandindo, embora ainda concentradas em paises desenvolvidos.

8 Conforme sera detalhado adiante no texto, a referida revisdo sistematica parte de um texto cujo a primeira versdo,
intitulada Panorama dos Estudos sobre Formagdo da Agenda: Perspectivas Globais e Locais foi organizada,
submetida e aprovada no X Encontro de Administragdo Publica da ANPAD. Posteriormente, uma versdo aprimorada
do referido texto foi submetida a revista Brazilian Journal of Management, com o novo titulo de Public Administration
and Agenda Setting: A Systematic Review Across Three Platforms.
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A andlise bibliométrica mostrou que redes de pesquisa envolvendo Europa (especialmente Reino
Unido ¢ Paises Baixos) e Estados Unidos continuam dominantes, mas ha sinais de maior
participacdo de paises da Asia e da América Latina, incluindo o Brasil. Esse achado corrobora a
percepgao de que o tema esta ganhando relevancia global, com pesquisadores buscando adaptar os
modelos tedricos a diferentes contextos politicos e institucionais.

A revisdo destacou ainda a emergéncia de novas tematicas na literatura, com foco crescente
em questoes como sustentabilidade o papel das midias na defini¢do de agendas politicas. A crise
climdtica, em particular, surgiu como um topico central, frequentemente analisado sob a lente da
Teoria da Agenda. Esses resultados indicam que o campo esta evoluindo para abarcar desafios
contemporaneos, refor¢ando a importancia de estudos que integrem perspectivas locais e globais

na analise dos processos de formagao de politicas publicas.

2.2.1 Revisao Sistematica da Literatura em trés plataformas cientificas

Dado o exposto no topico anterior, realizou-se uma Revisao Sistematica de Literatura, de
modo a tornar possivel a compreensao a respeita da hodierna situac¢ao das pesquisas sobre formagao
de agenda. Assim, anteriormente a produ¢do da RSL em si, foram empreendidos estudos
exploratorios e diagndsticos que sinalizaram a viabilidade do trabalho. Buscaram-se também
pesquisas que tivessem realizado analises semelhantes, no sentido ndo somente entender como
outros pesquisadores do campo tem trabalhado o tema, mas de evitar possiveis redundancias.

Dentre os artigos encontrados, um trabalho apresentado no XLVI Encontro da Associacao
Nacional de Pés-Graduagdo e Pesquisa em Administragio (EnANPAD), em 2022, por Freitas,
Zucatto e Becker (2022) mostrou-se relevante. Os autores realizaram uma RSL para examinar
como o modelo de multiplos fluxos (Kingdon, 1984) e a teoria do equilibrio pontuado (Jones;
Baumgartner, 1993) t€m sido abordados na literatura. Este estudo busca ampliar e atualizar o
escopo temporal da andlise, adotando critérios e processos metodoldgicos alinhados aos ja
utilizados, com foco em pesquisas sobre formagao de agenda (agenda-setting).

Conforme ilustrado no Quadro 2, Freitas, Zucatto e Becker (2022) elaboraram um protocolo
de busca seguindo os parametros de Okoli (2015), estabelecendo diretrizes metodoldgicas basicas.
Neste estudo, buscou-se replicar, ampliar e complementar esse protocolo, considerando os avangos
recentes na area. A pesquisa priorizou ndo apenas a originalidade, mas também a atualizagdo e

aprofundamento da compreensao da Teoria da Agenda no contexto da Administragdo Publica. O
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objetivo foi contribuir para o campo de forma mais abrangente, indo além dos modelos analiticos
especificos e examinando como o processo de formagao de agenda tem sido abordado na literatura.

Quadro 2 — Protocolo prévio (Freitas, Zucatto ¢ Becker (2022)

Protocolo Prévio

Espectro da revisio Amplo
Bases Nacionais Base Scielo Brasil
Locais de Busca Plataforma Spell
da Bibliografia Bases Internacionais Base Scopus
Base Web of Science
Scielo Brasil Agenda-setting
Plataforma Spell Formagdo da agenda
Descritores “Agenda-setting” (aspas para
Scopus pesquisar a expressdo exata)
Web of Science “Agenda Formation” (aspas para
pesquisar a expressdo exata)
Delimitagdo Temporal Publicagdes até 2020
Tipos de documentos Articles e Reviews

Abordar Politicas Publicas;

Critérios de inclusio das

publicagdes Abordar a Formagdo da Agenda (para Politicas Publicas);

Abordar Agenda-setting (para Politicas Publicas);

Abordar agenda-setting (Media);

o ~ Néo abordar Politicas Publicas;
Critérios de exclusao das

publicacdes Nao abordar a Formagao da agenda;

Abordar Formacdo da agenda ou Agenda-Setting de temas que ndo tenham
relagdo ou vinculo com Politicas Phblicas;

Fonte: Freitas, Zucatto e Becker (2022, p. 6).

As principais diferencas metodologicas residem em trés aspectos. Primeiro, optou-se por
distinguir as plataformas de busca, analisando separadamente os resultados provenientes de bases
nacionais ¢ internacionais, em contraste com a abordagem unificada adotada anteriormente.
Segundo, ampliou-se o protocolo de busca para incluir trabalhos que transcendem os dois modelos
teoricos de referéncia (Kingdon, 1984; Jones; Baumgartner, 1993), permitindo um escopo mais
abrangente. Em terceiro lugar, estendeu-se o recorte temporal da revisdo para incorporar produgdes
académicas mais recentes, assegurando assim a atualidade da sintese bibliografica. Essas
adaptacdes metodoldgicas buscaram aprimorar a qualidade analitica do estudo e expandir sua
contribuig¢do para o campo de pesquisa em formacgdo de agenda oferecendo uma perspectiva mais
atualizada e abrangente sobre o tema.

Antes de conduzir a RSL, adotou-se o protocolo previamente estabelecido, assegurando

intersubjetividade, rigor metodologico e sistematicidade ao processo. A replicagdo das etapas
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propostas pelos autores permitiu identificar os mesmos textos apos a aplicacao criteriosa de filtros
sucessivos. Na fase final de selecdo, avaliou-se a aderéncia ao objeto de estudo mediante andlise
de resumos, palavras-chave e, quando necessario, da integra dos artigos. Os critérios de filtragem
compreenderam: delimitagdo por area do conhecimento (Ciéncias Humanas e Ciéncias Sociais
Aplicadas), categorias tematicas da Web of Science (Political Science, Public Administration,
Management ¢ Interdisciplinary Social Sciences), e recorte temporal até dezembro de 2020.

Na plataforma SPELL, o processo de busca apresentou-se mais simplificado, em virtude da
menor diversidade de descritores disponiveis. O estudo de referéncia havia identificado e
selecionado, inicialmente, 16 artigos na base SciELO. Na presente replicagdo, foram identificadas
55 publicagdes potencialmente relevantes, as quais, apos a aplicagdo dos critérios de triagem e
sele¢do, foram igualmente reduzidas a 16 trabalhos. Na plataforma SPELL, a pesquisa original
havia recuperado nove artigos, enquanto o presente processo de filtragem resultou em oito estudos
elegiveis. A consolidagdo final dos resultados, apos a exclusdo das duplicatas entre as bases de
dados, possibilitou a constituicdo de um corpus final composto por onze artigos provenientes do
SciELO.

O processo de categorizagdo baseou-se em trés dimensoes principais: (1) Conceito Teorico,
que identificou o referencial teoérico utilizado em cada estudo; (2) Nivel da Politica, que classificou
os trabalhos conforme seu escopo geografico (Transnacional, Nacional, Estadual ou Municipal)
quando analisavam politicas publicas especificas, ou como Desenvolvimento da Teoria para
aqueles com contribuigdes tedricas; e (3) Pais, Orgdo ou Abordagem Tedrica, que especificou os
casos analisados nos estudos geograficos ou as contribui¢des tedricas nos demais trabalhos (Freitas;
Zucatto; Becker, 2022). Esta estrutura permitiu uma analise sistematica dos artigos revisados. A
seguir, serd detalhado o novo protocolo metodologico desenvolvido para ampliar e atualizar essa
abordagem.

A coleta de dados na WoS foi realizada em duas etapas distintas: a primeira abrangendo o
periodo de 1992 a 2020 e a segunda compreendendo os anos de 2021 a 2024, como apresentado no
Quadro 3. A estratégia de busca inicial empregou os descritores "agenda-setting" ou "agenda
formation", aos quais foram aplicados filtros adicionais por tipo de documento (artigos), acesso
aberto e categorias especificas da WoS (Management, Public Administration, Political Science e

Social Sciences Interdisciplinary). Este processo resultou na identificagdo de 268 artigos para o
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primeiro periodo e 216 para o segundo. Para a analise desses resultados, que foram apresentadas
anteriormente, utilizou-se a extensdo Bibliometrix do software R.

Quadro 3 — Novo Protocolo

Protocolo Prévio

Espectro da Revisio Amplo
Base SciELO Brasil
Plataforma SPELL

Locais de Busca da Bibliografia

Agenda-setting

Descritores
Formacao da Agenda
Delimitacdo Temporal Publicacdes entre janeiro de 2021 e dezembro de 2024
Tipos de Documentos Artigos

Abordar Politicas Publicas

Critérios de Inclusao das

Publicacdes Abordar Formacdo da Agenda (para Politicas Publicas)

Abordar Agenda-setting (para Politicas Publicas)
Abordar Agenda-setting (Media)

Naio abordar Politicas Publicas

Critérios de Exclusao das
Publicac¢ées Nao abordar Formagéao da Agenda

Abordar Formacao da Agenda ou Agenda-setting que nao tenham relacio ou
vinculo com Politicas Piblicas

Fonte: Adaptado de Freitas, Zucatto e Becker (2022).

Em suma, a Revisdo Sistematica da Literatura permitiu mapear o panorama atual das
pesquisas sobre formacao de agenda nas trés plataformas analisadas. A replicagdo e atualizagao do
protocolo metodoldgico reforgaram a consisténcia dos resultados e evidenciaram tendéncias,
lacunas e abordagens predominantes no campo. Esses achados oferecem uma base para as analises

desenvolvidas nos proximos capitulos.

2.2.2 Panorama Teorico Atual

A produgdo académica sobre formagao de agenda, tanto no Brasil quanto no exterior, ainda
¢ modesta se comparada a outros campos da Administragdo. Contudo, observa-se um crescimento
gradual e irregular ao longo dos anos, indicando um processo de consolidagdo da drea como campo
de estudo relevante e em expansdo (Capella, 2020). A anélise das bases internacionais revela um
aumento das colaboragdes, especialmente em estudos empiricos, envolvendo pesquisadores de
diferentes paises e continentes, para além dos tradicionais centros da Europa e América do Norte.

Essa tendéncia confirma o apontamento de Perloff (2022) sobre a crescente diversificacdo e
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adaptacao da agenda-setting diante dos novos desafios globais. No contexto brasileiro, ainda ha
caréncia de articulagdes institucionais mais robustas e redes interdisciplinares consolidadas, sendo
desejavel o fortalecimento da cooperacao académica para impulsionar a qualidade e o alcance das
pesquisas nacionais.

Em relagdo aos modelos teodricos, observa-se uma mudanca significativa: enquanto o
Modelo de Multiplos Fluxos (MSF) foi o mais utilizado em estudos anteriores (Freitas, Zucatto e
Becker, 2022), publicagdes recentes indicam um aumento no uso do Modelo de Equilibrio
Pontuado (TEP). Isso sugere uma possivel reconfiguracdo do campo teorico e corrobora a hipotese
de Capella (2020) sobre o potencial ainda pouco explorado do TEP. Quanto aos temas abordados,
nota-se uma estabilidade nas plataformas internacionais, com destaque para a crise climatica,
demonstrando a centralidade crescente do tema nas agendas globais (Capella, 2020).

As agéncias multilaterais de desenvolvimento, em especial os BMD, tém desempenhado
papel fundamental na estruturagdo de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento sustentavel,
oferecendo suporte financeiro e técnico aos paises em desenvolvimento (UNCTAD, 2017; Wang,
2017). A crise climatica, por sua vez, ¢ caracterizada como um wicked problem (Incrorera, 2015),
ou seja, um problema social de alta complexidade, sem solugdes simples e com multiplas causas
interconectadas. Tal caracteristica exige respostas coordenadas e colaborativas entre diferentes
niveis de governanca. Nesse sentido, o Estado permanece um ator central, mas opera em um
contexto de governanga multinivel, que envolve desde o plano internacional até o local (Giddens,
2013).

O reconhecimento de que os modelos tradicionais de desenvolvimento sdao insustentaveis
levou a formulagdo do conceito de desenvolvimento sustentavel, definido como aquele que atende
as necessidades presentes sem comprometer as geragdes futuras (WCDE, 1987). A administracao
publica ¢ especialmente capacitada para assumir protagonismo nesse processo, pois possui
instrumentos para gerir sistemas sociais € naturais em beneficio do bem-estar coletivo (Bartle;
Leuenberger, 2010). A incorporagdo de temas globais emergentes — como a crise climatica, a
pandemia de Covid-19 e a sustentabilidade — nas agendas publicas destaca a necessidade de
abordagens teoricas robustas e integradas.

Modelos como o MSF e o TEP ganham relevancia ao oferecer estruturas analiticas capazes
de captar as dinamicas complexas e interdependentes desses temas. A aplicacdo desses modelos

contribui para a compreensao do modo como as prioridades governamentais sao definidas, como



39

os recursos sdo alocados e quais fatores influenciam a emergéncia de novos temas nas agendas
publicas. Nesse contexto, torna-se essencial ampliar o escopo das pesquisas, adotar metodologias
diversificadas e explorar novas bases de dados internacionais. Isso permite mapear com maior
precisdo as areas tematicas prioritarias, identificar lacunas na produgdo cientifica e compreender

melhor os condicionantes politicos e sociais da formulagao de agendas multilaterais no século XXI.
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3 BANCOS DE DESENVOLVIMENTO

Uma vez apresentada a Teoria da Agenda, bem como sua relevancia e trajetéria de
desenvolvimento, torna-se imperioso aprofundar a explicagdo acerca dos Bancos de
Desenvolvimento (BD). Conforme definicdo de Luna-Martinez e Vicente (2012), trata-se de
instituicdes financeiras ou bancos que tenham, no minimo, 30% do seu patrimdnio detido pelo
Estado, com um mandado legal explicito para atingir objetivos socioecondmicos em determinada
regiao, setor ou segmento de mercado.

Os BDs podem ser significativamente eficientes na promocdo e fomento do
desenvolvimento, tanto em paises com grande extensao territorial (como, por exemplo, a China e
fndia), quanto em paises menores (como a Coreia do Sul). Todavia, em funcio de limitagdes
técnicas e financeiras, paises mais pobres podem ndo ter estrutura para desenvolver um BD
(UNCTAD, 2017). Nesses contextos, estruturas mais amplas (bilaterais, sub-regionais, regionais
ou multilaterais) t€ém a capacidade de promover o desenvolvimento, “since these banks could play
somewhat different yet overlapping roles and, at the same time, explore complementarities between

them (UNCTAD, 2017, p. 33).

3.1 Bancos Multilaterais de Desenvolvimento

Os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (BMD) constituem o foco deste trabalho.
Conforme Humphrey e Brugger (2020), essas institui¢des, criadas por governos a partir da captacao
de recursos — em grande parte provenientes de investidores estrangeiros privados —, t€ém como
funcdo central conceder empréstimos, sobretudo a paises em desenvolvimento, voltados ao
financiamento de projetos capazes de promover o desenvolvimento econdmico e social. A énfase
recai, em especial, sobre iniciativas de infraestrutura, que historicamente ocupam lugar de destaque
nas agendas desses bancos.

Nesse contexto, Humphrey (2015, p. 2) aponta que “since the World Bank was established
in 1944, multilateral development banks (MDBs) have proven to be a useful specialised form of
international organisation”. Além disso, por serem instituicdes que, em geral, contam com o
respaldo de paises desenvolvidos, os BMDs apresentam elevada nota de investimento —
frequentemente AAA —, o que lhes assegura acesso a empréstimos com taxas de juros

significativamente reduzidas (Humphrey; Brugger, 2020). Essa nota de investimento apresenta
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importante significado e implicagdes. A classificagdo de risco, realizada por agéncias
internacionais, serve como um indicador do nivel de confianca dos investidores estrangeiros na
economia de um pais. Tais notas sdo utilizadas como referéncia para determinar os juros dos titulos
publicos, que representam o custo para o governo captar recursos no mercado financeiro. Além
disso, as agéncias também avaliam e atribuem notas aos titulos emitidos por empresas, analisando
a capacidade dessas organizagdes de honrar seus compromissos financeiros (Agéncia Brasil, 2024).
Essa avaliacao impacta nao apenas a disponibilidade de financiamento, mas também as condigdes
sob as quais ele ¢ obtido, tanto no setor publico quanto no setor privado.

Em relagdo as particularidades institucionais, os BMD distinguem-se por trés atributos
fundamentais: a natureza multilateral de sua estrutura acionaria, o status preferencial como credor
e um modelo de capital sustentado por subsidios, aliado a mecanismos diversificados de captagao
de recursos (Buiter e Fries, 2002). Nesse sentido, entende-se que os BMD nao apenas contribuem,
geralmente junto ao Fundo Monetario Internacional (FMI), com o financiamento de programas de
estabilizacdo macroecondmica e de ajustamento estrutural, como também tem a capacidade de
contribuir com o desenvolvimento ¢ o aumento da qualidade de vida em um pais (Buiter; Fries,
2002). Assim, como ressalta o Ministry of Foreign Affairs (2000, p. 4, tradugdo nossa), “o modelo
dos BMD ¢ a mais util inovacio institucional para auxiliar paises em desenvolvimento™.

E pertinente, portanto, apresentar um breve panorama histérico dessas instituigdes. A
trajetoria dos BMDs organiza-se em cinco etapas distintas, refletindo as transformagdes da ordem
geopolitica e econdmica internacional (Engine; Prizzon, 2018). A primeira fase teve inicio em
1944, com a criagdo do Banco Internacional para Reconstru¢do e Desenvolvimento (BIRD), cuja
funcdo era financiar a reconstru¢ao da Europa no pds-Segunda Guerra Mundial, além de apoiar o
desenvolvimento em paises de baixa renda (Alejandro, 2022). Nas décadas de 1950 e 1960,
surgiram os primeiros bancos regionais, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
0 Banco Africano de Desenvolvimento (BAfD) e o Banco Asiatico de Desenvolvimento (BAsD),
impulsionados tanto pela insatisfagdo dos paises em desenvolvimento com a atuagdo do Banco
Mundial quanto pela estratégia dos Estados Unidos e aliados ocidentais de conter a influéncia
comunista.

A terceira fase, entre as décadas de 1960 e 1970, foi marcada pelo surgimento de bancos

9 No original: The MDB model is a most useful institutional innovation to assist developing countries (Ministry of
Foreign Affairs, 2000).
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sub-regionais, especialmente na América Latina e Africa, em meio a processos de descolonizago
e fortalecimento do regionalismo (Engine; Prizzon, 2018). Nesse mesmo periodo, paises arabes
criaram suas proprias instituigdes financeiras, aproveitando o crescimento econdmico derivado do
petroleo. A queda da Unido Soviética nos anos 1990 deu origem a quarta fase, com a criagdao do
Banco Europeu para Reconstru¢do e Desenvolvimento (BERD) e de bancos voltados as economias
pos-socialistas em transi¢ao para o mercado.

A fase atual, iniciada na década de 2010, caracteriza-se pela ascensao de novos BMDs
liderados por economias emergentes, notadamente o Banco Asiatico de Investimento em
Infraestrutura (AIIB) e o Novo Banco de Desenvolvimento (NDB), ambos sediados na China
(Engine; Prizzon, 2018). Estas instituigdes, que constituem o objeto central deste estudo, refletem
tanto a insatisfacdo com a governanga tradicional dos BMDs quanto o crescente peso
geoecondmico de poténcias emergentes, como a China. Dessa forma, a trajetoria dos BMDs
evidencia como essas instituicdes foram moldadas por contextos histdricos, disputas de poder e
transformagdes na arquitetura financeira internacional.

No que tange as criticas feitas aos BMDs, nota-se que alguns criticos apontam que esses
bancos ndo sdao suficientemente transparentes e que os resultados praticos nem sempre sao
claramente perceptiveis. Além disso, ha a percep¢do de que os padrdes adotados por essas
instituicdes ndo sao suficientemente rigorosos, somada a incerteza sobre onde exatamente o capital
esta sendo direcionado (Corporate Finance Institute, 2024).

Ademais, ¢ relevante considerar que os BMDs podem ser classificados segundo sua area de
influéncia e atuacdo, dividindo-se entre: globais (Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional),
regionais (BAsD, BID e BAfD)!° e os sub-regionais (Banco de Desenvolvimento da América
Latina, Banco de Desenvolvimento do Caribe)!! (Costa; Gonzalez; Almeida, 2014).

Com o objetivo de centrar a discussdo nos bancos multilaterais que constituem o objeto
desta pesquisa, ¢ pertinente apresentar uma breve introdu¢do a criacdo do NBD e do AIIB.
Conforme mencionado anteriormente, a instituicdo dessas instituicdes representou um marco
significativo, suscitando expectativas — tanto favoraveis quanto criticas — raramente observadas no

contexto das institui¢cdes financeiras internacionais (Wang, 2019). A intensidade dessas reagdes

0 Banco Asiatico de Desenvolvimento, Banco Interamericano de Desenvolvimento € Banco Africano de
Desenvolvimento, respectivamente.

" Os bancos apresentados entre paréntesis sdo apenas exemplos, ndo representando a totalidade dos bancos em cada
categoria.
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esta diretamente ligada ao fato de que tanto o NBD quanto o AIIB tém suas sedes principais na
China — pais que também detém um papel relevante dentro dessas institui¢des. Essa participacao
mais expressiva da China ¢ vista como uma transformacao na estrutura da governanga econdmica
global, gerando preocupacao entre diversos analistas. Eles argumentam que esses bancos, apoiados
pela China, poderiam representar um desafio aos bancos multilaterais de desenvolvimento
tradicionais, como o Banco Mundial, estabelecidos sob a lideranga dos Estados Unidos no pos-
Segunda Guerra Mundial (Wang, 2019).

Nesse contexto, embora inicialmente houvesse uma expectativa de que esses dois novos
bancos pudessem representar uma ruptura significativa em relacdo ao sistema financeiro global
estabelecido, Wang (2019) observa que, considerando as multiplas identidades nacionais da China
e seus complexos interesses economicos e politicos, € provavel que o pais continue ocupando, no
futuro proximo, uma posic¢ao dubia e intermediaria. Essa postura equilibra-se entre a manutengao
de sua posi¢do na ordem econdmica internacional liberal ja estabelecida, liderada principalmente
pelas nag¢des desenvolvidas, e o protagonismo de iniciativas em prol de um modelo alternativo de
cooperacao Sul-Sul, que busca fortalecer os lagos entre paises em desenvolvimento, especialmente
entre os BRICS e sua expansao.

Dessa forma, diante da influéncia chinesa nessas institui¢des, o rumo que o NBD e o AIIB
seguirdo ainda nao estd completamente definido. Todavia, Qian, Vreeland e Zhao (2023) afirmam
que ja ¢é possivel observar que o Banco Mundial estd perdendo espago para o AIIB, banco liderado
pela China. Nesse contexto, o AIIB “pode representar um desafio a influéncia politica que os
Estados Unidos tradicionalmente exercem sobre os paises em desenvolvimento por meio de sua
lideranga no Banco Mundial” (Qian; Vreeland; Zhao, 2023, p. 231, traducdo nossa).

Visando aprofundar a compreensdo do papel desses bancos no cenario internacional, o
presente trabalho se propde a analisar suas principais caracteristicas. Nesse contexto, o Quadro 4
apresenta algumas das diferencas mais notaveis entre o NBD e o AIIB, oferecendo um panorama
inicial das particularidades de cada instituicdo antes da discussdo detalhada de seus elementos

constitutivos nos topicos que seguem.
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Quadro 4 — Principais diferencas entre NBD e AIIB.

NBD AlIIB
Origins BRICS initiative based on Indian proposal Chinese initiative
USS$ 50 billion in subscribed capital; USS$ 100 billion in subscribed capital;
Scale Limited access to international capital Expansive access to international capital
markets; markets;
Equal shares and voting power among Differentiated shares and voting power
Governance members; among members;
No member has veto power; Chinese veto power on major issues;

Detailed information about projects,

Transparency Limited information about projects including safeguards
Safeguards Country systems International ‘best practice’
Main partners National authorities and banks Traditional MDBs

Fonte: Wang (2019, p. 228).
3.2 Novo Banco de Desenvolvimento (NBD)

Criado em 2014 por Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul, o NBD, também chamado
de "Banco dos BRICS", iniciou suas operagdes em 2015 com o propdsito de fomentar a
infraestrutura e o desenvolvimento sustentavel nos paises em desenvolvimento (Wamg, 2017).
Atualmente, além dos cinco membros fundadores, conta com trés novos membros: Bangladesh,
Emirados Arabes Unidos ¢ Egito — além do Uruguai como membro potencial'? (prospective
member). O banco materializa a ideia de um papel mais amplo para os mercados emergentes e 0s
paises em desenvolvimento no cendrio global, além de contribuir para moldar o financiamento ao
desenvolvimento por meio da cooperacao internacional (NBD, 2020). Ademais, conforme destaca
Chin (2024), nos primeiros anos de opera¢do, o NDB concentrou-se em consolidar sua estrutura
institucional e ampliar sua relevancia no cenario internacional.

Adicionalmente, conforme explica o Relatorio Anual de 2020 (NDB, 2020), o trabalho do
banco complementa os esforgos das instituigdes financeiras multilaterais e regionais voltados para
o crescimento € o desenvolvimento global. O documento destaca que o NBD busca maximizar o
impacto do desenvolvimento de maneira agil, flexivel e eficiente, apoiando projetos publicos e

privados por meio de assisténcia técnica e instrumentos financeiros — como empréstimos, garantias,

2. 0s membros potenciais sio os que foram admitidos pelo Conselho de Governadores do NDB e se tornardo
oficialmente paises membros apds depositar seu instrumento de adesdo (NDB, 2023).
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participagdo aciondria e outros produtos —, alinhados a nove areas estratégicas de atuagdo, entre as
quais se incluem energia renovavel, infraestrutura de transportes e desenvolvimento urbano. Nesse
sentido, ressalta-se que “o funcionamento do banco ¢ bem estruturado com base em objetivos
claramente definidos, focados no desenvolvimento sustentavel e no desenvolvimento de
infraestrutura” (Das, 2024, p. 23, tradug@o nossa).

O NBD opera de maneira semelhante a uma cooperativa de crédito, reunindo recursos dos
paises membros para financiar projetos de desenvolvimento compartilhados (Wang, 2019). Além
disso, “possui uma estrutura de governanga unica, em que os cinco paises fundadores detém
participagdes iguais e nenhum deles tem poder de veto sobre decisoes” (NDB, 2020, p. 7, tradugao
nossa). Essa configuracdo demonstra um compromisso sélido com a igualdade entre seus membros
(Wang, 2019) e reflete a intengao original dos fundadores de criar um global bank, ancorado nos
paises emergentes, mas projetado para ter alcance internacional (Chin, 2024).

O banco iniciou suas operagdes com um capital inicial de US$50 bilhdes e os paises que o
compdem atuam tanto como financiadores quanto como beneficiarios. O capital inicial subscrito
foi distribuido de forma igualitaria entre os paises fundadores, assim como o poder de voto: cada
um dos cinco membros contribuiu com US$ 10 bilhdes (sendo 80% exigivel e 20% a ser pago em
sete parcelas) do capital do banco e detém 20% dos votos (Wang, 2019). De acordo com seu
estatuto (Article of Agreement), a adesdo ao banco estd aberta a todos os membros das Nagdes

Unidas, mas os paises fundadores devem manter 55% do total das acdes (Wang, 2019).

3.3 Banco Asiatico de Investimento em Infraestrutura (AIIB)

O AIIB, idealizado pela China e estabelecido conjuntamente por cinquenta e sete paises da
Asia e de outras regides, iniciou suas operagdes em 2016 (AIIB, 2023) e “tem como foco mobilizar
recursos para investir em infraestrutura, com foco no continente asiatico” (Wang, 2017, p. 113,
traducdo nossa). Atualmente, o banco reune 48 membros regionais, 50 ndo regionais e 12 potenciais
(AIIB, 2025). Assim como o NBD, sua cria¢do respondeu a urgente necessidade de investimentos
em infraestrutura nos paises em desenvolvimento (Wang, 2017). Ainda assim, segundo apontam
Qian, Vreeland e Zhao (2023), o AIIB se distingue pelo porte e ambigao, pela auséncia dos Estados
Unidos e do Japao em sua composi¢do e, sobretudo, pela lideranga chinesa, fatores estes que
reforcam seu carater singular no cenario das finangas multilaterais e evidenciam seu papel

estratégico na ampliagdo das alternativas de financiamento para paises em desenvolvimento.
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No que diz respeito a estrutura de governanca do AIIB, “o estatuto estabelece que o poder
de voto de cada membro estd fortemente associado a sua participacdo no capital social” (Wang,
2019, traducao livre, p. 226). Os membros contam com trés categorias de votos: votos basicos
(correspondentes a 12% do total de votos), votos de Membro Fundador (600 votos para cada
membro fundador) e votos proporcionais a participagdo aciondria (que representam inicialmente
cerca de 85% do total de votos) (Wang, 2019).

O AIIB apresenta uma crescente projecao global. Embora tenha sido concebido como uma
institui¢do voltada ao continente asitico, ja financia projetos em paises da Africa, América Latina
e Europa, consolidando-se como um ator multirregional (AIIB, 2023). Essa expansiao cumpre dupla
fungdo: contribui para suprir lacunas de financiamento em infraestrutura e refor¢a a estratégia
geopolitica chinesa de ampliar sua influéncia no sistema financeiro internacional, alinhando-se a
Iniciativa do Cinturao e Rota (Belt and Road Initiative) (Callaghan; Hubbard, 2016).

O banco iniciou suas operagdes com um capital autorizado de US$100 bilhdes (Wang,
2017). Em comparagdo com o NBD, o AIIB se distingue por sua composi¢dao mista, envolvendo
tanto paises desenvolvidos quanto em desenvolvimento, refletindo uma abordagem mais
diversificada e inclusiva no financiamento de infraestrutura (Wang, 2019). Desde 2020, o AIIB
vem ampliando sua atuacgdo para além da infraestrutura fisica tradicional, posicionando-se como
um “green bank”. Segundo seu Corporate Strategy 2021-2030, que sera detalhado posteriormente,
a meta ¢ que 50% de todas as aprovagdes anuais estejam alinhadas com o financiamento climatico

até 2025, em consonancia com o Acordo de Paris (AIIB, 2021).

3.4 Mudangas Climaticas e a Agenda de Bancos Multilaterais

Conforme devidamente discutido na se¢do introdutoria, o presente trabalho investiga o
processo de inser¢do da crise climatica na agenda dos BMD. A escolha por este wicked-problem
especificamente justifica-se pela crescente relevancia que o tema vem assumindo na agenda global.
Como sera evidenciado adiante, trata-se de uma questdo urgente, na medida em que “we are
already suffering some of the harms due to human-caused climate disruption” (Pierrehumbert,
2019, p. 6). Dessa forma, para conduzir a analise proposta, torna-se necessaria uma caracterizagao
mais detalhada do fendmeno em questao.

Inicialmente, é imperioso ratificar que a crise climatica constitui “um dos principais

desafios ecologicos e sociais da contemporaneidade” (Dietz; Shwom; Whitley, 2020, p. 1, traducao
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nossa), ja provocando eventos climaticos extremos em diversas regides do planeta e
comprometendo a seguranca alimentar, os recursos hidricos, a saude coletiva e a estabilidade
socioeconomica, além de gerar danos irreversiveis a ecossistemas e populagdes vulneraveis (IPCC,
2023). Para possibilitar uma compreensao adequada do fendmeno, ¢ necessario elucidar, com base
na literatura mais recente, os principais fatores que o causam e intensificam. Conforme observado
pelo Intergovernmental Panel on Climate Change (IPPC), “as atividades humanas, principalmente
por meio das emissdes de gases de efeito estufa (GEE), causaram, inequivocamente, o aquecimento
global, com a temperatura média da superficie terrestre atingindo 1,1°C acima dos niveis pré-
industriais (1850-1900) no periodo 2011-2020” (2023, p. 42, tradu¢ao nossa). Entre 2010 e 2019,
registrou-se um crescimento continuo das emissdes globais de GEE, marcado por disparidades
histéricas e contemporaneas em suas fontes. Esse padrao ¢ derivado, principalmente, de: (1)
matrizes energéticas insustentaveis; (2) transformagdes no uso e cobertura da terra; e (3) habitos
de consumo e modelos de producdo heterogéneos - com variagdes significativas entre blocos
regionais, nagdes, territorios subnacionais e até mesmo entre grupos populacionais especificos
(IPCC, 2023).

Diante desse cenario, a analise de Jorgenson et al. (2019) evidencia que o modelo
econdmico contemporaneo, fundamentado na expansdo continua da produc¢dao e do consumo,
configura-se como um dos principais fatores para o aumento das emissdes de carbono. No entanto,
esse padrdo ¢ influenciado por diferengas estruturais na sociedade, isto €, observa-se que os niveis
de consumo e, consequentemente, as emissdes per capita variam significativamente entre diferentes
grupos sociais (Jorgenson et al., 2019). Tais assimetrias acarretam consequéncias
desproporcionais: determinados grupos sociais sofrem perdas materiais mais graves, como a
vulnerabilizagdo de suas fontes de sustento e ameacgas mais intensas a preservagao de suas culturas
(Thomas et al., 2019).

Dentre os fatores que levam as consequéncias desproporcionais, a disparidade no acesso a
recursos ¢ dada como critico, tendo em vista que “demanda tanto acdes locais — em nivel
comunitario ou de projetos especificos — quanto transformagdes estruturais em larga escala,
visando a reducdo da pobreza e da marginalizagdo politica” (Thomas et al. 2019, p. 13, tradugdo
livre). Nesse contexto, cabe destacar que os paises em desenvolvimento enfrentam os desafios mais
agudos na implementacdo de acdes climaticas — particularmente devido a escassez de recursos

financeiros direcionados a adaptagdo — que, somados a deficiéncias estruturais como formacao
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técnica insuficiente, dados climaticos limitados ¢ baixa conscientizagdo sobre riscos, dificultam
significativamente o progresso na mitigacao e adaptagdo as mudancas climaticas (IPCC, 2023).

Nesse sentido, Artaxo (2020, p. 62) afirma que “o impacto socioecondomico da mitigacao e
adaptacao as mudangas climaticas pode ser muito grande, especialmente em paises em
desenvolvimento”. Para enfrentar os desafios das mudangas climaticas, é fundamental desenvolver
sistemas de governanca que promovam agdes integradas e coordenadas em todos os niveis — global,
nacional e local (Artaxo, 2020). Evidencia-se, portanto, que as ‘“‘estruturas e processos de
governanga existentes ndo sao adequados para gerenciar as mudancgas climaticas” (Meadowcroft,
2009, p. 4, traducdo nossa). Entre as caracteristicas dessa nova governanga voltada para a crise
climatica, Meadowcroft (2009) ressalta a formacao de instituigdes autonomas, aptas a impulsionar
transformagdes de maneira independente. Tais entidades visam minimizar a influéncia politica,
contornar a inflexibilidade burocratica e fortalecer a confianca da sociedade, atuando como pegas-
chave na regulacdo e no fomento de agendas especificas, como as ligadas as mudangas climaticas
(Meadowcroft, 2009).

Nesse contexto, a complexidade da crise climatica demanda abordagens distintas e, no que
se refere ao fortalecimento da resiliéncia nos paises em desenvolvimento, os BMD podem exercer
um papel fundamental (Persaud; Humphrey, 2023). A relevancia dessa passagem reside em sua
capacidade de ilustrar como a crise climatica — alinhada a definicdo previamente discutida —
constitui um problema complexo, que exige solucdes inovadoras e a articulagdo de multiplos
atores, entre os quais os BMD ndo apenas assumem um papel estratégico, mas também possuem

potencial para ampliar ainda mais sua efetividade.
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4 METODOLOGIA

O presente trabalho adota uma abordagem qualitativa € comparativa com base em
evidéncias documentais, utilizando a técnica de analise comparativa para investigar os processos
de formagdo de agenda no NBD e no AIIB, entre os anos de 2015 e 2023. A escolha do referido
periodo deve-se ao fato de abranger desde a criacdo dos bancos até o ano em que, no momento de
realizagdo da pesquisa, o ultimo Relatorio Anual (Annual Report) de ambas as organizagdes
estivesse disponivel - em consonancia com o que foi exposto nas segdes anteriores.

Nesse sentido, é pertinente apontar que a analise comparativa, cujo objetivo ¢ analisar
padrdes de semelhancas e diferengas em um nimero moderado de casos (Ragin; Amoroso, 2010),
distingue-se do estudo de caso multiplo, que também envolve a analise de mais de um caso, mas
visa aprofundar-se em cada unidade para compreender fenomenos contextuais especificos, sem
necessariamente buscar generalizagdes analiticas amplas (Yin, 2015; Gerring, 2017). No caso da
analise comparativa, o foco estd na identificacdo sistemdtica de semelhancas, diferencas e
particularidades, contribuindo para uma compreensao mais ampla e detalhada do tema.

Para tanto, foram utilizados documentos oficiais, relatorios institucionais e dados publicos
disponiveis, que forneceram insumos para a comparagdo dos critérios, mecanismos e dinamicas
envolvidos na formacdo de agenda. A partir da andlise desses materiais, identificou-se as
prioridades institucionais, os processos decisérios e as estratégias adotadas pelos bancos em
questao, viabilizando a compreensao do modo como essas organizagdes definem e operacionalizam
suas agendas. Assim, os dados contribuem diretamente para responder a pergunta de pesquisa, ao
evidenciar as semelhangas e diferencas nos arranjos institucionais e nos fatores que influenciam a
formacgao de agenda em cada um dos casos analisados.

O estudo foi dividido em trés etapas principais. Na primeira, foi realizada uma revisao
bibliografica e documental para contextualizar o papel dos bancos multilaterais de
desenvolvimento e os conceitos relacionados a formagdo de agenda. Posteriormente, foram
coletados e analisados dados sobre o NBD e o AIIB, com foco em suas agendas estratégicas,
processos decisorios e atores envolvidos — conforme serd exposto adiante. Por fim, na terceira
etapa, os resultados foram comparados, buscando identificar padrdes, divergéncias e fatores que
influenciam a priorizagdo de temas e projetos em cada banco.

Convém ainda pontuar que, do ponto de vista epistemologico, a escolha dos BMDs como

objeto empirico ¢ adequada porque essas instituigdes tornam visiveis os processos centrais da
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Teoria da Agenda: disputa por prioridades, competicao entre temas, enquadramentos estratégicos
e influéncia de condi¢des politicas. Como organizagdes multilaterais que operam sob mandatos
amplos, multiplos interesses nacionais e pressoes de regimes internacionais, os BMDs constituem
ambientes nos quais a selecdo de problemas e a definicao de prioridades sdo particularmente
relevantes e observaveis. Assim, examinar como NDB e AIIB incorporam temas globais, como a
agenda climdtica, permite analisar empiricamente os mecanismos de atengdo, negociacdo e
alinhamento politico previstos pelo arcabougo tedrico. A combinagao entre andlise documental e
abordagem comparativa possibilita identificar padrdes e diferencas nos processos de formagao de
agenda que ndo emergiriam em um exame isolado. Com essa fundamentagdo metodologica,

apresenta-se a seguir a logica e os principios da analise comparativa adotada na pesquisa.

4.1 Analise Comparativa

Proposta por Charles Ragin originalmente na década de 1980, a analise comparativa ¢ uma
metodologia central nas ciéncias sociais aplicadas que visa investigar padrdes de similaridades e
contrastes em um numero moderado de casos (Ragin; Amoroso, 2010). Conhecida pelo acronimo
QCA (Qualitative Comparative Analysis), essa abordagem surgiu como uma alternativa as técnicas
qualitativas e quantitativas tradicionais, ampliando as possibilidades de investigagdo em contextos
complexos (Sandes-Freitas; Bizzarro-Neto, 2016). Reconhece-se, assim, que nenhum fator isolado
¢ necessariamente suficiente ou indispensavel para produzir um resultado, mas que diferentes
combinagdes de condigdes podem levar a um mesmo desfecho. Dessa forma, a QCA permite
identificar padrdes causais especificos que caracterizam distintos tipos de casos, oferecendo uma
compreensdo mais matizada das relagdes causais em contextos nos quais os fendmenos sociais
raramente podem ser explicados por relagdes lineares simples de causa e efeito (Ragin, 1998).

Essa metodologia difere das abordagens qualitativas e quantitativas tradicionais por
examinar um numero intermediario de casos de forma sistemadtica. Seu diferencial estd na
identificacdo de causalidade complexa, em que combinagdes especificas de fatores — nao
necessariamente isolados — produzem resultados (Ragin; Amoroso, 2010). Diferente das técnicas
puramente quantitativas ou qualitativas, parte-se do pressuposto de que os fendmenos ndo podem
ser compreendidos apenas como o resultado de variaveis independentes, mas sim como processos
configurados por condigdes relacionais que se desenvolvem em interagdo com o contexto (Sandes-

Freitas; Bizzarro-Neto, 2016). Nesse sentido, conforme esclarece Ragin (2014), os pesquisadores,
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ao utilizarem esse método, analisam a forma como variaveis ou fatores se articulam em um
ambiente e contrastam com sua articulagcdo em outro.

Os principais objetivos da andlise comparativa sao explorar a diversidade, interpretar
significados culturais ou histéricos e avangar na teoria (Ragin; Amoroso, 2010). A exploracao da
diversidade permite identificar condi¢des causais que levam a diferentes resultados, diferenciando
casos em subgrupos. J4 a interpretacao cultural ou histdrica busca classificar eventos em categorias
mais amplas, exigindo um conhecimento prévio do objeto de estudo. Ainda, o avango teorico esta
relacionado a andlise das complexidades das relagdes de causa e efeito, contribuindo para a
construcao de teorias nas ciéncias sociais (Ragin; Amoroso, 2010).

O processo de analise comparativa envolve trés etapas principais: selecdo dos casos,
defini¢do das estruturas de analise e exame da diversidade (Ragin ¢ Amoroso, 2010). A escolha
dos casos deve considerar limites espaciais e temporais claros, garantindo que sejam comparaveis
e pertencam a uma categoria significativa. Em seguida, define-se a estrutura de analise, com base
em teorias existentes ou, em alguns casos, criando uma estrutura adaptada ao estudo. Por fim,
analisa-se a diversidade, examinando como diferentes configuragdes de causas produzem
resultados distintos nos casos estudados (Ragin e Amoroso, 2010).

Em suma, a analise comparativa ¢ uma metodologia versatil, que permite explorar a
diversidade, interpretar contextos e avangar teorias. Nesse sentido, a escolha por essa metodologia
justifica-se pelo objetivo da pesquisa, que busca compreender os critérios e dindmicas que orientam
a definicdo e priorizacdo das agendas do NDB e do AIIB. Para tanto, com base na andlise
comparativa, propde-se analisar cada banco individualmente e, em seguida, comparar os

resultados, de modo a identificar semelhangas e diferengas entre suas abordagens e praticas.
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5 ANALISE DOS DADOS

Em consonancia com o exposto até o momento, sabe-se que a Teoria da Agenda fornece a
base para compreender como certos temas ganham centralidade, enquanto outros permanecem
marginais. Modelos como o de Multiplos Fluxos (Kingdon, 1995) e o de Equilibrio Pontuado
(Baumgartner; Jones, 1993) permitem analisar tanto momentos de estabilidade quanto rupturas que
redefinem prioridades institucionais. No contexto dos BMDs, esses referenciais explicam como
questdes globais, como a crise climatica, passam a competir por espago na pauta institucional,
revelando a interacdo entre fatores técnicos, politicos e sociais que moldam a tomada de decisdo.

Além disso, os estudos sobre formagdo de agenda destacam que o processo ndo ¢ linear,
mas envolve disputas de atengao, interpretagdes concorrentes € a definicdo social de problemas
(Cobb; Elder, 1971; Joachim; Dalmer, 2016; Capella, 2018; Birkland, 2019). Questdes s6 alcangam
a agenda quando conseguem mobilizar atores, recursos e visibilidade suficiente, sendo priorizadas
em detrimento de outras. Tais fundamentos tedricos oferecem, portanto, o arcabouco necessario
para interpretar os casos empiricos analisados nesta secao.

Nesse sentido, as proximas subsegdes se dedicam a analise dos principais documentos
institucionais e estratégicos do NDB e do AIIB, com o objetivo de compreender como essas
instituicdes estruturam e operacionalizam suas agendas. Foram examinados, primeiramente, os
Acordos Constitutivos (Articles of Agreement) e as estruturas organizacionais, que definem
mandatos e mecanismos decisorios. Em seguida, a analise dos Relatorios Anuais (Annual Reports)
permitiu observar a evolugdo das prioridades teméticas, a incorporagdo de pautas globais — como
0s ODS e o Acordo de Paris — e a tradugao dessas diretrizes em portfolios de projetos. Esse percurso
possibilitou a identificacdo de convergéncias e divergéncias entre os bancos e compreender os

fatores que orientam a definicdo de suas agendas.

5.1 Article of Agreement e Estrutura Organizacional

Foram inicialmente examinados os Articles of Agreement (AoA) do NDB e do AlIB,
documentos que estabelecem as bases legais, operacionais e de governanga dessas instituigdes. A
analise buscou evidenciar tanto as semelhangas quanto as diferengas estruturais, além de destacar
os elementos centrais da composicao de seus membros, oferecendo, assim, uma visdo mais clara

sobre o posicionamento e a atuagdo de cada banco no contexto do desenvolvimento global.
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5.1.1 Proposito e Fungdes

Em que concerne o AoA do NBD, o documento estabelece que o propdsito fundamental do
banco ¢ mobilizar recursos para “infrastructure and sustainable development projects in BRICS
and other emerging economies and developing countries, complementing the existing efforts of
multilateral and regional financial institutions for global growth and development." (NDB, 2014,
p. 1). Para cumprir esse proposito, o NDB se propde a apoiar projetos publicos ou privados por
meio de empréstimos, garantias, participagdo aciondria e outros instrumentos financeiros. Além
disso, o banco deve cooperar com organizac¢des internacionais e outras entidades financeiras, e
fornecer assisténcia técnica para os projetos que apoia (NDB, 2014).

No que se refere ao AoA do AIIB, o documento estabelece um propdsito duplo para a
instituicdo: "(i) foster sustainable economic development, create wealth and improve infrastructure
connectivity in Asia by investing in infrastructure and other productive sectors, and (ii) promote
regional cooperation and partnership in addressing development challenges by working in close
collaboration with other multilateral and bilateral development institutions" (AIIB, 2015, p. 2).
As fungdes do AIIB incluem promover o investimento de capital publico e privado na regido para
promover o desenvolvimento, utilizar seus recursos para financiar o desenvolvimento na regido
(com atencdo especial as necessidades dos membros menos desenvolvidos), incentivar o
investimento privado e suplementa-lo quando o capital privado nao estiver disponivel em termos
razoaveis, e realizar outras atividades que promovam essas fungdes (AIIB, 2015).

Ambos os bancos compartilham o objetivo central de mobilizar recursos para o
desenvolvimento de infraestrutura e para o avango do desenvolvimento sustentavel, o que orienta
diretamente a formulacdo de suas agendas. Essa convergéncia se expressa na busca por
complementariedade em relagdo a outras iniciativas multilaterais de financiamento, indicando que
ambos evitam a concorréncia e priorizam a cooperagdo. Nesse contexto, suas agendas incorporam
funcdes comuns, como a oferta de assisténcia técnica e o apoio a projetos dos setores publico e
privado, alinhando-se a objetivos globais de desenvolvimento e sustentabilidade.

Essa analise dos propositos evidencia que a formagao de agenda em ambos os bancos resulta
da interacdo entre seus mandatos institucionais e as demandas emergentes do cenario internacional,
como o enfrentamento das mudangas climaticas e a promo¢ao de solugdes inovadoras para o

desenvolvimento sustentavel.
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5.1.2 Governanga

Tendo em vista questdes de governanga, a comparagao entre o NDB e o AIIB revela como
dois bancos multilaterais, embora semelhantes do ponto de vista dos objetivos gerais — financiar
infraestrutura e promover desenvolvimento sustentdvel —, diferem em suas estruturas
organizacionais, refletindo escopos institucionais, logicas de governanca e estratégias de
posicionamento internacional distintas.

O NDB adota uma estrutura organizacional concisa e funcionalmente integrada,
apresentando uma estrutura dividida em trés niveis principais: o Conselho de Governadores (Board
of Governors), que representa a mais alta autoridade decisoria e ¢ formado por ministros das
finangas, ou autoridades equivalentes, dos paises-membros; o Conselho de Diretores (Board of
Directors), responsavel pela supervisao das operagdes e implementacdo de politicas, ¢ composto
por diretores indicados por cada pais; e a Alta Administragdo, liderada por um presidente e apoiada
por quatro vice-presidéncias (Operations, Finance, Strategy and Risk e Administration). A
distribuicao de responsabilidades ¢ ampla e relativamente concentrada. A Vice Presidency for
Administration, em particular, reine um amplo conjunto de areas essenciais ao funcionamento
institucional, como Recursos Humanos, Administragdo Geral, Tecnologia da Informacgao,
Comunicacdo Corporativa e Aquisicdes. Essa configuracio demanda elevada capacidade de
coordenacdo e gestdo, ja que centraliza fungdes de suporte técnico-operacional fundamentais em
uma Unica instdncia executiva. Tal arranjo indica uma opgdo por eficiéncia organizacional,
objetivando reducao de custos e agilidade na tomada de decisdes

Adicionalmente, o banco opera com comités executivos internos permanentes, como o
Comité de Finangas, o Comité de Crédito e o Comité de Gestao de Riscos, que reunem o presidente
e os vice-presidentes para deliberacdo colegiada sobre temas operacionais. O banco incorpora,
também, mecanismos institucionais voltados a integridade, a transparéncia e a responsabilizagao.
Um dos pilares desse arranjo ¢ o Independent Evaluation Office (IEO), unidade responsavel por
conduzir avaliagdes imparciais sobre o desempenho das operacdes, estratégias e politicas do banco.
O IEO atua com autonomia operacional, ndo estando subordinado a administragdo executiva, e
reporta diretamente ao Conselho de Diretores, o que fortalece sua imparcialidade e reforca a

accountability institucional (NDB, 2023).
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Além disso, o NDB estabeleceu procedimentos formais de denuncia (denominado
Whistleblowing Procedures), voltados a protecdo de denunciantes e a investigacdo de condutas
irregulares. Esses procedimentos sao administrados pelo Compliance and Investigations
Department, que inclui uma Ethics and Investigations Division, dedicada a conduzir investigacoes
internas e zelar pelo cumprimento das normas éticas.

O AIIB, por outro lado, exibe uma estrutura organizacional muito mais ampla,
evidenciando seu escopo global e a diversidade e nimero de membros!®. Além do Conselho de
Governadores e do Conselho de Diretores — semelhantes aos do NDB em fungdo e composigdo —,
o AIIB apresenta uma presidéncia apoiada por multiplos vice-presidentes e executivos sénior (Vice
President Policy & Strategy, Vice President & Corporate Secretary, Vice President & Chief
Administration Officer, Vice President, Investment Solutions, Chief Financial Officer (CFO), Chief
Risk Officer (CRO), Chief Economist, General Counsel (Legal Department), Chief Internal Audit
Officer, Chief Ethics Officer Ombudsperson) com atribui¢des especificas e uma rede extensa de
departamentos tematicos e regionais, todos liderados por diretores-gerais ou chief officers com
mandato técnico.

Entre as unidades que compdem a estrutura do AIIB, destacam-se: Human Resources
Department, Information Technology Department, Facilities and Administration Services
Department, Corporate Secretariat, Strategy, Policy and Budget Department, Portfolio
Management Department, Sectors, Themes, Finance Solutions Department, Sustainability and
Fiduciary Solutions Department, Operational Partnership Department ¢ Communications
Department. Além disso, o banco dispde de divisdes especificas por tipo de cliente (setor publico,
setor privado, fundos financeiros) e por regido geografica. Isso garante um alto grau de
especializacao e permite respostas diferenciadas as demandas de cada grupo de stakeholders.

Nesse sentido, ¢ relevante mencionar que a gestdo de riscos aparenta ocupar um papel
central na estrutura institucional do AIIB, sendo considerada essencial para garantir a solidez
financeira e a credibilidade do banco. O modelo adotado se baseia em trés linhas distintas: a
primeira envolve a gestao cotidiana dos riscos pelas areas operacionais; a segunda ¢ formada pela
funcdo de Risk Management do banco; e a terceira, pelo controle interno independente (AIIB,

2017). Além disso, o AIIB conta com a Compliance, Effectiveness and Integrity Unit (CEIU),

13 E relevante destacar que esta pesquisa foi conduzida entre os meses de julho e agosto de 2025, coincidindo com a
atualizacdo mais recente do documento oficial que apresenta a estrutura organizacional do AIIB, datada de 1° de julho
de 2025.
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responsavel por promover accountability institucional, aprendizado organizacional (learning) e
efetividade operacional (effectiveness).

Essa fragmentacdo funcional e a existéncia de departamentos técnicos especializados
indicam uma estratégia de profissionalizacdo da gestdo, com clara separacao entre fungdes de
formulagdo estratégica, execucdo técnica e controle institucional. A coordenagdo horizontal entre
setores ¢ facilitada pela presenca de diversos niveis de lideranga técnica (chief officers e diretores
gerais), o que permite uma divisao precisa de responsabilidades e promove a eficiéncia operacional
em uma escala global. Desse modo, novamente, evidencia-se que o AIIB tem um foco regional
mais acentuado na Asia, com mecanismos de votagio que garantem a predominancia dos membros
regionais, alinhando-se a sua missdo de promover a integracdo ¢ o desenvolvimento na regido
asiatica.

Assim, em conformidade com o exposto por Capella (2007), percebe-se que o arranjo de
governanga exerce influéncia direta sobre a formacao da agenda, pois define quem participa do
processo decisorio e de que maneira as prioridades sdo negociadas. No caso do NDB, a paridade
entre os membros fundadores garante equilibrio politico, mas pode limitar a incorporacao agil de
novos temas ou interesses trazidos por paises recentemente admitidos. Ja no AIIB, a predominancia
regional, aliada a estruturas técnicas altamente especializadas, confere maior flexibilidade na
formulagdo e implementacdo de politicas, mas também concentra o poder decisdrio nos membros
asiaticos. Essas diferencas estruturais podem impactar a capacidade de cada banco de responder a
demandas emergentes e de alinhar-se as agendas globais de desenvolvimento, sobretudo
considerando que a “mudan¢a na agenda depende da combinacdo entre problemas, solugdes e
condi¢des politicas” (Capella, 2007, pag. 36) — elementos cuja convergéncia nem sempre ocorre

de forma oportuna ou equilibrada, podendo limitar a efetividade das respostas institucionais.

5.2 Annual Reports

Considerando a complexidade e a extensdo dos Relatorios Anuais (Annual Reports), que
abrangem uma diversidade de informagdes financeiras, operacionais e estratégicas, optou-se por
apresentar a analise em se¢des distintas — uma para o NDB, outra para o AIIB. Essa estruturacao
permite uma avaliacdo mais detalhada e organizada de cada componente, facilitando a
compreensdo integral do documento sem comprometer a profundidade da investigagdo. Cabe

ressaltar ainda que, diante da extensdo e da densidade informacional dos relatorios analisados, este
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trabalho priorizou a sintese dos aspectos mais relevantes de cada documento, em consonancia com
0s objetivos apresentados em se¢des anteriores. Nao houve, portanto, a pretensao de esgotar todas
as nuances presentes nos documentos originais.

Adicionalmente, ¢ pertinente explicitar que os relatdrios analisados, de ambos os bancos,
incluem secdes dedicadas aos demonstrativos financeiros, apresentando seus balangos, receitas,
despesas e demais informagdes contabeis. Todavia, o presente trabalho optou por ndo abordar esses
dados de forma detalhada, uma vez que seu foco ndo recai sobre a andlise financeira das
institui¢des, mas sim sobre 0s aspectos estratégicos, institucionais € operacionais que orientam suas

atuacoes no financiamento ao desenvolvimento.

5.2.1 Annual Reports: NDB

Entre 2016 e 2023, o NDB passou por desafios internos e externos e ao mesmo tempo
buscou alinhar-se a pautas globais como financiamento climético, cooperacao em moedas locais e
infraestrutura sustentavel. Os relatérios anuais refletem nao apenas o crescimento do banco em
termos de portfolio e nimero de projetos, mas também as mudancgas na sua identidade estratégica
e nas formas de atuacdo junto aos paises membros ao longo desse periodo.

Nesse sentido, o Annual Report de 2016 do NDB apresenta as principais atividades
realizadas em seu primeiro ano completo de operacdo. O documento, que ja revelava uma
preocupacao com a sustentabilidade e o desenvolvimento sustentavel, traz o propdésito do banco:
mobilizar recursos para projetos de infraestrutura e desenvolvimento sustentavel em paises do
BRICS e outras economias emergentes, complementando instituicdes financeiras multilaterais
existentes com foco em transparéncia, agilidade, inovagao e crescimento global (NDB, 2017).

Além disso, destaca a conclusdo de sua estrutura institucional, incluindo a consolidagao da
equipe, a implementagdo de politicas internas e o desenvolvimento de diretrizes operacionais. Em
2016, o NDB aprovou sete projetos de infraestrutura e desenvolvimento sustentavel, totalizando
aproximadamente USD 1.5 bilhdo em financiamento, com foco em setores como energia
renovavel, transporte e gestdo de recursos hidricos.

Do ponto de vista institucional e de desenvolvimento de politicas, o relatorio destaca a
formulacao e revisdo anual de normas operacionais alinhadas a padrdes de risco, controles internos
e aspectos socioambientais, com foco em eficiéncia e governanga. Na area de recursos humanos, o

NDB busca construir um ambiente diverso, baseado em meritocracia e colaboracdo, com estrutura
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organizacional flexivel e alinhada ao crescimento organico do banco — ao final daquele ano, o
banco somava 58 funcionarios.

Em relagdo a sustentabilidade, o relatério ja delineava os principios que viriam a nortear
suas operacgoes futuras ao apontar que o NDB se orienta por principios que buscam promover o
desenvolvimento sustentavel, por meio de padrdes operacionais alinhados a boas praticas
internacionais. O banco valoriza o uso de sistemas nacionais no gerenciamento de riscos
socioambientais e compromete-se a apoiar seu fortalecimento quando necessario e reforca seu
compromisso com a sustentabilidade ao buscar minimizar impactos adversos em pessoas € no meio
ambiente decorrentes de seus financiamentos. Destaca-se, ainda, a énfase na crise climatica: o NDB
busca fomentar medidas de mitigacdo e adaptagdo, apoiando iniciativas econOmicas verdes em
diferentes niveis e promovendo a resiliéncia climatica em seus investimentos. Ademais, a igualdade
de género ¢ tratada como um pilar essencial para o desenvolvimento econdmico sustentavel, tendo
em vista que € um dos “key future objectives of the Bank is to mainstream gender equality issues
in all of its operations” (NDB, 2017, p. 16).

A abordagem de empréstimos do NDB busca fomentar o desenvolvimento dos paises
membros, apoiar o crescimento econdmico, gerar empregos € estimular a concorréncia,
promovendo também o compartilhamento de conhecimento entre economias em desenvolvimento.
Embora os empréstimos sejam o principal instrumento, o banco utiliza também garantias,
participagdo aciondaria e outros mecanismos financeiros. Sua estratégia prioriza uma carteira
diversificada em moedas locais e estrangeiras, com gestao de riscos e solugdes inovadoras, como
emissao de titulos verdes e protecdo contra volatilidade cambial. Adicionalmente, o relatorio
menciona a agenda internacional de desenvolvimento sustentdvel, especialmente os ODS e o
Acordo de Paris, indicando estar ancorado a referida agenda. O documento aponta ainda que “these
events influenced and directly shaped the foundations of NDB” (NDB, 2017, p. 20).

Nesse sentido, a luz do que Birkland (2019) observa sobre a formacdo de agendas, esse
alinhamento revela que a sustentabilidade ¢ apresentada como elemento estruturante, mas cuja
consolidagdo como prioridade efetiva depende de mobilizagdo continua de atores e da disputa por
espago em meio a multiplos problemas e solugdes concorrentes. Desse modo, ainda que o banco
sustente 0 compromisso com a infraestrutura sustentavel e com os marcos assumidos por seus
membros fundadores, a efetividade desse posicionamento dependera de como tais diretrizes se

traduzirdo em decisdes concretas e consistentes ao longo do tempo.
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Outro aspecto relevante refere-se ao detalhamento, no relatério, dos parametros adotados
pelo AIIB na concessdo de empréstimos. Estes variam conforme as necessidades e capacidades dos
mutuarios, contemplando prazos entre 12 e 20 anos e taxas flutuantes baseadas em indicadores do
mercado internacional. Destaca-se, ainda, a flexibilidade quanto as diferentes modalidades de
crédito — soberanas ou ndo soberanas, em RMB ou USD — com garantias ajustadas ao perfil de
risco do tomador. Um exemplo ¢ o financiamento de RMB 525 milhdes (aproximadamente USD
73 milhdes, na cotagdo atual'*) para um projeto de energia solar em Xangai, que deve evitar a
emissao de 73 mil toneladas de CO: por ano, ilustrando o compromisso do banco com solugdes
ambientalmente sustentaveis.

Por fim, no que se refere a auditoria, o relatério apresenta parecer favoravel emitido por
auditoria independente, conforme os padrdes internacionais de auditoria (ISAs). Segundo o
documento, as demonstragdes financeiras do NDB refletem, de forma verdadeira e apropriada, a
posicao financeira do banco até 31 de dezembro de 2016. O parecer afirma que a auditoria foi
conduzida em conformidade com as normas éticas internacionais e que as evidéncias obtidas foram
suficientes para embasar a opinido emitida. Destaca-se, ainda, que a responsabilidade pelas demais
informacdes constantes no relatorio ¢ da gestdo do banco, ndo estando incluidas no escopo da
auditoria, que tampouco expressa garantia sobre essas outras informagdes.

O relatdrio referente ao ano de 2017 evidencia o fortalecimento operacional da instituigao,
com destaque para a expansdo da carteira de projetos, aprimoramento dos processos internos e
ampliacao do portfolio de produtos financeiros, com €nfase em sustentabilidade e inovagdo. Além
disso, o documento apresenta uma linha do tempo que destaca eventos institucionais relevantes do
NDB em 2017. Em janeiro, foi aprovado o Project Preparation Fund'’ (PPF); em abril, as
condi¢des para admissdo de novos membros; e em junho, a Estratégia Geral 2017-2021. Em agosto,
o banco abriu seu primeiro escritorio regional em Joanesburgo, na Africa do Sul, e, em setembro,
realizou a ceriménia de inaugura¢do de sua sede permanente em Xangai, China. Esses marcos
refletem a expansdo institucional e o fortalecimento da estrutura operacional do banco.

A Estratégia Geral do NDB para 2017-2021, aprovada em 2017, teve como foco consolidar
o banco como ator multilateral global. O documento destaca a infraestrutura sustentavel como pilar

central, destinando dois ter¢cos dos compromissos iniciais a projetos que integrem critérios

14 Julho de 2025.
15 Trata-se de um fundo voltado a fortalecer a preparagdo de projetos, apoiar estudos de viabilidade e implementar
iniciativas, aproveitando expertises locais e ampliando a capacidade dos paises membros para estruturar projetos.
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econdmicos, sociais e ambientais. Essa estratégia também enfatiza novas abordagens, com
inovacao, eficiéncia e estabilidade financeira, buscando adaptar-se ao contexto dos paises membros
e as transformagdes globais. Por fim, refor¢a a importancia de novos relacionamentos pautados por
igualdade, respeito e confianca, valorizando as especificidades socioecondmicas de cada pais
membro.

Nesse sentido, o banco reafirma seu compromisso com a transi¢do para uma economia
verde e sustentavel nos paises membros, alinhando-se as agendas globais do Acordo de Paris e da
Agenda 2030 da ONU para o Desenvolvimento Sustentavel. O relatério também ratifica que, em
2016, o NDB destacou-se por ser o primeiro banco de desenvolvimento multilateral a emitir um
titulo verde na China, refor¢cando sua atuagdo pioneira no financiamento sustentavel. Assim, a
instituicdo se propde a mobilizar investimentos voltados a projetos ambiental e socialmente
responsaveis, fortalecendo seu papel como agente de transformacdo no contexto do
desenvolvimento sustentavel.

Adicionalmente, em termos de diversidade e do desenvolvimento funcional do banco, em
2017, o relatdrio aponta que a equipe era composta por 106 funciondrios, sendo 59% homens e
41% mulheres, com destaque para o fato de que mais de 42% possuiam menos de 32 anos, o que
favorece a agilidade e a capacidade de inovagdo da institui¢do. Essa composi¢do esta alinhada a
estratégia de recursos humanos delineada no plano 2017-2021, que prioriza a inclusdo e o
fortalecimento de uma cultura organizacional diversa.

Para garantir a eficiéncia e a qualidade técnica de seus projetos, o banco estruturou um ciclo
de aprovagdo em seis etapas, demonstradas na Figura 02. O ciclo se inicia com o desenvolvimento
de oportunidades e andlise de alinhamento estratégico, seguido da concepgdo e avaliagdo de
impactos e riscos. Apds a due diligence e negociagdes, os projetos sao submetidos a aprovagio do
conselho e, uma vez aprovados, passam para a fase de assinatura, desembolso e, por fim, a etapa
de monitoramento. Essa metodologia tem o objetivo de equilibrar agilidade e rigor técnico,
permitindo que o NDB mantenha padrdes elevados de governanca e gestao de riscos, a0 mesmo
tempo em que se adapta as especificidades de cada pais membro e contribui para seus objetivos

nacionais de desenvolvimento.
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Figura 2 — Ciclo de projetos do New Development Bank (NDB).
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Fonte: New Development Bank (2018)

Nesse contexto, destaca-se, em consonancia com o apresentado pelo relatorio, que em 2016,
o NDB priorizou projetos de energia renovavel e desenvolvimento sustentavel, como energia
edlica, solar e estradas rurais. J4 em 2017, ampliou seu escopo para restauracao de ecossistemas,
abastecimento de agua, reestruturagdo de irrigacdo e eficiéncia energética. Cabe apresentar que,
naquele ano, foram aprovados 13 empréstimos, totalizando USD 3.4 bilhdes, dos quais USD 1.8
bilhdo foram contratados no ano e USD 24 milhdes desembolsados. O setor de energia concentrou
0 maior volume de aprovagdes (USD 1.4 bilhdo), seguido por agua (USD 1.1 bilhdo), infraestrutura
social (USD 460 milhdes) e transporte (USD 419 milhdes). A maior parte do crédito aprovado foi
soberano, representando USD 3.01 bilhdes do total.

Na sequéncia, o relatorio de 2018 apresenta alguns avangos. Ao longo daquele ano, foram
aprovados 17 novos empréstimos, que somaram aproximadamente USD 4.6 bilhdes, refor¢cando
sua atuacdo no financiamento de projetos de infraestrutura e desenvolvimento sustentavel. Com
essas aprovagodes, o banco alcangou um total de 30 projetos em seu portfolio, representando um
valor agregado de cerca de USD 8 bilhdes.

Nesse contexto, o Grafico 01 apresenta a composicao do portfélio de empréstimos do NDB
em 2018 — junto a uma comparagdo com 2017. Energia limpa e infraestrutura de transporte
representaram, cada um, 27% do total, enquanto projetos de irrigacdo, gestao de recursos hidricos
e saneamento responderam por 18%, e desenvolvimento urbano por 14%. Eficiéncia ambiental e

infraestrutura social corresponderam a 8% e 6%, respectivamente.
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Grafico 1 — Composi¢do do Portfolio de Empréstimos por Setor — Comparativo 2017-2018

2018 ; 2017
% As at December 31 2018 2017
Clean energy 27 36
» Transportinfrastructure 27 12
Irrigation, Water resource
management and Sanitation 18 33
® Urbandevelopment 14
Environmental efficiency 8 b
Social infrastructure (] 13

Fonte: New Development Bank (2019).

No sentido de ratificar a relevancia do banco e contextualizar a representatividade de seus
membros, o relatorio apresenta dados sobre o desempenho econdmico dos paises do BRICS e sua
contribui¢do para o crescimento global. Em 2018, essas economias representaram cerca de 43% do
crescimento global e 33% do PIB mundial medido em paridade de poder de compra. Além disso,
projeta-se que sua participacdo em investimentos globais em infraestrutura aumente de 40,1% em
2018 para 42,5% até 2030.

O relatorio dedica uma secdo aos resultados esperados das operagdes do banco, com
destaque para transporte e energia limpa. Na area de transporte, preveem-se mais de 7.800 km de
rodovias, 350 pontes ¢ melhorias em portos e aeroportos, ampliando conectividade e acesso a
mercados e servicos. Em energia limpa, os projetos somam 1.500 MW de capacidade renovavel,
com reducdo estimada de 1,5 milhdo de toneladas de CO: por ano. Esses dados evidenciam como
o NDB busca vincular sua agenda a metas quantificdveis e de impacto direto para os paises
membros.

Nesse contexto, entre os projetos aprovados em 2018 para o Brasil, destacam-se trés
iniciativas que somam USD 321 milhdes: a melhoria ambiental de duas refinarias da Petrobras

(USD 200 milhdes), a reabilitagdo da rodovia MA-006 no Maranhdo (USD 71 milhdes) e o
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Sustainable Municipalities Project no Para (USD 50 milhdes), voltado a drenagem e pavimentacao
urbana. Essas a¢oes refletem uma agenda que combina infraestrutura essencial e sustentabilidade
ambiental e social, articulando prioridades nacionais a objetivos globais de desenvolvimento, o que
confirma a observagao de Capella (2018) de que agendas e alternativas se desenvolvem em
processos nao lineares e permeados por multiplas perspectivas.

Outro ponto relevante apresentado no relatdrio refere as parcerias institucionais para
promover projetos de infraestrutura e desenvolvimento sustentavel, alinhando-se aos ODS,
especialmente ao ODS 17, que enfatiza cooperagao global e mobilizacao de recursos. Em 2018, o
Banco firmou quatro Memorandum of Understanding (MoUs) e destinou cerca de USD 380
milhdes para cofinanciamento e financiamento paralelo de projetos em parceria com diversas
institui¢des, objetivando “maximise finance for development” (NDB, 2019, pag. 16) e tendo em
vista o entendimento de que “global infrastructure goals can only be achieved through
collaborative efforts” (NDB, 2019, p. 57).

Entre as colaboragdes estratégicas, destaca-se a obtengdo do status de observador na
Assembleia Geral da ONU, fortalecendo o dialogo com agéncias especializadas e outros bancos
multilaterais. O NDB também firmou parceria com a FAO (Food and Agriculture Organization of
the United Nations), voltada a iniciativas em desenvolvimento rural e gestdo hidrica, além de
acordos com o Banco Santander Brasil S.A. e o IDB Invest para ampliar a cooperacdo em servigos
financeiros e transporte limpo.

Na sequéncia, o relatorio referente ao ano de 2019, destaca que foram aprovados USD 7.2
bilhdes em projetos de infraestrutura e desenvolvimento sustentavel, representando um aumento
de 53% em relagdo ao ano anterior. Houve também um crescimento de 52% nos desembolsos
anuais e ampliagdo da participa¢do de operacdes ndo soberanas, que passaram de 18% para 20%
do total aprovado. Outro avango relevante foi o aumento do financiamento em moedas locais, que
subiu de 20% para 27%, refletindo a estratégia de diversificagdo cambial do banco, entendida como
“a key component of NDB’s value proposition” (NDB, 2020, p. 36).

Um elemento central dessa estratégia ¢ a énfase na diversificagdo geografica e monetaria
dos financiamentos. O documento ratifica que o banco tem buscado expandir o uso de moedas
locais, como o renminbi (RMB) da China, o rand (ZAR) da Africa do Sul, o rublo (RUB) russo,
bem como iniciativas para utilizagdo do real (BRL) brasileiro e da rupia (INR) da India. Essa pratica

visa, simultaneamente, reduzir a exposi¢cdo dos mutudrios a volatilidade cambial e fomentar o
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desenvolvimento dos mercados de capitais domésticos, fortalecendo a autonomia financeira dos
paises membros.

Essas iniciativas de inovagdo financeira fortalecem a resiliéncia do portfoélio do banco e
estao diretamente alinhadas a sua missao de apoiar o desenvolvimento sustentavel, possibilitando
investimentos mais acessiveis e estaveis para os paises membros e, gradualmente, para futuros
novos membros (NDB, 2020). Além disso, o NDB passou a adotar modalidades operacionais como
empréstimos multilocais e investimentos em participacao aciondria. O relatorio ainda destaca a
solidez do perfil financeiro da institui¢do, comprovada pela manutencao das classificacdes AA+
pela Standard & Poor’s e Fitch, e pela atribuicdo da nota AAA pela Japan Credit Rating Agency.

Na secdo sobre recursos humanos, o relatério destaca o esfor¢o do NDB em formar uma
equipe internacional, diversificada e qualificada, que ao final do periodo contava com 161
colaboradores, sendo 39% mulheres e cerca de 30% com até 32 anos. Embora esses dados indiquem
avancos em diversidade de género e etaria, o documento nio aprofunda a analise sobre o impacto
dessas politicas na governanga e na capacidade institucional do banco. A expansdo de 12% no
quadro de funcionarios ¢ apresentada como positiva, mas sem esclarecer como esse crescimento se
relaciona a desafios estratégicos ou a ampliagdao do portfolio de projetos, aspectos relevantes para
compreender a formagao e a implementagdo da agenda institucional. Destaca-se ainda o foco em
treinamentos técnicos € no alinhamento as melhores praticas internacionais. Contudo, o relatdrio
apresenta um viés predominantemente descritivo, sem métricas ou avaliagcdes que indiquem se os
investimentos em capital humano de fato fortalecem a capacidade do banco para cumprir seus
objetivos de financiamento sustentdvel e inovacado institucional.

Posteriormente, o relatério de 2020 evidencia um marco importante na trajetéria da
instituicdo: o fechamento do primeiro ciclo de cinco anos de operacgdes, coincidente com um dos
periodos mais criticos da histéria recente, a pandemia de COVID-19. O documento ressalta que,
diante da crise sanitaria e econdmica global, o banco demonstrou agilidade ao criar a Fast-Track
Emergency Assistance Response Facility, que disponibilizou até USD 10 bilhdes para medidas
emergenciais € apoio a recuperagdo econOmica dos paises membros. Desse montante,
aproximadamente USD 6 bilhdes foram efetivamente aprovados em 2020 para projetos
relacionados a pandemia, abrangendo iniciativas de saude publica, prote¢do social e estimulo

econdmico em Brasil, China, India e Africa do Sul.
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O relatdrio de 2020 destaca programas emergenciais do NDB durante a pandemia, como o
empréstimo de USD 1 bilhdo ao Brasil para assisténcia social e recuperagdo econdmica € o
financiamento de RMB 7 bilhdes a China para refor¢o da infraestrutura de saude. Essas operagdes
exemplificam como eventos criticos atuam como gatilhos que transformam questdes em problemas
que exigem ag¢do imediata — mecanismo que, ao lado de indicadores e feedback governamental,
reconfigura agendas e prioridades (Capella, 2018). Com isso, o banco adaptou sua atuagdo para
priorizar prote¢do social, saude publica e estimulo econdmico, em alinhamento aos ODS.

O portfélio do NDB apresentou crescimento expressivo, alcangando USD 24.4 bilhodes
distribuidos em 67 projetos ativos ao final de 2020, o que representa um aumento de 63,6% em
relacdo a 2019. Somente em 2020 foram aprovados 19 novos empréstimos, totalizando,
aproximadamente, USD 10.3 bilhdes, com destaque para operagdes em setores como energia limpa,
transporte e saneamento, conforme apresenta o Grafico 02. Destaca-se, ademais, que, ndo apenas
o capital investido cresce anualmente, como também h4, cada vez mais, uma diversificagao setorial,
com a incorporagdo, por exemplo, de investimentos nas areas de infraestrutura digital e social.
Assim, convém ressaltar a capacidade de adaptacao do NDB durante a crise, ao incorporar agdes
emergenciais sem abandonar investimentos estruturais em areas como transporte e urbanizagao,

preservando o foco de longo prazo de sua agenda.

Grafico 2 — Evolucdo e composi¢do setorial das aprovacdes de empréstimos do NDB
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Ademais, merece destaque a inclusdo, no relatério, de se¢des dedicadas a cada setor de
investimento, relacionando-os aos ODS, ainda que sem apresentar analises detalhadas sobre os
resultados esperados. Como exemplo, destaca-se o setor de Infraestrutura Digital, “identified with
SDG 9 on building resilient infrastructure and promoting inclusive, and sustainable
industrialisation and fostering innovation” (NDB, 2021, p. 63). Essa vincula¢do evidencia o
esforco do banco em alinhar sua agenda a marcos globais de desenvolvimento sustentdvel,
reforgando a integragdo entre prioridades institucionais € compromissos internacionais.

Dando sequéncia ao panorama institucional, o relatério de 2020 aponta uma reestruturacao
organizacional aprovada em dezembro, voltada a alinhar o NDB as melhores praticas do setor e
aprimorar sua governanca. A mudanga previu novos departamentos voltados a titulos soberanos e
ndo soberanos, parcerias, auditoria interna e gestao de talentos, preparando a institui¢do para
operagdes mais complexas. O periodo também marcou uma transi¢cao de lideranca, com Marcos
Troyjo assumindo a presidéncia em julho de 2020 e Anil Kishora a vice-presidéncia de Estratégia
e Risco, na primeira renovagao de cargos de alto escaldo desde a fundacdo do banco.

Na sequéncia, o relatorio apresenta um conjunto de prioridades estratégicas delineadas para
o reposicionamento do NDB no cenario internacional. Destaca-se o esfor¢o de elevar o perfil do
banco junto a comunidade de desenvolvimento, buscando consolidd-lo como representante das
ambigdes dos BRICS e de outros mercados emergentes. Embora tal diretriz amplie a visibilidade
institucional, o documento carece de detalhamento sobre como esse reconhecimento se traduzira
em maior influéncia na formulacdo de agendas globais.

Também ¢ mencionada a inten¢do de expandir gradualmente o nimero de membros e
diversificar os instrumentos financeiros utilizados, incorporando garantias, empréstimos
sindicalizados e mecanismos de captacdo hibridos - dire¢cdes importantes, mas que permanecem
descritas de modo genérico, sem indicacdo de critérios objetivos para sua implementagdo. O foco
em inovagao, qualidade de projetos e uso ampliado de moedas locais ¢ relevante, especialmente
por alinhar-se a mitigacao de riscos cambiais e a promoc¢ao de solugdes tecnologicas. Contudo, o
relatorio ndo explicita métricas ou marcos de avaliagcao para monitorar o impacto dessas iniciativas.

O relatorio de 2020 também destaca o papel do NDB na comunidade internacional de
desenvolvimento, ressaltando sua estratégia de ampliar parcerias com bancos multilaterais,
regionais e sub-regionais, além de agé€ncias bilaterais e organizacdes nao governamentais. Nesse

contexto, foram aprovados cerca de USD 4.5 bilhdes em cofinanciamentos, dos quais USD 4
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bilhdes voltados a projetos emergenciais de combate a COVID-19 e USD 1.7 bilhdo para operacdes
de repasse via outros bancos de desenvolvimento. Apesar dos avancos na cooperacao, o documento
fornece poucos detalhes sobre critérios de selecao dos parceiros ou sobre a efetividade dessas
colaboragdes além do aspecto financeiro. Evidencia-se também o engajamento do NDB em
plataformas multilaterais, como sua adesdo ao Multilateral Cooperation Center for Development
Finance (MCDF), que reune dez instituigdes para promover investimentos em infraestrutura e
conectividade. Esse movimento refor¢a o esforco do banco em articular sua agenda a iniciativas
coletivas internacionais, ampliando cooperacdo e alinhamento estratégico com outros atores
multilaterais.

O relatério reforga o alinhamento do NDB a Agenda 2030 e aos ODS, destacando que 11
dos 17 objetivos possuem relagdo direta com os projetos financiados. Estima-se que
aproximadamente 19% do total aprovado até o fim de 2020 esteja vinculado a financiamento
climatico, sinalizando uma énfase crescente em sustentabilidade. Além disso, o NDB adota um
arcabougo de gestdo baseado em riscos e resultados e, sempre que compativel, utiliza sistemas
nacionais dos paises membros na preparacao e implementagdo dos projetos, buscando equilibrar
padrdes internacionais de governanga com a adaptacao as realidades locais.

Esse foco ¢ reforcado pela integracdo de diretrizes ESG (Environmental, Social and
Governance), marcada pela afirmacao de que o banco “aims to ensure that all projects financed by
its funds are implemented in a sustainable way and their ESG impacts are assessed, minimised and
mitigated during project implementation” (NDB, 2021, p. 45). Como parte desse movimento, o
Conselho aprovou a criagdo de um Departamento de ESG, com o objetivo de transversalizar essas
diretrizes em todas as areas do banco — incluindo operagdes, tesouraria e estratégia —, fortalecendo
a dimensao sustentavel de sua agenda. Nesse sentido, em consonancia com Capella (2018), ¢é
possivel notar como a agenda envolve tanto uma dimensdo mais difusa - associada a crengas e
entendimentos sobre problemas — quanto elementos concretos, expressos em documentos como
projetos de lei e outros instrumentos.

Avancando para o ano de 2021, observa-se uma fase de expansao e consolida¢do do NDB,
marcada pelo encerramento de seu primeiro ciclo estratégico (2017-2021) e pela preparacao do
novo plano para 2022-2026. Esse segundo ciclo tem como metas elevar o padrao de exceléncia
operacional, ampliar a mobilizagdo de recursos em larga escala, adotar instrumentos financeiros

mais sofisticados e fortalecer o perfil institucional do banco, buscando maximizar seu impacto no
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desenvolvimento sustentavel (NDB, 2022). Entre os marcos institucionais, € com base no fato de
que “expanding its membership will remain a strategic priority for the Bank” (NDM, 2022, p. 9),
destacam-se a admissdo dos primeiros quatro novos membros — Bangladesh, Egito, Emirados
Arabes Unidos e Uruguai — ampliando a cobertura do banco em mais de 280 milhdes de pessoas e
reforcando seu posicionamento como plataforma global para o financiamento de infraestrutura e
desenvolvimento sustentavel.

Em 2021, o NDB aprovou 10 novos projetos, totalizando cerca de USD 5.1 bilhdes e
elevando o volume acumulado desde sua fundagdo para aproximadamente USD 29.1 bilhdes em
74 projetos. As aprovagdes concentraram-se em resposta a COVID-19 (61,3%), seguidas por
desenvolvimento urbano (16,8%), transporte (10,6%), energia limpa (9,7%) e irrigacdo e
saneamento (1,6%). Quanto a distribui¢do por pais, a China liderou em 2021 com USD 2.48
bilhdes, seguida por Russia (USD 1.3 bilhdo) e Africa do Sul (USD 1 bilhdo); Brasil e india
receberam valores menores, mas o portfolio acumulado mostra uma distribuicdo relativamente
equilibrada, com leve predominancia da China e fndia — o que pode ser explicado por se tratar de
paises significativamente mais populosos que os demais.

O relatorio apresenta indicadores dos resultados esperados para os projetos do NDB até
2021, incluindo reducdes anuais de 7,5 milhdes de toneladas de CO: (13 milhdes no acumulado),
construcao de 35 mil unidades habitacionais, ampliagcdo da capacidade de abastecimento de dgua
em 49 mil m?/dia (209 mil m3/dia no total) e beneficios para 2 cidades no ano (42 no portfolio).
Destacam-se ainda a constru¢ao ou melhoria de 30 pontes (850 no total), 660 km de rodovias
(15.700 km acumulados), 30 km de rede ferroviaria urbana (260 km no total) e 2.800 MW em
energia renovavel, além de investimentos em tratamento de esgoto, infraestrutura hidrica e escolas.

Embora tais dados revelem amplitude setorial e ambi¢ao de impacto, o relatorio carece de
clareza metodologica sobre o calculo desses resultados e ndo diferencia as suas projecdes dos
impactos efetivos. Essa lacuna limita a avaliagdo da contribuicdo real do banco para o
desenvolvimento sustentavel, mas indica um movimento de fortalecimento da agenda orientada a
métricas e resultados, ainda em processo de amadurecimento.

Nesse sentido, entre os projetos aprovados, destaca-se o Pard I, que se destina a reabilitacao

da infraestrutura de transporte no estado do Pard, com financiamento de USD 153 milhdes. A

16 Os resultados esperados se referem a projetos selecionados financiados pelo NDB, em parceria com outras
instituigdes, independentemente da propor¢do do financiamento do banco, baseando-se em dados disponiveis no
momento da aprovagdo e valores arredondados (NDB, 2022).
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iniciativa prevé a recuperacao de aproximadamente 472 km de rodovias e a constru¢do ou melhoria
de 31 pontes, com o objetivo de aumentar a capacidade média de trafego diario de 388 para 1.000
veiculos. Inserido em uma regido marcada por baixa cobertura vidria e relevancia para setores
exportadores, o relatdrio ratifica que o projeto busca reduzir gargalos logisticos, promover maior
integracdo econdmica e social entre os municipios beneficiados e estimular o desenvolvimento
regional ao melhorar o acesso a servigos e mercados (NDB, 2022).

Ademais, destacam-se os financiamentos emergenciais aprovados em 2021 para
enfrentamento da COVID-19, que somaram cerca de USD 9.2 bilhdes. Foram destinados RMB 7
bilhdes a China para recuperagdo de setores estratégicos como comércio e agricultura; USD 1
bilhdo a Russia para refor¢o do sistema de satude; e USD 1 bilhdo a Africa do Sul para geragio de
empregos e estimulo econdmico por meio de programas de prote¢do social. Esses financiamentos
foram viabilizados por meio do Fast Track COVID-19 Emergency Assistance Response Facility
do banco, lan¢ado no ano anterior.

O relatdrio destaca o avango institucional do NDB na consolidagdo de uma equipe enxuta,
porém qualificada, que atingiu 207 funcionarios em 2021, representando um aumento de 12% em
relagdo a 2020. Foram abertas 30 vagas, com mais de 5.000 candidaturas recebidas, incluindo
posicdes de lideranga. A composi¢ao da equipe, pormenorizada no Grafico 05, revela que 71%
ocupam fungdes ndo gerenciais, 12,6% estdo em cargos de gestdo e 7,2% atuam como consultores
ou terceirizados. Observa-se 38% de participacao feminina no total, com avancgo significativo em
posicdes gerenciais (de 19% para 23%), além de um leve aumento na diversidade de
nacionalidades, sinalizando esfor¢cos do banco para fortalecer sua capacidade técnica e aprimorar

a governanga.

Grafico 3 — Distribuicao de funciondrios do NDB por categoria — 2021
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12.6% PrE51de-nt and Vice Presmien.ts 5
B Professional staff (managerial) 26
2.4% M Professional staff (non-managerial) 147
M Support Staff 15
71.0% Short-term consultants and outsourced staff 14
0%

Fonte: New Development Bank (2021),
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A secdo final do relatorio apresenta as diretrizes estratégicas para o ciclo 2022-2026,
estruturadas em quatro eixos: (i) projetos de alto impacto, com foco em iniciativas climaticas,
resilientes e inclusivas alinhadas & Agenda 2030 e ao Acordo de Paris; (i1) maximizacao do impacto
do desenvolvimento, por meio de indicadores claros, monitoramento continuo e integragao de
processos voltados a sustentabilidade; (iii)) mobilizacdo de recursos, com diversificacdo de
instrumentos financeiros, expansdo de captagdes tematicas e estimulo a participagdo privada; e (iv)
exceléncia operacional, refor¢ando capacidades institucionais, inovacao digital e expansao gradual
do nimero de membros.

Embora o plano seja ambicioso e coerente com as agendas globais, o relatorio apresenta os
mecanismos de implementagdo, métricas de avaliagdo e desafios operacionais de modo pouco
detalhado, o que dificulta a avaliacao de viabilidade dessas metas frente as restrigoes financeiras e
a heterogeneidade dos paises membros. Ainda assim, sinaliza uma evolu¢ao da agenda do NDB
para incorporar de forma mais explicita sustentabilidade, inovacao e alinhamento multilateral as
suas prioridades estratégicas.

O Relatorio de 2022 do NDB marca o inicio de seu segundo ciclo estratégico (2022-2026),
contextualizando o periodo como de recuperagao pos-pandemia, mas ainda marcado por desafios
inflacionarios e instabilidade geopolitica. Diante desse cenario, o banco enfatiza a necessidade de
respostas financeiras ageis e coordenadas para promover desenvolvimento resiliente.

No campo operacional, foram aprovados 14 novos projetos, totalizando cerca de USD 2.7
bilhdes, elevando o acumulado para USD 30.2 bilhdes em 84 projetos desde a criacdo do banco.
Em 2022, os investimentos concentraram-se em infraestrutura de transportes (57,4%), seguida de
energia limpa e eficiéncia energética (25,9%) e agua e saneamento (16,6%), sem novas aprovacgdes
em outros setores do portfolio.

O documento apresenta ainda as diretrizes do novo ciclo estratégico, estruturado em trés
eixos: (i) mobilizacdo de recursos, (ii) financiamento para impacto e (iii) fortalecimento
institucional. Prevé-se a diversificacdo de instrumentos financeiros, com maior uso de moedas
locais, titulos tematicos (verdes e sociais) e parcerias com outros bancos multilaterais, além da
meta de destinar 40% das aprovagdes a projetos climaticos. Aqui, o foco recai sobre areas

estratégicas como energia limpa, transporte sustentavel e infraestrutura digital, refor¢ando o
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alinhamento do banco a Agenda 2030 e ao Acordo de Paris e consolidando uma agenda orientada
a sustentabilidade e inovacao.

Apesar desses avancos, o documento apresenta lacunas na mensuragdo de impactos
socioambientais e na defini¢do de mecanismos robustos de monitoramento. A €nfase em metas
agregadas e narrativas institucionais, sem indicadores claros de desempenho, limita a avaliagdo
sobre como o banco equilibrard a expansao do portfoélio com a mitigagdo de riscos e a efetividade
dos resultados para o desenvolvimento de longo prazo.

Observa-se ainda que o relatorio de 2022 também explicita os compromissos de
financiamento climéatico (climate finance commitments), com detalhamento dos montantes
destinados a mitigagdo e adaptacdo, como apresentado no Grafico 04. Em 2022, foram aprovados
aproximadamente USD 827 milhdes, dos quais 55,5% (USD 459 milhdes) foram direcionados a
mitigacdo e 44,5% (USD 368 milhdes) a adaptacdo. Considerando o portfolio acumulado até
dezembro do mesmo ano, o total alcangou USD 5.6 bilhdes, sendo 90,06% voltados para mitigacao
(USD 5.04 bilhdes) e apenas 9,94% para adaptacdo (USD 556 milhdes). Embora os nimeros
reforcem a centralidade da agenda climatica na estratégia do NDB, o relatorio nao detalha a
natureza dos projetos nem os mecanismos de monitoramento de impactos, o que dificulta avaliar a
efetividade dessas iniciativas para o cumprimento das metas de longo prazo do banco e de seus

membros.

Grafico 4 — Distribuicao dos compromissos de financiamento climética - 2022

CLIMATE FINANCE APPROVED WITHIN CLIMATE FINANCE APPROVED FOR PROJECTS
THE YEAR ENDED DECEMBER 31, 2022 IN THE PORTFOLIO AS AT DECEMBER 31, 2022
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Fonte: New Development Bank (2023)

Na sequéncia, o relatorio apresenta a estrutura acionaria do NDB em 2022, evidenciando
um capital subscrito total de USD 51.5 bilhdes, majoritariamente detido pelos cinco membros
fundadores — Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul — que concentram 19,42% cada, somando

97,09% do poder de voto. Os novos membros, Bangladesh e Emirados Arabes Unidos, possuem
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participacdes menores, de USD 942 milhdes (1,83%) e USD 556 milhdes (1,08%),
respectivamente.

Dentre os avangos em termos de governanga, destaca-se a criacdo do IEO!7, responsavel
por conduzir avaliagdes de estratégias, politicas, iniciativas e operagdes do NDB, com o objetivo
de identificar li¢des aprendidas e recomendar melhorias para a eficiéncia e eficicia da instituicao
(NDB, 2025). Nesse contexto, o primeiro produto do IEO dedica-se a avaliacao do projeto Madhya
Pradesh Major District Roads na India, parcialmente financiado pelo banco com um empréstimo
de USD 350 milhdes — aprovado em 2016 e iniciado no ano seguinte. O estudo “followed
internationally recognised evaluation criteria and methodologies” (NDB, 2023, p. 19) e envolveu
a coleta e analise de dados primarios e secundarios, visitas de campo e consultas a multiplos atores
nos niveis nacional, estadual e comunitario por meio de questionarios semiestruturados. Técnicas
de triangulacao foram utilizadas para validar e fortalecer as conclusdes da avaliacao (NDB, 2023).

A avaliacdo concluiu que o projeto alcangou seus objetivos principais, beneficiando cerca
de 434 mil pessoas em comunidades rurais com a modernizagdo de 1.500 km de estradas e
eliminagdo de 130 pontos criticos de acidentes, melhorando o acesso a servigos e oportunidades
econdOmicas. Destacou-se a parceria inovadora com o setor privado, responsavel pela manutencao
das estradas por cinco anos. Observou-se aumento de 55% na renda média das familias
beneficiadas, embora esse resultado ndo possa ser atribuido exclusivamente ao projeto. Entre as
melhorias recomendadas estdo o fortalecimento do desenho do projeto, maior assisténcia técnica
as unidades de gestdo e supervisdo mais consistente por parte do banco (NDB, 2023).

Ademais, o relatorio dedica uma secao as praticas de ESG e aquisi¢do do NDB. Em

conformidade com seu Environment and Social Framework (ESF) '8, 0 banco classifica os projetos

17 Criado em 2022, o IEO busca fortalecer a governanga e a prestagdo de contas por meio de avaliagdes independentes
das operagdes e politicas do banco. Vinculado ao Conselho de Diretores, atua com foco em aprendizado institucional
e na melhoria da eficacia e sustentabilidade das interven¢des. Embora represente um avango importante, seu impacto
dependera da capacidade do NDB de incorporar recomendagdes e traduzi-las em ajustes praticos e mensuraveis.

18 O documento busca equilibrar desenvolvimento e sustentabilidade em projetos de infraestrutura, adotando boas
praticas internacionais e priorizando o uso dos sistemas nacionais dos mutuarios. Embora promova apropriagdo local
e respeito a soberania, essa abordagem pode ser limitada em contextos de regulagdo fragil, ja que o banco atua mais
como supervisor do que como executor direto. O modelo representa um avango conceitual, mas sua efetividade
depende da capacidade dos paises ¢ da habilidade do NDB em garantir prote¢ao socioambiental consistente.
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segundo categorias de risco socioambiental'® e Environmental and Social Standards (ESSs) 2°. Os
dados de 2022 evidenciam um cenario operacional complexo: cerca de 65% do portfolio esta
concentrado em categorias de risco moderado (B e FI-B), enquanto quase um ter¢o enquadra-se
em risco significativo (A e FI-A). Essa distribuicao revela o potencial de impacto das operagdes de
infraestrutura do banco e ressalta a importancia de mecanismos eficazes de monitoramento e
mitigacdo na agenda socioambiental do NDB.

A analise evidencia que, embora a maior parte dos projetos demande avaliacao de riscos
por meio do ESS1, um contingente significativo aciona o ESS2, relacionado ao reassentamento
involuntario — um dos impactos sociais mais criticos. Em contraste, o ESS3, voltado para povos
indigenas, ¢ acionado em propor¢do consideravelmente menor, o que levanta questionamentos
sobre a capacidade do banco em identificar tais situagdes ou sobre seu nivel de engajamento em
projetos que envolvem esses grupos vulneraveis. No relatorio, o banco afirma fortalecer a
capacidade dos clientes por meio de sistemas nacionais, mas essa dependéncia pode ser
problematica quando os marcos regulatérios locais sao frageis.

Nesse contexto, o banco afirma que se engaja proativamente com os clientes para gerenciar
os riscos identificados, alegando que suas intervengdes melhoraram o desempenho socioambiental
de 78% dos projetos do portfolio até o final de 2022. Contudo, essa melhoria declarada se apoia na
mesma premissa de fortalecer os sistemas dos proprios paises e incentivar a adogao de boas praticas
internacionais (NDB, 2023). Essa estratégia, embora diplomaticamente correta, transfere uma
responsabilidade significativa para o cliente, cuja capacidade de implementacao e fiscalizagdo pode
ser o elo mais fraco, o que torna a eficacia das medidas de prote¢ao socioambiental do NDB
condicionada a fatores externos ao seu controle direto.

Finalmente, no que tange ao relatdrio de 2023 — o ultimo disponivel até o momento de
elaboragdo da presente pesquisa —, trata-se de um ano de mudangas, marcado pela nova lideranga

da presidente Dilma Rousseff, que, em sua primeira mensagem, destaca a retomada das operagdes

19 Um projeto ¢é classificado como Categoria A ou FI-A quando apresenta impactos ambientais e sociais adversos
significativos, irreversiveis, diversos ou sem precedentes, podendo afetar areas além do local das obras. A Categoria
B ou FI-B aplica-se a projetos com impactos menos graves, geralmente localizados e mitigaveis. Ja a Categoria C ou
FI-C ¢ destinada a projetos com impactos minimos ou inexistentes (NDB, 2023).

20 Estabelecem requisitos obrigatorios para gerenciar e mitigar riscos e impactos ambientais e sociais em projetos
financiados pelo banco, conforme o ESF. Esses padrdes incluem: ESS 1 — “Environmental and Social Assessment”,
que trata da identificacdo e analise dos impactos; ESS 2 — “Involuntary Resettlement”, aplicavel quando ha
deslocamento de comunidades; ¢ ESS 3 — “Indigenous People”, acionado em projetos que afetam populagdes
tradicionais (NDB, 2023).
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centrais ap06s a crise da COVID-19 e retorno as sedes em Xangai. No que tange os projetos, foram
aprovados 09, que somaram US$ 2.07 bilhdes em financiamento. Esse crescimento elevou o
portfolio acumulado da institui¢io para 93 projetos®!, representando um compromisso total de US$
31.9 bilhdes. Nesse contexto, a India foi o principal destino dos novos recursos, com US$ 1.2 bilhdo
em aprovagdes, seguida por Brasil (US$ 522 milhdes), China (US$ 230 milhdes) e Africa do Sul
(US$ 73 milhdes). No portfélio acumulado, observa-se equilibrio entre os membros fundadores,
com India e China liderando em volume de projetos aprovados — US$ 8.6 bilhdes e US$ 8.2 bilhdes,

respectivamente, como demonstrado no Grafico 05.

Grafico 5 — Financiamento Acumulado do NDB por Pais (em USS$ bilhdes, até 2023).
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Fonte: New Development Bank (2024).

No que diz respeito a distribuicdo setorial do portfélio, evidencia-se o foco do NDB em
infraestrutura, especialmente em transportes, que lidera com US$ 11.6 bilhdes, seguido pelos
empréstimos emergenciais para a COVID-19 (US$ 8.9 bilhdes). Outras areas relevantes incluem
projetos multissetoriais (US$ 3.5 bilhdes), energia limpa e eficiéncia energética (US$ 3 bilhdes) ¢
agua e saneamento (US$ 2.9 bilhdes), indicando esforgos para alinhar os investimentos aos ODS.

Em 2023, o banco realizou seu primeiro investimento em infraestrutura digital, sinalizando
uma ampliagdo da agenda para além de setores tradicionais e incorporando prioridades emergentes
impostas pelo contexto contemporaneo, como conectividade e inovagdo tecnoldgica — elementos

cada vez mais centrais para o desenvolvimento sustentdvel e para a integragdo entre os paises

21 E importante notar que os dados operacionais do NDB analisados nesta dissertagio referem-se ao portfolio liquido
do banco, que consiste nas aprovagdes acumuladas, descontados os empréstimos cancelados ou integralmente pagos.
O valor bruto acumulado, ao final de 2023, era de US$ 34.8 bilhdes para 105 projetos.
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membros. Essa ampliagdo evidencia o dinamismo do processo de definicdo de interesses e

problemas e, consequentemente, da formagao da agenda institucional.

Grafico 6 — Distribuigao Setorial do Portfélio de Projetos do NDB (em US$ bilhdes, até 2023).
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Fonte: New Development Bank (2024).

A consolidagao do IEO, em 2023, representa um passo importante do NDB para fortalecer
sua governanga e transparéncia. No entanto, uma analise dos resultados de suas primeiras cinco
avaliagdes revela uma narrativa de sucesso quase unanime, que merece um olhar critico. Projetos
complexos de energia e infraestrutura no Brasil, China e Africa do Sul foram classificados, no
relatorio, como "bem-sucedidos" em seu impacto, eficacia e sustentabilidade.

Embora o relatério mencione que foram evidenciadas “areas of improvement in ongoing
operations and the design of new operations so as to ensure enhanced results and sustainability of
benefits” (NDB, 2024, p. 32), a comunica¢do foca nos resultados positivos, o que pode ser
interpretado como um exercicio de legitimacao institucional. A auséncia de detalhes sobre as falhas

ou desafios significativos encontrados nessas avaliagdes limita a profundidade da analise e levanta
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questdes sobre o quao "independente" e rigorosa essa nova funcdo de avaliagdo realmente ¢ na
pratica.?

No que tange ao financiamento climatico, observa-se que 17,8% do portfolio — equivalente
a USD 5.7 bilhdes — foram destinados a projetos de mitigagao e adaptacao (NDB, 2024). Deste
total, a maior parte (USD 5.0 bilhdes) concentrou-se em mitigagao, enquanto apenas US$ 0.7 bilhao
foi alocado para adaptagdo, revelando um desequilibrio expressivo que privilegia a redugdo de
emissoes em detrimento do fortalecimento da resiliéncia comunitaria. O relatério destaca que,
excluidos os empréstimos emergenciais da COVID-19, o financiamento climatico corresponderia
a 24,7% da carteira, tentativa de apresentar propor¢do mais favoravel, mas que ndo altera a
disparidade entre mitigacdo e adaptagdo. Esse cenario sugere que a agenda climatica do banco
permanece mais orientada a infraestrutura de baixo carbono, priorizando a redugdo de emissoes,
do que ao fortalecimento da resiliéncia social e territorial frente aos impactos das mudancgas
climaticas.

Quanto a gestdo de riscos e estratégia financeira, o NDB mantém uma postura
conservadora, com forte adequacao de capital e elevada liquidez, fundamentais para sustentar seus
altos ratings de crédito (AA+ da S&P e AA da Fitch), reafirmados em 2023. Tal credibilidade
permite ao banco captar recursos a custos competitivos, favorecendo a execugdo de sua agenda de
longo prazo. Ao mesmo tempo, a tesouraria revela ambicdo crescente: em 2023, o banco
diversificou suas captagdes, levantando USD 4.6 bilhdes e emitindo titulos em délares, renminbi
e, pela primeira vez, em rands sul-africanos, alinhando-se a estratégia de diversificagdo cambial. A
emissao de um green bond de USD 1.25 bilhdo e de um panda bond recorde de RMB 8.5 bilhoes
se consolidam como marcos estratégicos, reforcando o papel da agenda sustentavel na politica de
financiamento e posicionamento internacional do banco.

Assim, entende-se que os relatorios anuais do NDB evidenciam a evolucdo de sua agenda,
que partiu de um foco inicial em infraestrutura tradicional e incorporou progressivamente
sustentabilidade, digitalizacdo e financiamento climatico. Apesar desse avango, permanecem
desafios recorrentes, como a predominancia de projetos de mitigacdo sobre adaptacdo e a escassa
mensuragdo de impactos sociais e ambientais, o que limita a avaliagdo sobre a coeréncia entre as

metas estratégicas do banco e os resultados efetivos alcangados.

22 Essa analise se refere a forma como as informacdes foram apresentadas no Annual Report de 2023.
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5.2.2 Annual Reports: AIIB

A trajetoria do AIIB, com base nos dados apresentados pelos Annual Reports, revela um
processo continuo de institucionalizagdo, crescimento operacional e reorientacao estratégica. Ao
longo desse periodo, o banco demonstrou avancgos significativos, sobretudo no que diz respeito a
incorporacdo de prioridades relacionadas ao desenvolvimento sustentdvel e a diversificacdo de
instrumentos financeiros. No entanto, algumas lacunas estruturais permanecem nos relatorios,
sobretudo no que diz respeito a transparéncia, mensuragao de impacto e sistematizacao de dados.

Nesse sentido, ao analisar os relatdrios anuais do AIIB, nota-se que, em seu primeiro ano
de operagdo, 2016, o banco aprovou nove projetos de infraestrutura, totalizando US$ 1.73 bilhao,
com grande parte do portfolio voltada para cofinanciamentos com outros bancos multilaterais de
desenvolvimento. Ja nesse momento inicial, foram definidas trés prioridades tematicas — a saber:
infraestrutura sustentavel, conectividade transfronteiriga e mobilizacdo de capital privado — que
passaram a orientar a formagdo de sua agenda e se mantiveram como referéncia para o
desenvolvimento de suas prioridades estratégicas nos anos seguintes.

Dentre essas prioridades, destaca-se a preocupagao inicial com sustentabilidade, ja evidente
nas primeiras paginas do relatério de 2016, quando o banco afirma seu compromisso com
“financing infrastructure that is environmentally and socially sustainable” (AlIB, 2017, p. 2).
Apesar desse posicionamento, ainda nao havia dados robustos sobre o volume de financiamento
climatico ou sobre os impactos sociais dos projetos naquele momento inicial. O mesmo relatdrio
também estabelece como valores centrais os principios Lean (eficiéncia operacional), Clean
(integridade e combate a corrupgdo) e Green (compromisso ambiental e social). Esses pilares
passaram a orientar a atuacdo do banco, reforcando a busca por impacto positivo, boa governanga
€ apoio a transi¢ao para uma economia de baixo carbono.

O documento reforca o alinhamento com ODS ao afirmar que busca abordar, de maneira
equilibrada e integrada, as trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel: econdmica, social e
ambiental. O banco adota os principios do desenvolvimento sustentavel desde a etapa de
identificagdo até a implementagcdo de seus projetos, com foco em infraestrutura verde. Essa
orientagdo inclui, entre outros pontos, a promo¢dao da conservagdo de energia, agua € outros
recursos, além do fortalecimento da capacidade institucional dos paises membros (AIIB, 2017).

O relatorio refor¢a o compromisso do AIIB com energias renovaveis, eficiéncia energética

e resiliéncia climatica, operacionalizado por meio de seu Environmental and Social Framework
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(ESF) — alinhado a padrdes internacionais e elaborado com ampla consulta a stakeholders, sobre o
qual serdo apresentados mais detalhes adiante nesta secdo. Destacam-se também a énfase na
inclusdo social, com atencao especial a equidade de género e a protecdo de grupos vulneraveis,
bem como o foco na conectividade transfronteiri¢a, considerada essencial para a integragao
regional. Além disso, o banco prioriza a mobilizacdo de capital privado, sobretudo por meio de
cofinanciamentos e instrumentos financeiros inovadores, buscando ampliar a escala e a viabilidade
de seus investimentos sustentaveis. Esses elementos revelam a consolidagdo de uma agenda que
combina sustentabilidade e integracdo regional com a busca por eficiéncia operacional e atracao
de capital privado

No que se refere aos projetos financiados e seus processos de aprovagao, o relatorio de 2016
descreve cinco etapas sequenciais: (i) Initial Project Sourcing and Identification, (i1) Strategic
Programming, (ii1) Project Identification, (iv) Project Preparation ¢ (v) Board Approval. Cada
proposta ¢ submetida a avaliagdes técnicas, ambientais e sociais, além de uma analise detalhada da
capacidade de pagamento do mutuario. A aprovagdo final ocorre com a submissdo ao Board of
Directors, garantindo o alinhamento as politicas internas do banco e a sua missdao de promover o
desenvolvimento sustentavel (AIIB, 2017).

No Annual Report de 2017, observam-se avangos significativos em comparagdo ao ano
inaugural do banco. Ap6s um primeiro periodo voltado a estruturacio organizacional e a definicao
de diretrizes estratégicas, o AIIB passou a operar uma carteira mais diversificada de projetos ¢ a
fortalecer sua governanga, capacidade técnica e posicao financeira. O volume de financiamentos
aprovados em 2017 atingiu USD 4.2 bilhdes, distribuidos em 23 projetos — um aumento expressivo
frente aos USD 1.7 bilhdo de 2016. Essa expansdo concentrou-se principalmente nos setores de
energia, transportes, desenvolvimento urbano e 4gua e saneamento, reafirmando o compromisso
com a infraestrutura sustentavel, uma das trés prioridades tematicas ja estabelecidas no inicio das
operagdes do banco. Esse movimento sinaliza o inicio de uma agenda mais consolidada, que amplia
o escopo setorial sem perder o alinhamento as diretrizes fundacionais de sustentabilidade e
integragdo regional.

Em 2017, o banco recebeu classificagdes de crédito de longo e curto prazo AAA pelas
agéncias Standard & Poor’s, Moody’s e Fitch, além de publicar suas primeiras demonstragdes
financeiras auditadas. Entre os marcos do periodo, destaca-se a formulagdo da Risk Appetite

Statement, considerada “the cornerstone of the management of risk at our institution” (AlIB, 2018,
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p. 30). O relatdrio também enfatiza a continuidade dos esforgos para “refine, deepen and enhance
our institutional and policy frameworks and ensure their effective implementation” (AIIB, 2018,
p. 31), sinalizando o fortalecimento progressivo da base institucional do banco.

Do ponto de vista socioambiental, o ESF?* foi atualizado em 2017 com base no retorno de
consultas publicas. O documento passou a incorporar com mais clareza exigéncias relacionadas a
avaliagdo e gestdo socioambiental, reassentamento involuntario, protecdo a povos indigenas e
sensibilidade de género. Ademais, procurando reforcar o alinhamento aos ODS, o banco “recognize
the need to address the three dimensions of sustainable development — economic, social and
environmental” (AlIB, 2018, p. 13).

Nesse contexto, destaca-se um dos projetos daquele ano: o Metro Manila Flood
Management Project, nas Filipinas, voltado a mitiga¢ao de desastres climaticos. O AIIB, em
parceria com o governo local e o Banco Mundial, apoiou a modernizagdo das estagcdes de
bombeamento e a melhoria do manejo de adguas pluviais, com o objetivo de reduzir os impactos
das enchentes frequentes. Com foco em infraestrutura resiliente e adaptativa, a iniciativa beneficia
diretamente as comunidades mais vulneraveis (AIIB, 2018).

Em 2018, o AIIB avancou na consolidacdo de seu papel como instituicdo financeira
multilateral voltada para infraestrutura sustentdvel e desenvolvimento regional. Ao final do
exercicio, o banco reunia 93 membros ¢ acumulava 35 projetos aprovados, somando mais de USD
7.5 bilhdes em financiamentos desde sua criagdo — um crescimento mais moderado em relagdo ao
ano anterior, mas que ainda sinalizava expansao continua. Neste ano, o relatdrio também passou a
divulgar dados sobre diversidade de género, informando que 32% do quadro de funcionérios eram
mulheres. Embora represente um avango em transparéncia institucional e um passo inicial para
integrar a igualdade de género a estratégia do banco, o dado ¢ apresentado de forma pouco
contextualizada, sem metas claras ou analise de impactos, o que limita sua contribuigdo efetiva

para a agenda social e para o alinhamento mais consistente aos ODS.

23 Trata-se de um sistema que apoia o banco e seus clientes na promogio de resultados de desenvolvimento ambiental
e socialmente sustentaveis. Isso ocorre por meio da integragdo de boas praticas internacionais de planejamento e gestdo
socioambiental — voltadas a identificagdo e mitigagdo de riscos e impactos — nos processos de tomada de decisdo,
preparagdo ¢ implementag@o dos projetos apoiados pelo banco (AIIB, 2021).
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Nesse contexto, o banco também implementou um novo modelo de governanga
institucional, fundamentado no Accountability Framework®®, com o objetivo de integrar a busca
por eficiéncia operacional com um sistema de supervisao estratégica rigoroso (AIIB, 2018). O
modelo fortaleceu o papel do Conselho de Diretores na formulacdo de politicas e diretrizes
estratégicas, a0 mesmo tempo em que ampliou a autonomia do Presidente para aprovar projetos
que atendam a critérios previamente definidos - com excegdo aqueles de grande impacto, valor
elevado ou risco reputacional. A estrutura também estabeleceu parametros claros de desempenho
e prestacdao de contas, promovendo uma cultura organizacional orientada pela responsabilidade
institucional. De acordo com o banco, esse novo modelo “follows best modern governance
practice, appropriate for a new MDB with a nonresident Board like AIIB” (AlIB, 2018).

Nesse mesmo ano, o relatério ratifica o compromisso do AIIB com praticas de ESG,
refor¢ando o ESF como base para a identificagdo, avaliacdo e mitigagao de riscos nos projetos
financiados, alinhado a boas praticas internacionais. O banco passou também a aplicar esses
critérios a projetos ndo tradicionais, como carteiras de crédito gerenciadas e mecanismos
inovadores de mobilizagdo de capital privado. Um exemplo ¢ o AIIB Asia ESG Enhanced Credit
Managed Portfolio, de USD 500 milhdes, voltado a promogao da infraestrutura como classe de
ativos e & integragdo dos principios ESG no mercado de divida da Asia Emergente. Essa ampliagio
evidencia a evolugdo da agenda do banco, que comeca a transitar de um foco restrito em
infraestrutura fisica para um modelo mais integrado, incorporando finangas sustentaveis e
mecanismos de atracdo de capital privado como parte central de sua estratégia.

Outro aspecto importante do relatério em questdo ¢ o fato de que o AIIB foi avaliado por
agéncias especializadas em ESG pela primeira vez, recebendo da Sustainalytics uma nota de 66/100
e sendo reconhecido como um ator progressista no setor de bancos de desenvolvimento por sua
atuagdo transparente, critérios robustos e integracdo dos aspectos ESG na governanca e operacao
institucional (AIIB, 2018).

No que tange aos projetos desenvolvidos em 2018, destaca-se o Tuz Golii Gas Storage
Expansion Project, na Turquia, com aporte de USD 2.73 bilhdes. A iniciativa do AIIB junto ao

Banco Mundial objetivou expandir a capacidade de armazenamento de gas natural subterraneo,

24 Langado em 2018, o documento define fungdes distintas entre o Conselho de Diretores € o Presidente, permitindo
maior eficiéncia na gestdo e aprovacdo de projetos, ao mesmo tempo em que reforca a supervisdo estratégica e
consolida uma cultura institucional de prestagdo de contas.
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contribuindo para a seguranga energética e a estabilidade do fornecimento na regido, especialmente
em periodos de alta demanda sazonal (AIIB, 2018).

Avancando para o relatorio do ano de 2019, o AIIB evidencia avangos na consolidacao de
seu modelo institucional, com a aprovagao de 28 projetos em 15 paises, totalizando cerca de USD
4.4 bilhdes — um crescimento significativo em volume e escopo em relagdo a 2018. Nesse periodo,
o banco também passou a adotar uma nova forma de categoriza¢do dos projetos, alinhada as suas

trés prioridades tematicas®, o que permite uma analise mais estruturada de seu portfolio.

Grafico 7 — Projetos por prioridade tematica, periodo 2016-2019.
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Fonte: Asian Infrastructure Investment Bank (2019).

Observa-se, a partir do Grafico 07, uma tendéncia de crescimento expressivo no numero de
projetos classificados sob a prioridade tematica de infraestrutura sustentdvel, o que vai ao encontro
da preocupagdo do banco, marcada em todos os relatérios até entdo, com a promogao de projetos
com foco em fomentar a sustentabilidade, sobretudo no que diz respeito a energia renovavel. Em
menor escala, os projetos voltados a mobilizagdo de capital privado também apresentaram
expansdo significativa no periodo, superando a marca de 20 — cerca de 30%. Ja as categorias de
conectividade transfronteirica e “outros” mantiveram-se relativamente estaveis, com crescimento
mais moderado.

Dentre os projetos aprovados, o relatorio destaca alguns por ordem de prioridade. Nos

projetos categorizados como Sustainable Infrastructure, foram evidenciados: o financiamento de

25 A categoria “Others” se refere aos projetos que fazem parte de mais de uma prioridade tematica.
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USD 100 milhdes para ampliar o acesso a dgua e saneamento em Bangladesh, beneficiando
especialmente mulheres e meninas; o apoio de USD 300 milhdes a mitigacao de riscos sismicos
em Istambul, com foco em infraestrutura urbana segura e sustentavel; e o aporte de USD 144.7
milhdes para melhorar a gestdo hidrica e reduzir inundagdes em Bengala Ocidental, na India,
promovendo maior eficiéncia agricola em uma area altamente vulneravel.

Na sequéncia, o Grafico 08 apresenta um panorama sobre os investimentos realizados até
o final de 2019%°. Os dados indicam uma trajetoria de expansdo significativa nas operagdes do
AIIB, com os valores aprovados crescendo de USD 1.6 bilhdo em 2016 para USD 12.04 bilhdes
em 2019. O volume comprometido acompanhou essa tendéncia, atingindo USD 8.3 bilhdes no
mesmo periodo. J& os desembolsos evoluiram de forma mais gradual, partindo de um patamar
inicial de USD 10 milhdes em 2016 e alcangando USD 2.9 bilhdes em 2019. O grafico ilustra,
portanto, o fortalecimento operacional do Banco e a ampliacao de sua capacidade de execucao

financeira ao longo de seus primeiros anos de atuacao.

Grafico 8 — Investimentos realizados em dolar (2016-2019)
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Um ponto de atengdo pode ser levantado no que diz respeito a sutil diferenga entre os dados

apresentados nos relatorios. Enquanto o relatorio de 2016 aponta um total de USD 1.73 bilhdes em

26 Qs valores de “Approved” representam o montante total aprovado; “Net Committed” corresponde ao valor
comprometido subtraido de eventuais cancelamentos; e “Disbursed” indica o valor efetivamente desembolsado,
incluindo encargos capitalizados (AIIB, 2019).
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investimentos aprovados até aquele ano, o relatério de 2019 menciona USD 1.69 bilhdes para o
mesmo periodo. Apesar da variagdo ser pequena, esse tipo de divergéncia ressalta a importancia de
consisténcia na consolidagcdo dos dados ao longo do tempo.

No plano institucional, 2019 marcou a implementacao efetiva do Accountability
Framework, modelo de governanga aprovado no ano anterior, que passou a vigorar integralmente
a partir de janeiro (AIIB, 2019). Internamente, a auditoria passou a operar com metodologia agil e
sistema em nuvem. Por fim, o AIIB reforcou seu papel em redes internacionais voltadas a ética,
integridade e responsabilidade institucional, como o ENMO?’ (Ethics Network of Multilateral
Organizations), o IAMnet®® e o GDI?, ampliando sua atuacdo colaborativa no ecossistema
multilateral.

Cabe destacar que, apesar dos avangos evidenciados nos documentos analisados até aqui,
persiste uma caréncia de detalhamento quanto aos impactos concretos das acdes implementadas.
Em diversos trechos, os relatérios apresentam descrigdes gerais e metas institucionais que carecem
de indicadores precisos, evidéncias empiricas ou dados sistematizados que permitam mensurar de
forma objetiva os resultados alcangados. Essa limitagao reduz a capacidade de avaliar ndo apenas
a efetividade das estratégias, mas também o grau de coeréncia entre a agenda declarada — centrada
em sustentabilidade e integragdo regional — e os resultados efetivamente produzidos.

O relatorio de 2020 aponta que o AIIB aprovou USD 9.9 bilhdes em investimentos e
desembolsou USD 6.2 bilhoes, totalizando 45 projetos distribuidos por oito setores. Destes, 55%
foram alinhados a prioridade de infraestrutura sustentavel, 30% a mobiliza¢do de capital privado e
15% a conectividade transfronteiria. E importante mencionar que, em decorréncia da pandemia
de COVID-19 que comegou naquele ano, uma parte significativa dos projetos esteve vinculada ao
COVID-19 Crisis Recovery Facility’® (CRF), com foco em resiliéncia econdmica (45%), satide

publica (30%) e liquidez financeira (26%). Ainda nesse ano, o banco investiu em 28 de seus

27 Trata-se de uma rede interinstitucional que promove o intercimbio de experiéncias e o fortalecimento da fungdo de
ética entre organizagdes multilaterais. A adesdo ¢ institucional e voltada a entidades intergovernamentais multilaterais,
como agéncias da ONU e institui¢des financeiras internacionais (European Central Bank, [20237]).

28 “4 network of practitioners that regularly shares ideas and assist with institutional capacity building in
accountability and compliance as components of corporate governance” (AlIB, 2019).

¥ "GDI is a partnership of over 50 development organizations focused on collecting and sharing operational insights
and lessons to better understand what works—and doesn’t—in project implementation. GDI specialists made two
virtual presentations to interested AIIB staff " (AIIB, 2019).

30 Foi uma linha temporaria de financiamento do AIIB, com vigéncia até outubro de 2021, que disponibilizou até USD
13 bilhdes para apoiar membros em contextos criticos. Até dezembro de 2020, haviam sido aprovados 27 projetos por
meio da Facility, totalizando USD 7.07 bilhdes em financiamento para 19 paises membros, abrangendo tanto o setor
publico quanto o privado (AIIB, 2020)
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membros — naquele ano, o banco contava com 83 membros — e aprovou quatro novos subsidios do
Project Preparation Special Fund®!, totalizando USD 14.1 milhdes.

Entre os projetos aprovados em 2020 no ambito da COVID-19 CRF, destacam-se
iniciativas voltadas a economias altamente dependentes do turismo, como Ilhas Cook e Fiji. O AIIB
destinou USD 20 milhdes as Ilhas Cook — o primeiro projeto com esse pais — e USD 50 milhdes a
Fiji, ambos em parceria com o ADB, com foco em assisténcia econdmica e apoio a trabalhadores
formais, informais e microempreendedoras.

Além disso, o banco destinou USD 1.2 bilhdo a projetos com cobeneficios climaticos, o
que representou 41% do total de financiamento aprovado para infraestrutura ndo relacionada a linha
emergencial de resposta 8 COVID-19. Dos 18 projetos de infraestrutura aprovados fora da CRF,
13 incluiam componentes de financiamento climatico, sendo sete voltados a mitigacao, quatro a
adaptagao e dois com beneficios duplos. Esse percentual representa uma crescente em relacao aos
39% registrados em 2019, reforcando que o banco “has managed to maintain a slightly increased
climate finance share” (AlIB, 2020, p. 80) e um alinhamento da atuagdo ao ODS 13 (agdo contra
a mudanca global do clima). Esse movimento também evidencia o amadurecimento da agenda
climatica do AIIB, que, embora ainda concentre esfor¢cos em mitigagdo, comeca a integrar agdes
de adaptacdo e a consolidar o clima como eixo estratégico de suas prioridades de financiamento.
Nesse contexto, como destaca Zeng (2024, p. 10), o banco “appears to intentionally align itself
with the existing agenda and practice of climate finance”, reforgando sua inser¢do no debate
internacional e sua busca por maior legitimidade nesse campo.

Ademais, o relatorio referente ao ano de 2020 apresenta importantes avangos feitos na
estrutura organizacional e estratégica ao lancar sua primeira Estratégia Corporativa de Longo Prazo
(2020-2030). Entre 2018 e 2020, o AIIB desenvolveu sua Estratégia Corporativa com ampla
participacao de acionistas, conselheiros e funcionarios, culminando em sua aprovagao em setembro
daquele ano. O documento, que passou a guiar as operagdes do banco a partir de 2021, estabelece
uma visdo de longo prazo até 2030, comprometida com a sustentabilidade em trés dimensdes:

financeira, social e ambiental.

31 Criado em 2016, trata-se ¢ um fundo multidoador que oferece subsidios de assisténcia técnica a membros elegiveis,
com foco em paises de baixa renda, para viabilizar projetos sustentaveis e financiaveis pelo banco (AIIB, 2021).
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A referida estratégia também estrutura a missdo do banco em torno do conceito de
Infrastructure for Tomorrow (i4t)*? , orientado por quatro eixos transversais: infraestrutura verde,
conectividade e cooperagao regional, infraestrutura orientada por tecnologia e mobilizacdo de
capital privado. Esses eixos refletem a ambi¢do da institui¢ao em se consolidar como um banco de
desenvolvimento moderno, capaz de responder as demandas de um mundo interconectado e
dindmico, a0 mesmo tempo em que integra a agenda do desenvolvimento sustentdvel como eixo
central de suas prioridades estratégicas e operacionais.

Em 2021, o AIIB apresentou avangos significativos tanto no desempenho operacional
quanto no fortalecimento institucional da entidade. Ao longo do ano, o banco aprovou 51 projetos,
somando USD 9.9 bilhdes em financiamentos. Destes, 19 foram realizados por meio do mecanismo
emergencial CRF, enquanto os outros 32 integraram o portfolio regular do banco. As areas de
energia, transporte, sade e desenvolvimento urbano lideraram em volume de aprovacao, refletindo
a diversidade setorial da atuagao do AIIB.

Em relacdo aos aspectos institucionais, observa-se a inclusdo de uma nova prioridade
tematica, denominada i4¢: Technology-enabled Infrastructure, que abrange o desenvolvimento ou
a aplicagdo de tecnologias inovadoras em infraestrutura, com énfase em agregar valor, eficiéncia,
sustentabilidade, inclusdo e boa governanga — sendo exigido que os recursos tecnoldgicos sejam
recentes e pertinentes ao setor ¢ ao contexto econdmico (AIIB, 2023). Ademais, nota-se que a
prioridade anteriormente denominada Sustainable Infrastructure passou a ser referida como Green
Infrastructure, embora ndo tenha sido identificada qualquer justificativa oficial para essa alteracao.

No que se refere a agenda climética, o banco tem demonstrado comprometimento com a
sustentabilidade. Dos 32 projetos fora do escopo da CRF, 21 incorporaram componentes
relacionados a agdo climatica, somando aproximadamente USD 2,9 bilhdes em financiamento - o
equivalente a 48% do total aprovado nesse grupo. Entre eles, destacam-se iniciativas voltadas a
mitiga¢ao das emissdes de carbono, a adaptacdo climatica e a geragdo de cobeneficios ambientais.
Esse direcionamento reflete a compreensdo de que as agendas de mudanga climatica e

desenvolvimento estdo fortemente interconectadas (Buchner et al., 2023), o que reforca a

82 O banco define o i4t como investimentos sustentaveis e resilientes que priorizam infraestrutura verde,
digital, conectada regionalmente e capaz de mobilizar capital privado, alinhando crescimento econémico a
objetivos climaticos e sociais (AIIB, 2025).
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pertinéncia de alinhar suas operagdes a marcos globais como o Acordo de Paris — compromisso
assumido integralmente a partir de 1° de julho de 2023 — e ao alcance do ODS 13 (Grafico 08).
Nesse contexto, o AIIB comprometeu-se a destinar 50% de suas aprovacdes anuais ao
financiamento climético até 2025 e projeta atingir USD 50 bilhdes em volume acumulado até 2030.
Ainda, obteve credenciamento como observador na UNFCCC (United Nations Framework
Convention on Climate Change) e participou da COP26, refor¢cando seu engajamento com a agenda
climatica global e sinalizando esfor¢os tanto em mitigacao das emissdes quanto em adaptacao as

mudangas climéaticas pelos paises membros.

Grafico 9 — Distribuicao dos recursos do Climate Financing, em 2021.
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Fonte: Asian Infrastructure Investment Bank (2022)

Ainda no ambito do financiamento climatico, o Grafico 09 apresenta a distribui¢ao setorial
dos projetos aprovados em 2021. O setor de transportes concentrou a maior parcela (33%), seguido
por energia (21%), areas urbanas (18%), recursos hidricos (14%) e setor financeiro (10%). Essa
alocacdo evidencia a prioridade dada a infraestrutura ¢ mobilidade, a0 mesmo tempo em que
contempla setores-chave para o desenvolvimento sustentavel e para o fortalecimento da resiliéncia

urbana.
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Grafico 10 — Distribui¢do setorial dos projetos aprovados em 2021
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No plano institucional, o banco reforgou seu compromisso com os valores centrais Lean,
Clean e Green ao alinhar suas operagdes institucionais a missao de promover um futuro de energia
limpa. Adicionalmente, também consolidou a implementacao da Estratégia Corporativa de Longo
Prazo (2020-2030) -— orientada pelas prioridades tematicas descritas anteriormente — que marca
um “new development stage for us as we mature as we leave our startup phase and mature as an
institution” (AIIB, 2022, p. 9-10).

Paralelamente, o AIIB refor¢cou seu compromisso com o financiamento sustentavel ao
implementar o Sustainable Development Bonds Framework™ e publicar seu primeiro relatorio
anual de impacto, com foco nos beneficios ambientais e sociais das operagdes. Adotou também
uma Learning and Evaluation Policy’? (LEP) para estruturar a avaliagdo de suas atividades. No
campo financeiro, manteve pelo quarto ano consecutivo sua classificacio AAA pelas agéncias
Moody’s, Fitch e S&P, e consolidou sua presenca nos mercados internacionais ao emitir, entre

outras transagdes, seu primeiro titulo sustentavel no mercado australiano (Kangaroo bond).

33 Diz respeito a um relatorio que contém dados agregados e exemplos de projetos, destacando os beneficios ambientais
e sociais gerados pelas operagdes, bem como informagdes sobre emissdes, volume de carteira, prioridades tematicas e
alocagdo de portfolio (AIIB, [20257])

34 Aprovada em maio de 2021, a politica fornece a base institucional para avaliagdes independentes € revisdes de
aprendizado de projetos, promovendo uma abordagem estruturada para analise de resultados, identificacdo de licdes e
fortalecimento da accountability. Alinhada a Estratégia Corporativa, a politica visa fomentar uma cultura
organizacional orientada a aprendizagem continua e a melhoria da qualidade dos investimentos (AIIIB, 2022)
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Deste modo, o ano de 2021 foi marcado pela continuidade da expansdo institucional do
AlIB, com a aprovacdo de novos membros, elevando o total para 105 paises — “representing
approximately 81 percent of the global population and 65 percent of global GDP” (AlIB, 2022, p.
6) —, o que reafirma o posicionamento global da institui¢ao e sua ambigao de se consolidar como
um dos principais bancos multilaterais voltados ao desenvolvimento sustentavel.

O relatodrio referente ao ano de 2022 evidencia os avangos institucionais e operacionais do
AIIB em seu processo de consolidagdo. No ano, foram aprovados USD 6.8 bilhdes em 42 novos
projetos, elevando o total acumulado para 202 projetos € USD 39.4 bilhdes desde a fundagao.
Destaca-se também a ampliagdo da base de membros, que alcangou 106 paises, reforgando a
abrangéncia global da instituigdo e seu propésito de atuar além da Asia.

O Grafico 10 ilustra a evolu¢ao no nimero de membros entre 2016 ¢ 2022, evidenciando
tanto o ritmo constante de expansao quanto o carater cada vez mais global da composi¢ao do banco.
Essa expansdo ndo apenas fortalece a presenga institucional do AIIB, mas também indica uma
evolucdo de sua agenda, que passa a incorporar demandas e prioridades de diferentes regides,
ampliando seu escopo de atuagdo e sua capacidade de alinhar-se as agendas globais de

desenvolvimento sustentavel.

Grafico 11 — Evolugao do Quadro de Membros do AIIB: Distribuigdo entre Paises Regionais e
Nao Regionais (2016-2022).
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Entre os destaques do relatorio, estd a apresentagdo dos valores anuais de investimentos
aprovados e desembolsados pelo AIIB entre 2016 e 2022. Conforme ilustrado na Tabela 01, o
periodo totalizou USD 38.8 bilhdes em aprovagdes e USD 13.7 bilhdes em desembolsos. O pico
de aprovagoes ocorreu em 2020 (USD 9.9 bilhdes), seguido de 2021 (USD 9.8 bilhdes). Em 2022,
embora as aprovagoes tenham recuado para USD 6.8 bilhoes, os desembolsos alcangaram o maior
valor da série (USD 6.3 bilhdes), sinalizando maior eficiéncia na execucao dos projetos.

Esse desempenho reflete, em parte, a adogdo do Investment Management Information
System (IMIS) em 2022, que reorganizou os fluxos de informacao e aprimorou a gestao do portfolio
em expansdo. O relatorio indica que a nova plataforma otimizou a coleta e analise de dados,

permitindo decisdes mais embasadas e ajustes no sistema de reporte.

Tabela 1 — Investimentos Anuais do AIIB (2016-2022)

YEAR ANNUAL APPROVALS* (IN DISBURSED (IN USD
USD BILLION) BILLION)

TOTAL (as of Dec. 31, 2022) 38.81* 13.76

2022 6.81 6.38

2021 8.84 4.62

2020 9.98 6.23

2019 4.65 1.48

2018 3.30 0.62

2017 2.50 0.79

2016 1.73 0.01

Fonte: Asian Infrastructure Investment Bank (2023)

No que se refere aos projetos aprovados em 2022, a maior parte deles esteve alinhada ao
pilar de infraestrutura verde, com 28 iniciativas, evidenciando a consolida¢do do posicionamento
do AIIB em torno de objetivos climaticos e de sustentabilidade ambiental. Os projetos voltados a
infraestrutura habilitada por tecnologia também ganharam destaque, com 15 aprovagdes, refletindo
a busca do banco por solugdes inovadoras para ampliar a eficiéncia, resiliéncia e transparéncia de
suas operagoes.

Os projetos voltados a conectividade e a cooperagdo regional totalizaram nove aprovagoes,
evidenciando a continuidade do papel do AIIB como articulador do desenvolvimento regional e
promotor da integracao fisica e econdmica entre os paises membros. Contudo, embora o portfolio

apresente sinais de expansao e diversificagdo, a énfase na mobilizacao de capital privado — presente
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em 14 projetos — ainda carece de indicadores consistentes acerca de seus impactos e efetividade, o
que limita a compreensdo do real alcance e da contribuicdo dessa diretriz para a sustentabilidade e
o fortalecimento da agenda institucional do banco.

Dentre os projetos aprovados, destaca-se o primeiro para o Brasil: em janeiro de 2022, o
AlIB aprovou USD 100 milhdes para o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMGQG),
destinado a energia renovével e infraestrutura de conectividade com a Asia, visando fortalecer
relagdes comerciais e gerar bens publicos globais. Classificada como operagdo nao soberana e de
categoria ambiental e social, a iniciativa requer do BDMG a implementacao de sistema de gestao
socioambiental (ESMS), com triagem, monitoramento continuo e mecanismos de reclamacao em
nivel de subprojeto (AIIB, 2022).

Apesar dos avancos observados na estrutura e na abrangéncia dos relatorios anuais do AIIB,
permanece uma lacuna significativa na apresentagdo de resultados concretos e impactos efetivos
dos projetos. Embora sejam disponibilizados dados relativos ao volume de financiamento e ao
alinhamento climatico das iniciativas, ainda se carece de métricas de desempenho e de evidéncias
consistentes acerca de seus efeitos socioecondmicos. Essa limitacdo dificulta a avaliacao da
efetividade da agenda do banco, sobretudo diante de sua pretensdo de consolidar-se como agente
transformador do desenvolvimento sustentavel.

Por fim, em 2023, o AIIB registrou um recorde de USD 11.6 bilhdes em financiamentos
aprovados, com destaque para a expansdo do financiamento climatico, que alcangou USD 3.4
bilhdes, numero equivalente a 60% das aprovacdes regulares e ja acima da meta institucional de
50% prevista para 2025. Esse desempenho ndo apenas superou os 56% registrados em 2022, como
também representou um incremento absoluto de USD 1 bilhdo em relagdo ao ano anterior,
consolidando o clima como eixo central da estratégia do banco.

Conforme apresentado no Grafico 11, o ano de 2023 destacou-se como o segundo com
maior nimero de projetos aprovados desde a fundagdo do banco — cinquenta no total —, além de
registrar a maior participagdo de iniciativas voltadas a paises fora da Asia ou de caréter
multicountry. Ademais, merece destaque a seguinte passagem do relatorio: “we will further
increase financing for climate change adaptation, particularly relevant at a time when a number
of our clients are grappling with the consequences of climate change” (AlIB, 2024, p. 13). Tal

afirmacdo revela o esforco do banco em reafirmar seu alinhamento a agenda global de
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financiamento climatico, refor¢ando a centralidade que a adaptacdo as mudangas climaticas assume

em sua estratégia institucional.
Grafico 12 — Distribui¢do Anual dos Projetos Aprovados pelo AIIB (2016-2023)
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Fonte: Asian Infrastructure Investment Bank (2024)

Em relacdo aos projetos desenvolvidos no ano de 2023, o relatério apresenta uma
distribuicao a partir da prioridade tematica e setorial. Destacam-se os projetos de infraestrutura
verde, seguidos por iniciativas de mobiliza¢do de capital privado, infraestrutura tecnoldgica e
conectividade regional, demonstrando a énfase do banco em combinar sustentabilidade com
integracdo econdmica. Na divisdo setorial, sobressaem os projetos multissetoriais, bem como os
voltados a energia e transporte, enquanto areas como saude, digital e urbana permanecem menos
representativas, mas indicam uma diversificagdo gradual do portfolio. Essa configuracao reflete a
evolucdo da agenda do AIIB, que amplia seu escopo sem perder o foco em infraestrutura
sustentavel e mobilizagdo de capital privado como eixos estratégicos.

Quanto ao quadro de funcionarios, o relatdrio de 2023 registra 551 colaboradores, dos quais
42% sao mulheres e 70% provenientes de paises da regido asiatica, representando um total de 69
nacionalidades. Os dados apontam avangos em diversidade geografica e de género, mas também
evidenciam desafios persistentes, sobretudo no que se refere a equidade de género, aspecto central
para uma institui¢do que busca promover desenvolvimento inclusivo.

Ademais, em consondncia com seu compromisso de alinhamento ao Acordo de Paris, o
relatorio indica que o AIIB vem consolidando a adog¢do de melhores praticas entre os bancos
multilaterais de desenvolvimento no que se refere a contabilizacdo e a gestdo de suas emissoes

institucionais de gases de efeito estufa (GEE). Nesse contexto, merece destaque a publicagdo do
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AIIB Carbon Footprint Report’®, em 2022, que reforga o esforco da instituigio em monitorar e
reduzir sua propria pegada de carbono.

Ainda no contexto de aprimoramento institucional, pode-se destacar o langamento do
Climate Action Plan (CAP), descrito como a “AIIB’s direct response to the global call for action”
(AIIB, 2023, p. 1). O documento apresenta a estratégia do banco para alinhar integralmente suas
operagdes aos objetivos do Acordo de Paris, estabelecendo diretrizes para a integragdo das
consideragdes climaticas em todas as etapas do ciclo de projetos, desde o planejamento até as etapas
de implementagdo e monitoramento. O plano estrutura-se em quatro pilares centrais: (i) apoio aos
paises membros no cumprimento de suas Contribui¢des Nacionalmente Determinadas (NDCs, na
sigla em inglés); (ii) expansdo do financiamento climatico, com a meta de que ao menos 50% das
aprovacoes regulares sejam destinadas a atividades relacionadas ao clima; (iii) compatibilidade das
operagdes com a transi¢do para economias de baixo carbono e resilientes; e (iv) reforco da
capacidade institucional interna, promovendo aprendizagem continua, ado¢do de ferramentas
especializadas e parcerias estratégicas.

O CAP também contempla o fortalecimento das métricas ¢ dos padrdes de avaliagao,
ampliando o rastreamento e a transparéncia das agdes climaticas conduzidas pelo banco. De acordo
com a diretriz expressa na afirmagdo de que “MDBs like AIIB have a crucial role to play in
addressing climate change” (AlIB, 2023, p. 5), o documento sinaliza o amadurecimento da agenda
climatica do AIIB, que passa a priorizar ndo apenas a mitigacao dos riscos, mas também a geracao
de beneficios socioambientais. Desse modo, o banco procura consolidar-se como ator estratégico
na arquitetura global do financiamento climatico.

Embora sejam evidentes os avangos observados, persistem lacunas significativas ao longo
dos oito anos analisados. A indisponibilidade de dados desagregados por pais, setor ou beneficiario
final restringe a andlise do direcionamento estratégico e da evolugdo das prioridades institucionais.
Ademais, a falta de padronizagdo nos indicadores de financiamento climatico compromete a
possibilidade de avaliar a transformacao efetiva da agenda e o grau de concretizacdo das metas

anunciadas.

35 O relatério apresenta as emissdes de GEE da instituigdo referentes ao ano de 2022. O documento detalha fontes
diretas e indiretas de emissdes, incluindo energia, viagens e uso de bens e servigos. Destaca-se 0 compromisso do
banco com a sustentabilidade institucional, refletido na adogdo de eletricidade renovavel e em agdes para compensar
as emissdes residuais (AIIB, 2023).
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Ainda que as informagdes sobre impactos concretos dos projetos sejam restritas, o periodo
analisado evidencia uma expansdo significativa da agenda do AIIB, que evolui de um foco inicial
em infraestrutura tradicional para incorporar clima, digitalizagdo e integrag¢ao regional como eixos
estratégicos. Essa diversificacdo indica maior alinhamento com as demandas globais de
desenvolvimento sustentdvel, mas também reforca a necessidade de aprimorar mecanismos de
monitoramento € mensuracdo para garantir que o avango da agenda seja acompanhado por
evidéncias claras de impacto.

A andlise conduzida ao longo deste capitulo permitiu evidenciar como NDB e AIIB
estruturam suas agendas, operacionalizam seus mandatos e incorporam temas globais -
especialmente a agenda climética - ao longo do periodo estudado. A partir da leitura integrada dos
documentos institucionais, das estruturas de governanga e dos relatorios anuais, emergiram
padrdes, divergéncias e elementos especificos que caracterizam a atuacdo de cada banco. Esses
resultados, embora ja indiquem diferengas substantivas, demandam uma sistematizacdo que
permita compreender de forma comparativa os fatores que orientam a defini¢do de prioridades em
ambas as instituigdes. Assim, o capitulo seguinte organiza os achados, permitindo sintetizar as
evidéncias e aprofundar a comparagao entre os casos, com foco nos mecanismos que explicam a

presenga e a evolugdo da tematica climatica nas agendas dos bancos multilaterais analisados.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A andlise realizada ao longo desta dissertagdo demonstrou que os processos de formagao
de agenda em bancos multilaterais de desenvolvimento sdo complexos, dindmicos e profundamente
dependentes de condicionantes politicos, institucionais e contextuais. Ainda que esses bancos
sejam frequentemente apresentados como instituicdes técnicas voltadas a alocagdo racional de
recursos, os resultados aqui expostos confirmam que suas agendas refletem disputas de poder,
negociacdes interestatais e adaptacdes estratégicas que escapam a logica puramente financeira. Tal
constatacdo dialoga diretamente com a literatura de formagdo de agenda, especialmente com
Capella (2007; 2018) e Birkland (2019), os quais defendem que mudancas em agendas
governamentais dependem da combinagdo entre problemas percebidos, solugdes existentes e
condi¢des politicas favoraveis.

Ao aplicar esse enquadramento teérico ao NDB e ao AIIB, reforca-se a pertinéncia da
Teoria da Agenda para analisar organiza¢des internacionais cuja atuagdo combina racionalidade
técnica, interesses nacionais e pressoes globais. A maneira como as agendas climaticas foram
incorporadas nesses dois bancos evidencia que temas globais - como a crise climatica - ndo entram
automaticamente nas prioridades institucionais, mas dependem de disputas internas, mediagdes
diplomaticas e da construcdo de janelas de oportunidade que permitam sua ascensdo. Essa
interpretagdo pode ampliar os modos pelos quais a literatura tradicional sobre BMDs costuma
compreender o papel desses bancos na governanga do desenvolvimento.

Nesse processo, a evolucao temporal analisada confirma uma presenca maior de questdes
relativas a crise climatica na agenda dos bancos, mas também revela limites importantes. Se por
um lado observa-se um crescimento expressivo da presenca da sustentabilidade e do financiamento
climatico nos portfélios e discursos do NDB e do AIIB, por outro, a operacionalizagdo dessas
diretrizes ainda ¢ condicionada por disputas entre interesses nacionais ¢ multilaterais. Enquanto os
paises membros pressionam por respostas que reflitam suas prioridades domésticas, as instituigdes
precisam equilibrar tais demandas com compromissos globais e expectativas de legitimidade
internacional. Essa tensdo ajuda a compreender por que, apesar do avanco discursivo, a pratica
permanece fragmentada e dependente de conjunturas politicas especificas, reafirmando que a
agenda dos BMDs se configura como produto de negociacdes dinamicas e nem sempre

convergentes.
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Esse quadro esta diretamente relacionado as recomendagdes do G20 Independent Experts
Group (2023), que defende uma agenda tripla para os bancos multilaterais: (i) adotar um triplo
mandato que combine erradica¢ao da pobreza extrema, promogao da prosperidade compartilhada
e provisdo de bens publicos globais; (ii) triplicar a capacidade de financiamento sustentavel até
2030; e (iii) desenvolver instrumentos inovadores para ampliar a escala e a efetividade das
operagdes. Os especialistas reconhecem, entretanto, que transformar organizagdes internacionais ¢
um processo complexo e de longo prazo, dependente do consenso entre gestores, acionistas e
demais stakeholders. Por isso, enfatizam a necessidade de que o G20 acompanhe de perto o
andamento das reformas, de modo a assegurar que os BMDs possam responder de forma mais
consistente as demandas globais, em especial ao financiamento climético.

No caso do NDB, observou-se um movimento gradual e incremental de incorporacao da
sustentabilidade e da preocupacdo climatica. Desde sua criagdo, o banco mantém um portfélio
fortemente orientado a setores tradicionais - transporte, energia e infraestrutura - refletindo
prioridades historicas dos BRICS e a l6gica da cooperacao Sul-Sul. A anélise dos relatérios anuais
demonstra que a agenda climatica esteve presente de maneira difusa, mas ganhou maior
centralidade apos 2020, especialmente com a criagdo do Departamento de ESG e com o
compromisso de destinar 40% das aprovagdes a projetos climaticos. Ainda assim, tais avangos
foram acompanhados por limitacdes importantes: auséncia de métricas robustas de impacto,
inconsisténcias na classificagdo climatica de projetos e falta de transparéncia nos critérios de
selecao.

O AIIB, por sua vez, apresenta um processo mais claro, estruturado e acelerado de
institucionalizacdo da agenda climatica. Desde sua Estratégia de Longo Prazo (2020-2030),
baseada no conceito de Infrastructure for Tomorrow, o banco tem articulado a agenda climatica
como eixo transversal para sua atuagdo. A adogao do Climate Action Plan em 2023 reforgou essa
orientacdo, estabelecendo metas explicitas de compatibilidade com o Acordo de Paris, apoio as
NDCs dos paises membros ¢ mecanismos formais de avaliagdo climatica. Em 2023, o AIIB
destinou 60% das aprovacdes regulares ao financiamento climatico, superando a meta de 50%
prevista apenas para 2025. Esses dados confirmam uma trajetoria mais assertiva e coordenada de
incorporacdo do clima como prioridade estratégica.

No entanto, mesmo o AIIB enfrenta tensdes importantes. Embora articule um discurso

climatico robusto, o banco continua priorizando setores tradicionais de infraestrutura - energia,
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transporte e conectividade regional - e ainda ndo avangou em métricas precisas de impacto
socioecondomico. Ao mesmo tempo, sua narrativa climatica funciona como elemento de soft power,
reforcando a legitimidade da China e expandindo sua influéncia no sistema financeiro
internacional. Como destacam Kaya, Kilby e Kay (2021), o banco ndo favorece automaticamente
paises alinhados a China, mas tende a atuar como mecanismo de multilateralismo corretivo’®,
evitando capturas diretas e projetando uma imagem de governanga equilibrada.

Os casos de NDB e AIIB comprovam, portanto, que a formagdo de agenda nos BMDs
emerge de processos marcados por disputas institucionais e condicionantes politicos. A adogao da
agenda climatica ndo ocorre apenas pela consciéncia dos riscos globais, mas porque essa agenda
funciona como recurso estratégico, simbolico e organizacional, capaz de reequilibrar interesses
internos, atender pressdes externas e contribuir para a legitimidade das instituigdes.

A ascensdo da agenda climatica nos bancos analisados esta diretamente conectada a eventos
€ marcos internacionais que elevaram a urgéncia do tema. Como mostra Buchner et al. (2023), o
primeiro Global Stocktake do Acordo de Paris intensificou pressdes sobre institui¢des financeiras
multilaterais, exigindo delas uma atuacdo mais ambiciosa e alinhada as metas globais. A crescente
demanda por reformas nos BMDs - impulsionada por foruns como o G20 - reforgou expectativas
de triplicagdo da capacidade de financiamento sustentavel, criagdo de instrumentos inovadores e
adocao de um triplo mandato que combine desenvolvimento, prosperidade e bens publicos globais.

Nesse contexto, tornou-se evidente que tanto o NDB quanto o AIIB precisavam ajustar suas
prioridades. Para o AIIB, o clima tornou-se oportunidade estratégica para fortalecer a narrativa de
um banco moderno, técnico e alinhado a governanca global. Para o NDB, o clima emergiu como
instrumento para atualizar sua identidade institucional, reforcar sua legitimidade e reposicionar o
banco diante de crescentes expectativas por lideranga climatica de economias emergentes.

Assim, a forma¢do de agenda no periodo analisado ndo pode ser compreendida sem
considerar janelas de oportunidade externas que alteraram a relevancia politica do clima,

influenciando diretamente a hierarquizagdo interna das prioridades dos bancos. Isso sugere que a

36 O conceito de multilateralismo corretivo (remedial multilateralism) descreve a estratégia pela qual instituigdes como
o AIIB ampliam o acesso a financiamentos justamente para paises com menor proximidade econémica com a China —
isto ¢, com baixos niveis de comércio, divida e investimento direto estrangeiro provenientes do pais. Ao contrario do
que sugerem interpretagdes de um multilateralismo “suplementar”, voltado a reforgar vinculos ja existentes, 0 modelo
corretivo busca forjar novas conexdes ¢ ampliar a legitimidade internacional do banco, minimizando a percepgdo de
que se trata apenas de um instrumento de influéncia chinesa (Kaya; Kilby; Kay, 2021)



97

Teoria da Agenda pode oferecer um referencial util para compreender como BMDs incorporam
temas globais em suas estratégias institucionais.

Além das pressoes externas, os achados demonstram que a formacao da agenda climéatica
nos bancos estudados ¢ condicionada por fatores internos. No NDB, a governanga paritaria entre
os BRICS cria uma dindmica de equilibrio politico que privilegia consensos e dilui mudangas
rapidas. J4 no AIIB, a centralidade da China fornece maior agilidade na defini¢ao de prioridades,
mas também insere tensdes geopoliticas na interpretacdo de sua agenda climatica.

Ademais, ¢ pertinente apontar que a aplicagdo, em ambos os bancos, dos Environmental
and Social Frameworks (ESF) reflete os dilemas descritos por Getzel ¢ Humphrey (2024):
equilibrar a mitigagdo de impactos ambientais e sociais com a necessidade de evitar burocracia
excessiva e, a0 mesmo tempo, respeitar a soberania dos paises membros. Diante da natureza
arriscada do desenvolvimento e da multiplicidade de atores envolvidos, esses bancos t€ém recorrido
a reformas incrementais e pragmaticas, em linha com a recomendagdo de harmonizar e simplificar
procedimentos para reduzir custos e tempo de execucdo. Como enfatizam os autores, a coordenacao
entre BMDs ¢ um elemento central para assegurar padroes elevados de salvaguardas
socioambientais e melhorar a experiéncia dos clientes em projetos financiados (Getzel, Humphrey,
2024).

Essas tensdes indicam que agendas ndo sdo apenas declaragdes programaticas, mas
construg¢des organizacionais que envolvem disputa, negociacdo e priorizagdo seletiva. Ao analisar
documentos oficiais, relatorios anuais e instrumentos normativos dos bancos, a presente dissertacao
buscou evidenciar que a consolida¢do da agenda climética resulta de movimentos incrementais e
decisdes estratégicas, frequentemente condicionadas por constrangimentos institucionais que
limitam sua efetividade.

Destaca-se, portanto, que esta dissertagdo mobiliza a literatura de formacao de agenda -
originalmente formulada no campo das politicas publicas — para ampliar o escopo teorico,
conceitual e analitico de estudo das organizagdes multilaterais uma vez que elas apresentam
carateristicas similares a complexidade observada em outros contextos, como institui¢ao da
administragdo publica mais afetadas por agdes de governo. Isso também se aplica aos temas do
financiamento ao desenvolvimento, como no caso dos bancos multilaterais.

Com isso, amplia-se o escopo analitico de estudo de organizacdes multilaterais ao

incorporar da Teoria da Agenda alguns de seus eixos centrais, como disputa por atengio,
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enquadramento de problemas e condigdes politicas para mudanga, também sdo pertinentes para
compreender processos decisorios em arenas multilaterais caracterizadas por elevada
complexidade institucional e interesses heterogéneos entre paises-membros. Essa perspectiva
permite iluminar dimensdes pouco exploradas pela literatura tradicional sobre BMDs, que costuma
priorizar debates sobre governanca, desempenho institucional e capacidade financeira, mas
raramente examina como determinados temas - como a agenda climatica - passam a ocupar
posigoes estratégicas dentro dessas organizagoes.

Uma lacuna teorica observada nas teorias organizacionais tradicionais que estimulou a
realizacdo deste estudo foi da auséncia de interpretagdes sistematicas sobre o processo de formagao
de Agenda, que se revela central para a compreensao e dos debates em torno de organizagdes como
os BMDs. Um exemplo ¢ o financiamento climatico. Embora existam anélises relevantes sobre
expansao institucional, transparéncia ou arranjos de governanga, ainda sdo escassos os trabalhos
que investigam, de modo processual, como prioridades organizacionais sdo definidas, disputadas e
reconfiguradas. Ao aplicar explicitamente categorias da Teoria da Agenda a andlise do NDB e do
AlIIB, esta dissertacdo demonstra a utilidade desse referencial para compreender dindmicas
decisorias em instituigdes multilaterais, nas quais Estados, burocracias e coalizdes transnacionais
moldam a selegdo e a hierarquizacdo de temas - no caso, a agenda climatica.

Desse modo, o trabalho dialoga com a dissertagdo de Drummond (2024), que analisa a
transparéncia do NDB e evidencia a distancia entre o discurso de inovagdo e a pratica efetiva de
divulgagdo de informagdes, posicionando o banco entre os piores avaliados no DFI Transparency
Index. Ao invés de tratar transparéncia apenas como variavel de desempenho, o presente trabalho
a recoloca como parte de um processo mais amplo de construgdo de agenda organizacional: quem
define o que ¢ divulgado, quais dimensdes dos projetos sdo realgadas e como o clima entra - ou ¢é
marginalizado - na comunica¢do institucional. De forma complementar, a tese de Pereira (2021)
mostra, por meio de uma abordagem de teoria dos jogos, como a expansdo dos BMDs depende de
equilibrios estratégicos entre grupos de paises membros e da forma como conflitos e coordenacao
sdo estruturados na arena multilateral.

Nesse sentido, esta pesquisa avanca esse debate ao argumentar que a agenda climatica
funciona como um dos principais mecanismos contemporaneos de recomposi¢do desses
equilibrios, operando como recurso de barganha, legitimacdo e acomodagdo de interesses, € nao

apenas como mais um “setor”’ ou linha de financiamento.
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Sendo assim, um dos aportes tedrico-conceituais oferecidos por este estudo, portanto, esta
em mostrar que a agenda climatica, nos BMDs estudados, ndo ¢ apenas um recorte tematico da
atuacao dessas institui¢des, mas um dispositivo organizacional de formac¢ao de agenda: ela redefine
prioridades, reestrutura coalizdes internas, produz novos critérios de selegdo de projetos e
reconfigura a forma como essas organizagdes se apresentam no sistema financeiro internacional.

Ao articular formacdo de agenda, governanca de BMDs, transparéncia e financiamento
climatico em um mesmo quadro analitico, a dissertacdo oferece uma interpretagao integrada que
vai além da mera descrigdo do NDB e do AIIB. Os resultados empiricos permitem propor, de
maneira mais geral, que agendas globais - em especial a climatica - constituem hoje um dos
principais vetores pelos quais organizagdes internacionais ajustam seu lugar em uma arquitetura
financeira em transformacao, o que contribui para o avango do conhecimento tanto no campo de
politicas publicas quanto nos estudos organizacionais sobre institui¢des financeiras internacionais.

Entre as limitagdes, destaca-se a dependéncia de dados secundarios e a falta de
transparéncia e padronizacdo nos relatorios dos bancos, o que dificulta avaliar impactos concretos
e comparar de forma precisa suas estratégias. Além disso, o recorte temporal (2015-2023) pode
ndo captar transformag¢des mais recentes, como o amadurecimento de novos instrumentos
financeiros ou o fortalecimento de compromissos p6s-2023, especialmente apos marcos como o
Global Stocktake do Acordo de Paris.

Para pesquisas futuras, sugere-se ampliar o escopo empirico para outros bancos
multilaterais e regionais, como Banco Mundial, BID e Banco Africano de Desenvolvimento, de
modo a permitir andlises comparativas mais abrangentes sobre a formacdo de agendas climéticas
em diferentes contextos institucionais. Recomenda-se também o uso de métodos quantitativos,
como andlise de redes de governanca e modelagem bibliométrica, capazes de mapear conexdes
entre atores, paises e projetos. Outro caminho relevante ¢ a realizagdo de estudos de caso
aprofundados sobre projetos especificos, avaliando em que medida as metas climaticas declaradas
se traduzem em resultados mensurdveis em mitigacdo e adaptagdo. A investigacao da interacao
entre pressoes externas (como mercados financeiros, G20 e sociedade civil) e as decisdes internas
dos bancos pode enriquecer a compreensdo sobre como interesses nacionais e globais se conciliam
- ou sdo tensionadas - nos processos de defini¢do da agenda climatica.

Por fim, reafirma-se que os bancos multilaterais de desenvolvimento possuem papel

estratégico na governanca global para o enfrentamento da crise climatica. A efetividade de sua
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atuacdo dependera da capacidade de transformar compromissos em decisdes operacionais
mensuraveis, com maior equilibrio entre mitigagdo e adaptacado, fortalecimento de mecanismos de
transparéncia e integragdo da sustentabilidade como eixo transversal. Mais do que agentes de
financiamento, NDB e AIIB t€m o potencial de se consolidar como atores centrais na construcao

de um futuro mais resiliente, equitativo e sustentavel.
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