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RESUMO

O trabalho busca compreender o papel do BNDES na formulacdo e implementacao
das estratégias de desenvolvimento adotadas no Brasil nos governos Collor, Itamar Franco
e Fernando Henrique Cardoso (1995-1998/1999-2002). Apreendem-se as continuidades e
descontinuidades na estratégia de desenvolvimento empreendida pela instituicao no periodo
estudado, bem como se evidencia o lugar por ela ocupado na trama burocrética estatal.

No ambito interno ao Banco, analisam-se os processos de reestruturagcdo, o ideario
hegemonico, os setores contemplados, bem como suas prioridades. No plano externo a ele,
examinam-se os conflitos intragovernamentais, a politica industrial e sua relacdo com a
politica macroecondmica. Pretende-se apreender o papel do BNDES nesses embates. A
fragilidade da politica industrial e a fraqueza da politica de desenvolvimento nos governos
Collor, Itamar e Fernando Henrique foram decisivas no percurso do Banco e fizeram com
que ele tivesse reduzida a sua capacidade de pautar a agenda governamental e de
influenciar a definicio de uma agenda de desenvolvimento. Nesse sentido, o BNDES
perdeu posi¢ao de poder na trama governamental, embora tenha preservado sua importancia
como um instrumento da politica de estabilizacao.

Por fim, a anélise da trajetéria e do papel do Banco permite a compreensdo de uma
dindmica mais ampla e que ndo se restringe a ele. Isto €, as especificidades da politica
nacional, sobretudo a de desenvolvimento, os impasses vividos pelos atores politicos e o
processo de liberalizacdo experimentado nos anos 1990 podem ser melhor explicados por

meio do estudo de uma institui¢do como o BNDES.
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ABSTRACT

This study achieves to comprehend the role of BNDES on the formulation and
implementation of the development strategies adopted in Brasil during the Collor, Itamar
Franco and Fernando Henrique Cardoso’s governments (1995-1998/1999-2002). It
apprehends the continuity and discontinuity of the development strategy adopted by the
institution during the period, and evidences which place it fulfills inside the state burocratic
net.

From the inside ambit of the bank, it analyses the restructuration process, the
hegemonic ideas, the contemplated sectors and its priorities. From the outside ambit, it
exams the intragovernamental conflicts, the industrial policies and their relation with the
macroeconomical policy. It intends to understand the BNDES’s function across this
context. The industrial policy fragility and the development policy weakness on the Collor,
Itamar Franco and Fernando Henrique s governments were decisive on the trajectory of the
bank, because they reduced the its capacity to rule the governamental agenda and to
influence the definition of a development agenda. In fact, BNDES lost its power position
inside the state net, eventhough has preserved its importance as a stabilization policy
instrument.

Finally, the analysis of the trajectory and the role of the bank allowds a
comprehension of a larger dynamic not restricted on itself. Le., the specificities of the
national policy, specially the one of development, the impasse lived by the policy actors
and the process of liberalization experimented during the 19907s can be better explained

across the study of an institution as BNDES.

X1



X1II



SUMARIO

INTRODUGAO ccccceeeeeeessssssnsnssseeceecesssssssssssssssssesssssssssssssssssssssssssssssssasasssssssssssssssns 1
CAPITULO 1 - PERCORRENDO A TRAJETORIA DO BNDES: ELEMENTOS
ESSENCIAIS PARA COMPREENSAO DO PROBLEMA ...cucecsseessecssncssncsssssssecssscssnses 14
1.1 - A trajetoria do BNDES ...ttt 14
1.2 - Década de 1980: da indefini¢do a proposi¢do de uma estratégia de
deSENVOIVIMENLO .....eeiiiiiieiiiee ettt ettt ettt e e esaeeeas 19
1.2.1 - A implementacdo da técnica de Planejamento Estratégico e o Plano
Estraté@ico 1985-1988........uiiieiieeeeee e 19
1.2.2 - A Integracdo Competitiva e o Plano Estratégico 1988-1990 ........ 28
CAPITULO 2 - MUDANCAS E (DES)AJUSTES NO PROJETO DE INTEGRACAO
COMPETITIVA: O BNDES NO GOVERNO COLLOR ...cceceeesueesseessasssnssssssssscsaases 37
2.1 - O cenario politico-econdmico do governo Collor.........cccceeeviieennnen. 37
2.2 - A Politica Industrial do governo Collor ..........cooccieiviiiiiniieiiniieeien. 49
2.3 - O BNDES na €1a CollOr .....ccccuviiiiiiiiiiieeeciiieee et eveee e 65
2.3.1 - O Plano Estratégico 1991-1994 ..o, 67
2.3.2 - As prioridades do BNDES ..ot 71
2.3.3 - Estrutura interna e reforma administrativa do BNDES ................. 86
2.3.4 - A cupula do BNDES no governo Collor .........ccocceeeviiiiiniieennneen. 91
CAPITULO 3 - AS PRIMEIRAS INDEFINICOES DO GOVERNO E AS SUAS GRANDES
DEFINICOES: O BNDES NOS ANOS ITAMAR ..cccceeeecrsennenneeececcccsssssssssssssasaccsces 101
3.1 - O cenario politico-econdmico do governo Itamar Franco ................. 102
3.2 - O BNDES no governo Itamar ...........cccoeeeviiiiiiniiiiieiiniiiee e 109
3.2.1 - As prioridades do BNDES .........c.coooiiiiiiiiiieeceeeeee e 121
3.2.2 - Estrutura interna e reforma administrativa ...........ccceeeevveeenveeennee. 127
3.2.3 - A cupula do BNDES no governo Itamar .........cccccoecveenieenneennnne. 133

CAPITULO 4 - ACOES COMPENSATORIAS E INSTRUMENTO DA ESTABILIZACAO:
0 BNDES NO PRIMEIRO GOVERNO FERNANDO HENRIQUE CARDOSO (1995-

1998) c.cueiuicnnnnensnnsensnnsnnsaessansanssaessessasssassasssassssssssssassssssassssssassssssassssssasssassases 145
4.1 - O cenério politico-econdmico do primeiro governo Fernando Henrique
CATAOSO ..ttt ettt sttt sttt 145
4.2 - A politica industrial do primeiro governo FHC .............cccoceenieenee. 164
4.3 - O BNDES no primeiro governo FHC .............ccocoiiiiiiiiiiieeeee, 175

4.3.1 - As prioridades do BNDES ..........cccoooiiiiiiiiieeeeeeee 192
4.3.2-Acipulado BNDES .....cccoooiiiiiiiieceeecee e 198

CAPITULO 5 - A CONSOLIDACAO DA AUSENCIA DE UMA ESTRATEGIA DE
DESENVOLVIMENTO: O BNDES NO SEGUNDO GOVERNO FHC (1999-2002)



5.1 - O cendrio politico econdmico do segundo governo FHC .................. 209

5.2 - A politica industrial do segundo governo FHC..............cccceveeennneen. 217
5.3 - O BNDES no segundo governo FHC .............cccoeviiiiiiiniiiiieeieee, 221
5.3.1 - O Plano Estratégico 2000-20035 ........cceceveeeerriirieeeeeiieeee e 222
5.3.2 - As prioridades do BNDES .........cccoooiiiiiiiiiiiee e 226
5.3.3 - Estrutura interna e reforma administrativa ..............cccceeeeeeeeen... 243
534 -Actipulado BNDES ... 249
CONSIDERACOES FINALIS .cceeeeeeecersssssssssssecceccsssssssssssssssssssssssssssssssasssssssssssssssns 259
REFERENCIAS cuvteeecssscssasssssssssssssssssssssssssssssssssasssasssassssssssssssassssssssssssssssasssasssas 267
ANEXO I - ATRIBUICOES DO CONSELHO DE ADMINISTRACAO DO BNDES .285
ANEXO II - ATRIBUICOES DO CONSELHO FISCAL DO BNDES........cccccceeeeee. 289
ANEXO III - ATRIBUICOES DA DIRETORIA, PRESIDENTE, VICE-PRESIDENTE E
DIRETORES DO BNDES .......ccoinnuiiicinnnnnnieccsssnnseccsssssnsesssssssssssssssssssssssssssssssss 291
ANEXO IV - ATRIBUICOES DO COMITE DE AUDITORIA ..ccccerreeeecssneecsnseccnnns 297

X1V



INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo compreender o papel do BNDES no
desenvolvimento econdmico brasileiro. Desde sua criacdo, em 1952, sua trajetoria e papel
tém sido debatidos por economistas e cientistas sociais brasileiros e estrangeiros. De modo
geral, as andlises concentram-se na fundag@o e nas trés primeiras décadas da atuag¢do do
Banco.

Estudos de Lourdes Sola (1998) e Valeriano Costa (1996) destacaram o consenso
nos diferentes setores da sociedade civil e do governo em torno da necessidade de fundar,
naquele momento, um banco de desenvolvimento. Na década de 1950, este ndo era um
objeto de controvérsia no Brasil e, segundo Sola, at¢é mesmo os técnicos de diferentes
escolas (cosmopolitas e nacionalistas) apoiavam a ideia. Segundo Henrique Rattner (1991),
no pés-guerra, os Bancos de Desenvolvimento eram vistos como meio de promover um
processo sustentado de industrializa¢do, de modo que o seu nimero passou de quatrocentos

<

em diversos lugares do mundo. “..0os BD (Bancos de Desenvolvimento) forneceriam
capacidade empresarial e capital, planejando o desenvolvimento economico” (RATTNER,
1991, p. 13). Assim, a fundacdo do BNDES estava inserida num processo mais amplo que
ocorria em outros paises em desenvolvimento e que hoje contam com perfil semelhante ao
do Brasil, tais como Turquia, México, Coreia do Sul, India e Argentinal.

Em 1950, foi estabelecido, na Turquia, o Industrial Development Bank com o
proposito de auxiliar a criagdo de novas empresas privadas, ajudar na expansdo e
modernizacao das existentes e estimular o desenvolvimento do mercado de capitais no pais
(TANSKY, 1967, p. 49). No ano de 1975, foi criado o State Industry Labourer Investment
Bank que, em 1988, deu origem ao Development Bank of Turkey (TKB)>. No México, foi
instituida, em 1934, a Nacional Financeira com o propdsito de impulsionar o mercado de

acoOes para as atividades produtivas e proporcionar liquidez ao sistema financeiro nacional.

Na década seguinte, a instituicdo se direcionou para infraestrutura e para o fomento as

" A referéncia especifica a estes cinco pafses periféricos decorre das varidveis comuns verificadas neles e no
Brasil, quais sejam: 1-) Possuem industria diversificada e com peso significativo no PIB; periféricos; 2-) Sdo
econdmica e politicamente importantes para desempenhar papel de relevo no plano regional; 3) Sdo dotados
de populagdo numerosa; 4) Contam com Estados suficientemente sélidos para garantir o sentido de
continuidade com o passado e para servir como quadro de referéncia a projetos plausiveis de futuro (CRUZ,
2007: 136).

? Disponivel em: http://english.kalkinma.com.tr/legal-status-and-capital-structure.aspx Acesso em 09/05/09.



http://english.kalkinma.com.tr/legal-status-and-capital-structure.aspx

empresas estratégicas no processo de desenvolvimento por substituicdo de importacdes’.
Na Coreia do Sul, fundou-se, em 1954, o Korea Development Bank, que se tornou o
principal provedor de créditos de longo prazo para projetos industriais. O aprofundamento
desta iniciativa ocorreu, no inicio dos anos 1960, quando o sistema bancario foi estatizado e
direcionado aos ramos prioritdrios do setor industrial (CRUZ, 2007, p. 214) e
(COUTINHO, 1999, p. 353).

Na India, se estabeleceu, em 1948, a Corporagdo Financeira Industrial, cujo objetivo
era fornecer crédito a médio e longo prazo aos setores de manufaturas, mineracao,
producdo e distribuicdo de energia elétrica e indudstria naval. Além da Corporacdo
Financeira Industrial, foi fundada no ano de 1954 a Corporacdo Nacional de
Desenvolvimento, que visava planejar e estimular a criagdo de empresas consideradas
basicas para a industrializacdo. Em 1955, foi criada ainda a Corporagdo de Crédito
Industrial e Investimento da India, com o objetivo de estimular a industria privada e
incentivar o fluxo de capital privado do exterior para a India (DIAMOND, 1961, pp. 201,
210-211). Em 1964, foi fundado o Industrial Development Bank of India (IDBI), como
subsididria do Banco Central da India. Nos anos 1970, o IDBI tornou-se a instituicdo-chave
no desenvolvimento do setor industrial do pais e passou a coordenar as atividades de
instituicdes engajadas no desenvolvimento da India, fornecendo crédito e outras
facilidades”.

Em 1944, se instituiu, na Argentina, o Banco de Crédito Industrial (BCIA) que,
embora pretendesse assumir o carater de banco de desenvolvimento, ndo logrou éxito.
Segundo Rapoport (2000, p. 430) a politica crediticia dessa institui¢do era desprovida de
visdo estratégica, o que implicava a destinacdo de seus recursos para operagdes comuns,
que poderiam ser realizadas por qualquer banco comercial. No entanto, Rougier (2004, p.
141) destaca que no periodo 1967-1969 a institui¢do abandonou a visao de banco comercial
e adquiriu caracteristicas de Banco de Desenvolvimento até dar origem, em 1970, ao Banco
Nacional de Desarrollo (BND). O BND foi fundado com o objetivo de resolver o problema
do financiamento de médio e longo prazo e se destinou, fundamentalmente, a financiar as

industrias de base, minério e infraestrutura.

3 Disponivel em: http://www.nafin.com/portalnf/content/sobre-nafinsa/historia/antecedentes.html Acesso em
09/05/09.
* Disponivel em: http:/www.idbi.com/idbi/pdf/IDBI_Profile.pdf Acesso em 09/05/09.
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Mas se a criacdo do BNDES ocorreu num contexto em que a tendéncia era a de
fundar bancos de desenvolvimento para viabilizar a industrializacdo dos paises periféricos,
ele se diferenciou por ter, ao contrdrio das instituicdes andlogas’, resistido as mudancas no
contexto internacional6, especialmente as reformas liberalizantes, e permanecido como uma
institui¢do de desenvolvimento’, apesar das mudangas no seu perfil®. Kurt Von Mettenheim
(2010) lembra que a teoria neocldssica e as recomendacdes neoliberais previam e
prescreviam o fim dos bancos publicos, ou pelas privatizagdes ou pelas pressoes
competitivas que a liberalizagdo traria. No caso brasileiro, o autor mostra que a
liberalizacdo do setor e da economia os induziu a se modernizarem, a se adequarem aos
padrdes bancdrios internacionais € a permanecerem como agentes centrais na economia e

na politica’.

> Em 1999, o Development Bank of Turkey (TKB) tornou-se um banco de desenvolvimento e investimento e
passou a ser regido pelo direito privado. Disponivel em:
http://www.tkb.com.tr/english/annualrep/dbt _annual report 2007.pdf Acesso em 12/05/09. O Korea
Development Bank direciona seus esforcos para as pequenas e médias empresas e tem como meta, além de
sua  prépria  privatizagdo, tornar-se um  banco de  investimento. Disponivel  em:
http://www.kdb.co.kr/screen/jsp/IHEng/IHEngUKdbO1010001E.jsp Acesso em 12/05/09. A Nacional
Financeira do México dedica-se ao financiamento das pequenas e médias empresas e busca o
desenvolvimento do mercado financeiro do pais. Disponivel em:
http://www.nafin.com/portalnf/content/sobre-nafinsa/nuestra-estrategia/nuestra-estrategia.html Acesso em
12/05/09. O IDBI da India tornou-se, em 2004, um Banco Comercial comum. Disponivel em:
http://www.idbi.com/idbi/pdf/IDBI Profile.pdf Acesso em 12/05/09. Na Argentina, no fim dos anos 1980, o
Banco Nacional de Desarrollo ja ndo contava com recursos suficientes que possibilitassem sua efetividade. Na
década seguinte (governo Menem), foi extinto. (SCHVARZER, 1998, p. 145).

® Estas transformaces incluiram a emergéncia da doutrina neoliberal; a mundializacio financeira; as
mudancgas nas politicas econdmica e externa norte-americanas; as pressdes e exigéncias do FMI e Banco
Mundial para a implementacdo do ajuste estrutural e das reformas econdmicas nos paises periféricos. Para
detalhes destes processos, ver BAER (1993), CRUZ (2007) e SENNES (2003).

" Considerando a quantidade de recursos que administra e o porte que alcancou (em 2008, o total de
empréstimos foi de R$ 92,235 bilhdes, em 2009, chegou a R$ 137,3 bilhdes e no ano de 2010 alcangou R$
168,4 bilhdes ), o BNDES € o maior banco de desenvolvimento do mundo, ultrapassando o Banco Mundial.
Disponivel em:

http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes pt/Institucional/Sala de Imprensa/Galeria
Arquivos/balanco2009.ppt Acesso em: 07/01/10. Disponivel em:
http://www]1.folha.uol.com.br/mercado/865208-emprestimos-do-bndes-crescem-23-em-2010-e-chegam-a-r-
168-bi.shtml Acesso em 26/01/11

¥ Estas mudangas serdo analisadas ao longo do trabalho.

 Mettenheim afirma que, desde 1994, os bancos publicos (BNDES, Banco do Brasil e Caixa Econdmica
Federal) “ajudaram a evitar o retorno de alta inflagdo; depois ajudaram a induzir reformas fiscais e
administrativas nos estados e municipios; e, finalmente, asseguraram o fluxo de crédito para evitar recessoes e
amenizar os ajustes as crises financeiras que tanto marcaram o periodo p6s-Plano Real. Os BPs também
serviram de canal para politicas sociais novas como o Bolsa Familia e o Cartio Cidaddao da CEF”
(METTENHEIM, 2010, p. 144).



http://www.tkb.com.tr/english/annualrep/dbt_annual_report_2007.pdf
http://www.kdb.co.kr/screen/jsp/IHEng/IHEngUKdb01010001E.jsp
http://www.nafin.com/portalnf/content/sobre-nafinsa/nuestra-estrategia/nuestra-estrategia.html
http://www.idbi.com/idbi/pdf/IDBI_Profile.pdf
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/Galeria_Arquivos/balanco2009.ppt
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/Galeria_Arquivos/balanco2009.ppt
http://www1.folha.uol.com.br/mercado/865208-emprestimos-do-bndes-crescem-23-em-2010-e-chegam-a-r-168-bi.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/mercado/865208-emprestimos-do-bndes-crescem-23-em-2010-e-chegam-a-r-168-bi.shtml

Simone Deos e Ana Rosa de Mendonga (2010) destacam o diagnéstico realizado ao
longo dos anos 1990 e 2000 por organizagdes multilaterais como o Fundo Monetério
Internacional, o Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento. Essas
institui¢des consideravam inadequadas as performances dos bancos publicos em termos de
rentabilidade e eficiéncia, atribuindo a eles parte da responsabilidade pelo ritmo lento e
fragil do desenvolvimento econdmico. Em contraposi¢do a esta perspectiva, as autoras
enfatizam o papel central dos bancos publicos no preenchimento das falhas do setor
privado, no atendimento as demandas de crédito de determinados segmentos econdmicos,
dreas geograficas e no atendimento de setores geradores de emprego e renda, além de sua
importancia no provimento de servigos financeiros. Defendem, no entanto, a utilizagcdo dos
bancos publicos na reducdo do comportamento ciclico dos mercados e na suaviza¢do dos
movimentos de contragdo e expansdo da economia. Deos e Mendonca identificam a
necessidade de as andlises sobre essas institui¢des considerarem o momento historico, o
arcabouco institucional e a estrutura econdmica e financeira em que se inserem.

Nesse sentido, Mettenheim (2005) destaca que os bancos publicos brasileiros sdo
agentes centrais do desenvolvimento devido a baixa capitalizacio do mercado de acdes
brasileiro e a auséncia de um mercado doméstico de titulos governamentais de longo prazo.
No caso do BNDES, lembra que desde 1952 a instituicdo disponibiliza crédito e
financiamento quando os mercados estdo em crise, o capital desaparece e os bancos
privados se recusam a emprestarlo.

Since creation in 1952, the BNDES: remained at the center of
developmentalist policies until the breakdown of democracy in 1964; was
recast under military government to channel world liquidity and official
savings through financial markets to private and state owned enterprises;
and shifted to market centered policies as the fiscal crisis of the Brazilian
state deepened during 1980s. After 1990, the BNDES became primary
agent for privatization of state enterprises and the channel for new
strategies to maximize the gains of liberalization and market forces. The
BNDES also provided critical counter-cyclical credits to the Brazilian
economy during the sudden stop of foreign capital flows into Brazil (2001-
2004) (METTENHEIM, 2008, p. 16).

10 As vantagens de ter um Banco de Desenvolvimento sdo destacadas pelo representante do empresariado
argentino, Héctor Mendez, presidente da Unido Industrial Argentina: “Vocés tém o BNDES e essa ¢ a grande
vantagem da industria brasileira”. A percepcdo das vantagens oferecidas pela existéncia de um Banco de
Desenvolvimento levou a presidente da Argentina, Cristina Kirchner, a decisdo de recrid-lo. Kirchner
solicitou auxilio técnico do BNDES e do governo brasileiro para concretizar tal iniciativa. Disponivel em:
http://www.estadao.com.br/economia/not_eco413942.0.htm Acesso em 10/08/09.



http://www.estadao.com.br/economia/not_eco413942,0.htm

Outro aspecto discutido nos estudos sobre 0 BNDES € o papel da sua burocracia.
Luciano Martins (1985) e Ben Schneider (1994) ressaltaram a sua natureza de formulador
de politicas e “orgdo de ponta” da administragdo publica e consideraram que estas
caracteristicas eram fruto de uma “burocracia superior”. Esta superioridade ¢ atribuida
pelos autores aos critérios meritocraticos de selecdo e promogao praticados pelo Banco.
Schneider, por exemplo, ressalta que, desde sua criacdo, a instituicdo estabeleceu um
padrdo de profissionalismo administrativo e que seus técnicos tinham a reputagcdo de serem
os mais competentes do Brasil. Martins também destaca a politica de recrutamento da
burocracia que, segundo ele, era pensada e executada em moldes tipicos da grande empresa
capitalista, mas com as regras que orientam a burocracia do “setor governo” (Executivo e
ministérios). Para Martins, a politica de recrutamento da institui¢do garantia a superioridade
(em termos de status, remuneragdo e capacidade profissional) de seus quadros em relacao a
burocracia do setor governo.

No mesmo sentido, Barbara Geddes (1990), ao discutir a autonomia do Estado
brasileiro'' no periodo 1930-1964, apresenta 0 BNDES como agéncia fundamental (devido,
principalmente ao seu papel no Plano de Metas) na constru¢do dessa autonomia e ressalta o
cardter insulado de sua burocracia. Lourdes Sola (1998) corrobora tal perspectiva ao
destacar a concentracdo de experiéncia técnica em 6rgaos como BNDES, Carteira de
Comércio Exterior (Cacex) e Superintendéncia de Moeda e Crédito (Sumoc), além dos
Grupos Executivos, Grupos de Trabalho e o Conselho de Politica Aduaneira (CPA). Para a
autora, esses Orgdos foram fundamentais para a estratégia econOmica por estarem
protegidos das pressdes de politica competitiva, permitindo que se contornasse o poder de
veto do Congresso e se empreendessem as reformas econdmicas e administrativas

necessarias, assim como a politica de desenvolvimento econdmico (SOLA, 1998, p. 172).

" Para a autora, autonomia do Estado significa que os técnicos (funciondrios publicos) ndo apenas tém
preferéncias (que sdo mais do que simples reflexos do poder dos grupos sociais), mas também capacidade, em
temos de coesdio organizacional, expertise e habilidade, para implementar suas decisdes baseados nessas
preferéncias. Esta capacidade depende das caracteristicas da organizacdo a qual os técnicos pertencem e de
atributos como o processo de recrutamento; a existéncia de instrumentos econdmicos, através dos quais os
técnicos podem manipular os incentivos diante dos atores privados e das limitacdes a participagdo politica, o
que permite a burocracia ignorar as preferéncias dos atores sociais. (GEDDES, 1990, p. 217 e 218).



Edson Nunes (1997) compartilha dessa visdo e também ressalta a importancia do
insulamento burocratico na condugio da politica de desenvolvimento'.

De acordo com Geddes, o insulamento ndo significa o isolamento da agéncia
burocratica em relagdo as pressdes politico-partidarias ou as preferéncias dos lideres. Para
esclarecer o conceito, a autora compara as agéncias burocriticas com uma célula envolvida
por uma membrana semipermedvel. Informacgdes e recursos fluem através da membrana do
meio para a agéncia e vice-versa, mas a agéncia, tal como a célula, estd habilitada para
manter sua integridade organizacional e seguir suas proprias metas. Ela pode entrar em
coalizdes e relacionamentos cooperativos, mas é capaz de limitar a capacidade de outros
atores para definir suas metas. Isto ndo significa que interesses e favores deixam de entrar
na agéncia, mas eles ndao sdo suficientemente profundos e penetrantes a ponto de
interromper sua performance. Em suma, agéncias insuladas interagem com o meio, mas nao
sdo subjugadas por ele (GEDDES, 1990, p. 220). A partir dai, a autora conclui que no
Brasil o insulamento foi crucial para o desenvolvimento da economia nacional e para o
aumento da capacidade estatal, pois as instituicdes burocriticas asseguraram recursos €
modelaram os incentivos recebidos dos lideres politicos (GEDDES, 1990, p. 232).

Willis (1995) afirma que o principal desafio ao insulamento do BNDES foi o
controle, pelos técnicos, dos recursos da institui¢do. De acordo com a autora, para que a
burocracia seja independente seus técnicos devem controlar o recrutamento de pessoal®, a
alocacao de recursos e a geracdo de fundos. A burocracia do Banco teria sido efetiva nos

dois primeiros aspectos e ndo tanto no controle e geragio de recursos', o que nio chegou a

"2 As primeiras reflexdes sobre o papel burocracia na conducio do desenvolvimento brasileiro foram
realizadas por Celso Lafer em sua tese The planning process and the political system in Brazil — a study of
Kubitschek target plan 1956-1961, PH.d dissertation, Cornell University, 1970. A tese foi publicada no
Brasil, em 2002, pela editora da FGV com o titulo JK e 0 Programa de Metas. Nesta obra, foi desenvolvido o
conceito de administragdo paralela, isto é, o conjunto de 6rgdos estatais criados para formular e executar
politicas, segundo critérios técnicos e racionais e driblar o poder Legislativo, no qual prevaleceriam os
interesses clientelistas. Este conceito e as reflexdes presentes nesta obra influenciaram os autores acima
mencionados e suas formula¢des em torno do insulamento burocrético.

" Segundo Willis, o recrutamento é particularmente um bom indicador do insulamento de uma agéncia
governamental; as decisdes sobre a recepg¢do e condi¢des para prover empréstimos mensura a autonomia € o
insulamento de uma institui¢do financeira do Estado e o grau de controle da agéncia sobre suas fontes e
fundos, geralmente, mensura como a autonomia opera em relagc@o a outros atores politicos (WILLIS, 1995, p.
631).

' 0 BNDES s6 contou com fundos estdveis e seguros, a partir de 1974, quando os recursos do PIS/PASEP
foram transferidos para o seu controle. Atualmente, podemos dizer que o BNDES tem dominio dos trés
aspectos.



impactar sua independéncia ou desenvolvimento institucional, mas limitou o escopo de
empréstimos, deixando-o mais vulneravel as vicissitudes da politica brasileira.

Para Willis, o pouco impacto na independéncia do BNDES decorreu das estratégias
inovadoras empregadas pelos burocratas, que foram favorecidos por fatores como a
existéncia de programas publicos de investimentos; o modelo favordvel de recrutamento da
elite burocratica do Estado; a fraqueza das elites econdmicas e politicas e o senso de missao
comum entre eles”. (WILLIS, 1995, pp. 630-631). As metas e compromisso com o
desenvolvimento permitiram aos técnicos desenvolver um forte esprit de corps, que deixou
o BNDES menos suscetivel as interferéncias e mudancas politicas do que outras agéncias
governamentais (WILLIS, 1995, p. 661).

Nao hé ddvida de que atualmente o BNDES controla os trés aspectos mencionados
por Willis: o recrutamento de pessoal, a alocagdo de recursos e a geracdo de fundos. No
entanto, eles sio insuficientes para explicar a trajetoria do Banco no periodo analisado neste
trabalho. Assim, veremos que a diminui¢do da importancia do tema do desenvolvimento
nos governos Collor, Itamar e Fernando Henrique foi decisiva no seu percurso, pois fez
com que a instituicdo tivesse reduzida a sua capacidade de pautar a agenda governamental e
de influenciar a definicdo de uma agenda de desenvolvimento. Neste sentido, apesar de
preservar sua importancia como instrumento de politica macroecondmica, o Banco perdeu
em termos de poder na estrutura governamental. Nesse sentido, Loureiro, Olivieri e Martes
(2010) destacam um aspecto fundamental para a compreensao da relagdo entre a burocracia
e a politica no Brasil, mas ignorado nas analises de Geddes e de Willis. Ambas
sobrevalorizam o papel dos burocratas e desconsideram que o poder do qual gozam seja
conferido pelos politicos.

(...) é preciso nao esquecer que o poder da burocracia no Brasil, como em
outros sistemas politicos contemporaneos, nunca foi usurpado dos
politicos, mas foi por eles concedido aos burocratas, mesmo nos regimes
autoritarios. Ou seja, os politicos, por mais que reforcassem o poder de
decisdo de agéncias burocraticas especificas, sempre mantiveram a
burocracia dependente da autoridade politica (LOUREIRO;
OLIVIERI; MARTES, 2010, p. 107 — grifos meus)

Outra especificidade do BNDES diz respeito a sua centralidade nos diferentes

planos econdmicos e politicas de desenvolvimento empreendidas no pais. O BNDES,

15 Apesar das diferencas ideolégicas no quadro de técnicos, eles tinham uma missdo comum e concordavam
quanto a necessidade de um programa de investimentos publicos (WILLIS, 1994, p. 638).



diferente de correlatos de outros paises, manteve-se como um banco de desenvolvimento
mesmo no contexto das reformas liberalizantes que marcaram a década de 1990. Cabe, no
entanto, buscar entender melhor de que forma ele atuou, as diferencas em relacdo a outros
momentos e sua importancia no novo contexto.

Tendo em vista o lugar ocupado pela institui¢do no curso do desenvolvimento
brasileiro, esta pesquisa busca compreender o papel do BNDES na formulacio e
consecucdo das estratégias de desenvolvimento adotadas no Brasil nos governos Collor,
Itamar Franco e Fernando Henrique (1995-1998/ 1999-2002), assim como suas inflexdes e
mudangas. As seguintes perguntas permeiam a investigacdo: 1-) Quais foram as
continuidades e descontinuidades na estratégia de desenvolvimento empreendida pela
institui¢cdo no periodo estudado? 2-) Qual foi o papel do BNDES na implementacdo dos
modelos de Estado e de desenvolvimento em vigor nos anos Collor, Itamar e FHC? 3-) A
instituicdo manteve a capacidade de influenciar e pautar a agenda do governo, preservando
sua posi¢ao de destaque no governo? 4-) Qual € a relacdo entre o BNDES e outros ramos
do Estado (especialmente, os ministérios da Fazenda, Planejamento e Desenvolvimento)?
5-) Qual € a influéncia desses outros ramos na definicdo da estratégia a ser seguida pelo
Banco?

As principais hipéteses de trabalho sdo; 1-) O aprofundamento do ideédrio e das
politicas liberalizantes nos governos Collor e Fernando Henrique Cardoso levaram a
descontinuidade da estratégia de Integracdo Competitiva e ao aprofundamento da
perspectiva liberalizante no BNDES; 2-) O Banco manteve, durante o periodo estudado, a
caracteristica de think tank, sendo um formulador e executor de politicas. No entanto,
perdeu a capacidade de influenciar decisivamente a agenda governamental e, por
conseguinte, a politica de desenvolvimento; 3-) O BNDES preservou seu poder como um
instrumento da politica macroecon6mica € ndo como uma instituicdo capaz de articular e
influenciar decisivamente a politica industrial e a estratégia de desenvolvimento; 4-) No
periodo estudado, a estratégia de desenvolvimento perseguida pelo Banco obedeceu aos
imperativos da estabilizacdo, subordinando-se as prioridades do Ministério da Fazenda.
Neste sentido, nota-se, principalmente nos dois governos FHC, o “enquadramento” da

instituicdo.



O trabalho estd em consonancia com a abordagem de Rougier (2004), que, ao
analisar o caso do Banco Nacional de Desenvolvimento da Argentina (BND), ndo parte do
pressuposto da autonomia estatal, nem tem como foco apenas os aspectos institucionais. Tal
como o autor, busca-se apreender a dinamica estabelecida entre as institui¢des (no caso, o
BNDES) e o contexto econdmico e politico em que estd inserida, comparando, por
exemplo, os objetivos por ela tracados com os resultados alcancados e a estratégia
efetivamente empreendida.

Determinar la capacidad operativa de una institucién estatal no es una
tarea sencilla en la medida en que esa ‘capacidad’ se encuentra vinculada
a su “grado de autonomia” y se presenta cruzada por multiples factores
condicionantes. Para ello deben analizarse sus objetivos y propdésitos
institucionales y evaluar las caracteristicas de su organizacion y
funcionamiento interno. Luego debe considerarse el lugar que la
entidad ocupa en la trama burocratica estatal; esto es cual es su
grado de independencia (politica y financiera) y su posicion respecto
al conjunto de decisiones que se toman en las distintas esferas del
poder publico. A partir de alli, serd necesario analizar los mecanismos
especificos (de presion u otros) que condicionan o socavan su autonomia
en contextos histdricos determinados, lo que permite también examinar
la capacidad de flexibilidad y respuesta institucional frente a los
cambios que ocurren en el contexto politico, social y econémico (...)
nuestro estudio pretende superar una concepcion abstracta de la
autonomia estatal otorgando prioridad en el andlisis de la accién
desplegada por el BND a la confrontacion de la politica econémica y a
los propios objetivos institucionales con el desempeiio concreto,
considerando sus limites y sus condicionantes. Ello nos permitira
escudrifiar ciertas ldgicas de asignacién crediticia que responden
necesariamente a consideraciones de naturaleza muy diversa y que
permiten explicar en forma profunda el porqué de su accién més que un
abordaje centrado sélo en dindmica institucional (ROUGIER, 2004, p. 15
— grifos meus).

As andlises desenvolvidas por Cruz'® também balizam a pesquisa aqui
desenvolvida. Parte-se da premissa de que é fundamental analisar o conflito de vontades e a
dindmica dos grupos ganhadores e perdedores, distinguindo o processo de mudanca
institucional das ideias e discursos que os acompanham e justificam. E essencial ainda

atentar para as nogdes, crencas, saberes, valores, expectativas, intencdes e escolhas dos

1 . 2 . . P . .

® Esta perspectiva estd em Estado e economia em Tempos de crise (1997a) e em Trajetdrias: capitalismo
neoliberal e reformas econdémicas nos paises da periferia (2007). No segundo, os desafios sdo maiores e a
analise ganha maior complexidade, pois a dimensao internacional € integrada a pesquisa.



atores do processo € para as “lutas” estabelecidas no interior das instituigdes e delas com os
demais agentes'’.

O trabalho também dialoga com o institucionalismo-histérico, que, segundo Hall &
Taylor, concebe o conflito entre grupos rivais como elemento central da vida politica. “As
instituicdes repartem o poder de maneira desigual entre os grupos sociais (...) conferem a
certos grupos ou interesses um acesso desproporcional ao processo de decisdo (...) certos
grupos revelam-se perdedores, enquanto outros sdo ganhadores” (HALL & TAYLOR,
2003, p. 200). A politica € vista como um embate de projetos e metas, que implicard
disparidades de poder, refor¢adas pelas instituicdes, que moldam e reproduzem a
distribuicdo do poder fortalecendo alguns grupos e deixando outros a margem. “(...)
institutional arrangements affect the cappabilities of various groups to achieve self-
consciousness, organize, and make alliances” (SKOCPOL Apud THELEN, 1999, p. 394).
Mas isso ndo significa que os grupos que perderem o embate sairdo de cena. Eles podem se
adaptar a nova “estrutura” e contexto ou permanecerem perseguindo suas metas e projetos,
ainda que em um cendrio e estrutura adversos.

Outro aspecto fortemente presente nesta pesquisa € em consonancia com O
institucionalismo-histérico diz respeito a ideia de que € fundamental relacionar as
instituicdes, as trajetorias (desenvolvimento institucional) e os contextos politico,
econdomico e social. Considera-se que as instituicdes realizam “mediacdes”, as quais
permitem que cada pais responda de maneira particular as pressdes internacionais e as
mudancas econdmicas e politicas, apresentando trajetdrias especificas e diversas (HALL &
TAYLOR, 2003). Portanto, cada processo especifico (com suas intimeras particularidades)
precisa ser esclarecido, explicado e compreendido em suas nuances e contradi¢des, pois, ao
lado de fatores estruturais, ha o embate de alternativas, ndo sendo a predominédncia de uma
delas um fator evidente. Ao contrario, decorre de uma disputa politica, cujo resultado ndo
pode ser compreendido como um desfecho inevitdvel das condicionantes estruturais e

internacionais.

7 A nossa perspectiva estd, portanto, distante da desenvolvida em trabalhos como Instituciones, cambio
institucional y desemperio econémico, de Douglas North. Cruz (2004) observa que, para North, a mudanca das
instituicdes formais resulta dos cdlculos maximizantes dos individuos, sendo o poder de barganha das partes
envolvidas o elemento decisivo para se saber quem serdo os ganhadores e os perdedores. Ignora-se a dindmica
do conflito e os efeitos por ele produzidos (redefinicio dos objetivos perseguidos pelos atores, suas
preferéncias, identidades e tdticas), assim como as lutas em torno da configuracdo institucional que dele
resultard (CRUZ, 2004, pp. 54-60).
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Nesse sentido, € importante destacar que a andlise da trajetéria e do papel do Banco
permite a compreensdo de uma dindmica mais ampla e que ndo se restringe a ele. Isto €, as
especificidades da politica nacional, especialmente a de desenvolvimento, os impasses
vividos pelos atores politicos e o processo de liberalizagdo vivenciado nos anos 1990
podem ser melhor compreendidos por meio do estudo de uma instituicdo como o BNDES.

A pesquisa é conduzida a partir de dois campos: o interno e o externo ao Banco.
Afinal, s6 € possivel compreender as op¢des, a dindmica dos atores, as politicas adotadas e
seus resultados, quando se tem em vista a interagao entre estes planos. As instituicdes, além
de ndo estarem isoladas das lutas politicas e ideoldgicas, participam delas. No caso do
BNDES, esta perspectiva € fundamental, principalmente, porque se trata de um ramo do
Estado que ndo pode ser desvinculado dos conflitos e projetos governamentais, até pela
raz3o mais Obvia de os cargos hierarquicamente superiores (presidéncia e diretoria) serem
politicamente indicados. Por outro lado, é uma instituicao que conta com um corpo técnico
solido e constituido a partir de principios meritocraticos e que historicamente desempenhou
papel de formulador e executor de politicas. A sustentabilidade e o sucesso das politicas
implementadas pelo Banco dependem fundamentalmente da combinacao entre a eficiéncia
de sua burocracia e o respaldo das politicas governamentais.

No plano interno, busca-se explicitar o0s processos de reorganizacdo e
reestruturacdes, especialmente as reformas administrativas; o idedrio hegemoOnico, os
setores contemplados e as prioridades do Banco. No plano externo, sdo examinados a
politica industrial e sua relacdo com a politica macroecondmica, os possiveis conflitos
intergovernamentais (ministérios da Fazenda, Planejamento e Desenvolvimento e Banco
Central) e o papel ocupado pelo BNDES na efetivacdo e sucesso das politicas industriais e
nesses embates. As mudangas de governo merecem andlise minuciosa, a fim de apreender
as continuidades e descontinuidades entre as estratégias de desenvolvimento e as politicas
empreendidas pelo Banco, explicitando-se sua capacidade de influenciar e pautar
decisivamente a agenda governamental. De modo geral, tenta-se mostrar sua relevancia e
influéncia no curso do desenvolvimento econdmico no periodo estudado.

Esta pesquisa adquire mais importancia quando se nota a escassez de estudos

especificos sobre 0 BNDES. Pesquisa bibliogréfica realizada em bibliotecas de relevantes
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universidades brasileiras'® e nos principais periédicos nacionais e internacionais por meio
do portal SCIELO (Scientific Electronic Library Online) mostrou ser reduzida a quantidade
de trabalhos de mestrado e doutorado, bem como de artigos académicos sobre esse 6rgao.
Por outro lado, os técnicos do Banco produzem artigos e reflexdes sobre a institui¢do, que
constituem valiosas fontes primdrias e secundérias'®. O pouco interesse que tem despertado
nas Universidades e a caréncia de pesquisas contrastam com sua crescente importancia,
ancorada no papel significativo que tem assumido nas politicas centrais®® dos governos que
assumiram o comando do pais nos ultimos vinte anos e nos recursos financeiros
mobilizados que fazem dele a principal instituicdo de crédito de longo prazo da economia
brasileira e o maior banco de desenvolvimento do mundo.

O trabalho conta com a analise de documentos do BNDES, tais como relatérios
anuais, planos estratégicos, minutas e notas para discussdo e técnicas, publicacdes dos
técnicos, resolucdes da diretoria e organogramas e alteragdes na legislacdo. Examinamos
também a repercussao da sua atuacdo nos 6rgaos de imprensa para apreender convergéncias
e conflitos com outros ramos do governo. Além disso, realizamos entrevistas com dois
técnicos (Eduardo Rath Fingerl e Luis Fernando Dorneles) que compuseram também a
diretoria da institui¢do. O primeiro foi diretor de operacdes industriais no periodo 1996-
2000 e atualmente responde pelas Areas de Mercado de Capitais, de Capital Empreendedor
e de Meio Ambiente. O segundo ja atuou em todas as dreas da instituicdo, com excecdo do
Planejamento, e foi o responsdvel pelas privatizagdes estaduais no governo FHC.
Atualmente responde pelas dreas de Recursos Humanos; Secretaria de Gestdao do Projeto

AGIR; e Tecnologia da Informacdo e Processos. Por serem técnicos de carreira e

'8 UNICAMP, USP, UNESP, PUC-SP, UFRJ, PUC- RJ, UFF, IUPERJ, UNB, UFMG, UFPR, UFRGS e
PUC-MG.

' As publicacdes do Banco sdo: BNDES Setorial, Informes Setoriais, Relatos Setoriais, Cadernos, Informes,
Ensaios BNDES, Estudos BNDES, Informes de Finangas Piblicas e Emprego, Notas Técnicas, Relatorios
Semestrais de Renda Fixa, Sinopse Econdmica, Sinopse Internacional, Sinopse do Investimento,
Termdmetros Fiscais, Textos para Discussdo, BNDES em Foco, BNDES Social, Informe do BNDES, Visao
do Desenvolvimento, Revista do BNDES, além de livros, relatérios anuais, artigos da alta administracio e
semindrios. E claro que grande parte das publicacdes refere-se a andlises conjunturais, mas had outras
(especialmente os Textos para Discussdo, artigos da Revista do BNDES e Ensaios) que buscam refletir sobre
o desenvolvimento econdmico e a atuagdo do Banco. No entanto, mesmo as publica¢des conjunturais sao
importantes fontes de pesquisa, pois mostram a apreensdo do BNDES dos principais problemas e desafios da
economia brasileira.

2 Para citar algumas politicas adotadas no periodo estudado, nas quais o0 BNDES teve papel estratégico:
Plano Nacional de Desestatizacdo, Programa do Governo Federal de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste
Fiscal dos Estados, Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE), Politica de
Desenvolvimento Produtivo, Programa de Aceleragdao do Crescimento (PAC).
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http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/setorial.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/informe.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/relato.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/cadernos.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/informei.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/ensaio.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/estudo.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/inf_sf.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/notec.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/relat_rendafixa.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/relat_rendafixa.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/sinopse.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/sinopse_intl.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/sinopse_inv.asp
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/termometro.pdf
http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/td.asp

assumirem func¢do de dire¢do, sdo fontes excepcionais para auxiliar a compreensao da
16gica institucional interna e sua interface com o plano externo.

O trabalho se estruturard em cinco capitulos. No primeiro, apresentaremos uma
breve incursdo sobre a trajetéria do BNDES desde sua fundacdo, destacando-se as
mudangas pelas quais ele passou nos anos 1980, com a implantacdo da técnica de
planejamento estratégico e a elaboracdo da estratégia de Integracdo Competitiva. Apreender
esses processos € fundamental para a sua andlise e a compreensdo de seu papel nos anos
1990.

No segundo capitulo, analisaremos o cendrio politico-econdmico, a politica
industrial e a atuacdo do BNDES com destaque para seu idedrio, sua estrutura e suas
prioridades no governo Collor. Veremos que a politica industrial, estruturada no Programa
de Apoio a Capacitacdo Tecnoldgica da Industria Brasileira - PACTI, no Programa de
Competitividade Industrial - PCI e no Programa Brasileiro de Qualidade e Competitividade
- PBQP, sucumbiu diante dos objetivos da estabilizacdo. Examinaremos o impacto desse
contexto no BNDES, bem como suas consequéncias para o projeto de Integracdo
Competitiva.

No terceiro capitulo, tracaremos o panorama politico-econdmico do governo Itamar
e explicitaremos a atuagdo do Banco, enfatizando-se as continuidades e as descontinuidades
num cendrio em que mudam os atores, mas permanece o desafio central da estabilizacdo.
Nos capitulos quatro e cinco, explicitaremos as politicas macroecondmica e industrial e
destacaremos o papel do BNDES nesse jogo de forgas. Veremos que o carater contingente
da politica industrial reflete-se no Banco, que passa a ter como prioridade auxiliar o
governo no cumprimento das metas macroecondmicas. A instituicdo assume um papel
fundamental na concretizacdo dos objetivos estratégicos do governo, mas ndo avanga na
exequibilidade da politica industrial e na sua conciliacdo com os objetivos da estabilizacdo.
Nas consideracdes finais fazemos uma sintese das principais ideias discutidas ao longo do

trabalho.
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CAPITULO 1 - PERCORRENDO A TRAJETORIA DO BNDES:

ELEMENTOS ESSENCIAIS PARA COMPREENSAO DO PROBLEMA

Este capitulo deriva do meu trabalho de mestrado, cujos resultados também foram
apresentados no XXVIII Encontro Anual da Associacdo Nacional de Pés-Graduagido e
Pesquisa em Ciéncias Sociais (ANPOCS), em 2004. A decisdo de incorpori-lo a tese de
doutorado decorreu da percep¢ao de que nao seria possivel compreender os problemas que
circundam esta pesquisa sem o conhecimento prévio de alguns dos temas discutidos na
dissertacdo de mestrado, tais como a trajetéria do BNDES e, principalmente, as mudancas
pelas quais essa instituicdo passou nos anos 1980, com a implantacdo da técnica de
planejamento estratégico e a elaboracdo da estratégia de Integracdo Competitiva.
Apreender estes processos € fundamental para a andlise da instituicdo e de seu papel nos

anos 1990.

1.1 - A TRAJETORIA DO BNDES

Criado em 1952, como resultado dos estudos e diagndsticos da Comissdo Mista
Brasil-Estados Unidos®', o BNDES estabeleceu-se com o objetivo de possibilitar a criacdo
da infraestrutura necessdria ao desenvolvimento econdmico do pais. Nasceu incumbido da
funcdo de realizar um programa de reaparelhamento e fomento das atividades de
infraestrutura do pais e de promover o desenvolvimento econdmico. Os recursos
necessdrios para que essas fungdes fossem cumpridas viriam do governo norte-americano
em parceria com o Banco Mundial e com o Eximbank e teriam, como contrapartida, um
montante equivalente em dinheiro, proveniente de fontes nacionais. O fato € que o governo
brasileiro ¢ 0 BNDES, que administraria esses recursos, esperavam algo em torno de US$
300 milhdes, mas a liberacdo desta quantia ndo se efetivou. Sem a ajuda externa, o BNDES

tinha, como principal fonte de recursos, o Fundo de Reaparelhamento Econdmico, que

*' Em 1951, foi formada a Comissio Mista Brasil-Estados Unidos com o objetivo de criar as condicdes
propicias para o aumento do investimento publico e privado, nacional e estrangeiro, a fim de acelerar o
desenvolvimento econdmico no pafs e preparar projetos especificos para investimento de capital em setores
basicos. Encerrou-se, em 1953, com a perspectiva de que era necessario criar um Banco de Desenvolvimento
no Brasil. Para que este objetivo se concretizasse, 0 governo norte-americano, em parceria com o Banco
Mundial e o Eximbank, forneceria os recursos necessarios, sendo a contrapartida exigida do governo
brasileiro, a destinacdo de um montante equivalente, proveniente de fontes nacionais (MARTINS, 1985).
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consistia em um adicional de 15% sobre o imposto de renda pago por pessoas fisicas e
juridicas.

Luciano Martins (1985) considera esse corte dos recursos externos um episddio
muito importante na formacdo do Banco, pois, durante o periodo no qual nio era possivel
financiar grandes projetos, a instituicdo desenvolveu estudos e diagndsticos que o
configuraram também como um /locus de estudo e planejamento. Embora a atuacdo do
Banco tenha sido prejudicada pela auséncia dos recursos externos, ele ndo se desviou de
seu objetivo inicial de provedor da infraestrutura necessdria para a execu¢do de um plano
de desenvolvimento econdmico no pais.

O BNDES nascera de vdérios estudos e diagndsticos da economia brasileira (as
Comissdoes Cooke, Abbink e Brasil-Estados Unidos) e se firmou como um 6rgao
extremamente relevante na elaboracdo dessas andlises, além de um planejador e propositor
de politicas de desenvolvimento econOmico (caracteristica que poderd ser observada
quando se analisar a atuacdo do Banco em cada periodo histérico). Os estudos, andlises e
diagnésticos realizados na institui¢do contaram com importantes “parceiros”. O BNDES
firmou acordos e formou grupos com institui¢des como Cepal, FGV e Conselho Nacional
de Economia. Para Eliza Willis (1995), estas parcerias fomentaram a forma¢do de uma
burocracia habilitada nas técnicas de planejamento e concessdo de empréstimos, provendo
o BNDES de um tipo de expertise, naquele momento, ndo consolidada em outras
instituicdes publicas e privadas do Brasil (WILLIS, 1995, p. 639). O Banco também
participou de congressos internacionais, assessorou o governo federal em assuntos de
desenvolvimento e foi d6rgdo-chave da coordenagdo do Plano de Metas, membro do
Conselho de Desenvolvimento™ e integrante da maior parte dos Grupos Executivos®
criados a partir do Conselho. Assim, o Banco constituiu-se como uma escola de técnicos e

um 6rgao fundamental de planejamento, o embrido do Ministério do Planejamento.

*> 0 Conselho de Desenvolvimento foi formado em 1956 e teve como Secretirio Geral o Presidente do
BNDE, o qual coordenava a atividade de pesquisa através de Grupos de Trabalho. Estes grupos eram
integrados por técnicos do Banco e deram origem aos Grupos Executivos.

» Os Grupos Executivos foram criados no governo Kubitschek com o objetivo de elaborar e coordenar os
programas setoriais definidos pela politica econdomica do governo. Seus integrantes eram administradores
publicos e industriais do setor privado, responsdveis pela concessdo e a manipulacdo dos incentivos
necessarios a implantagdo do Plano de Metas tanto em termos de tecnologia como no que se refere aos
recursos financeiros, predominantemente estrangeiros. (CPDOC, 2001, p. 2.659).
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O BNDES foi ainda fundamental na elaboracdo e execuc¢do do Plano de Metas.
Roberto Campos chega a afirmar, em entrevista ao Projeto Memoéria do BNDES - 1982,
que o Plano de Metas ndo seria exequivel sem o auxilio do Banco. Hi também um
consenso na literatura sobre o papel fundamental que o Banco exerceu na sua formulagao.
Viana (1981), Martins (1985) e Scaletsky (1988) afirmam que os diagndsticos e
proposi¢des do Grupo BNDE-Cepal serviram de base para o Plano de Metas. Assim, o
BNDES foi uma das institui¢des-chave da politica econdmica durante os anos 50.

Na década de 60, o Banco manteve sua fung¢do de planejador, identificando os
pontos nevralgicos do desenvolvimento econdmico brasileiro. Tal como nos anos 50, essa
funcdo dependeu prioritariamente do Departamento Econdmico, responsavel pelos estudos
realizados pelo BNDES.

No entanto, Martins (1985) relata que o golpe de 1964 ameacou o Banco, pois o
projeto de Reforma Tributdria encaminhado pelo Executivo ao Congresso extinguia a
principal fonte de recursos do Banco, o Fundo de Reaparelhamento Econdmico, e propunha
substitui-lo por uma dotagcdo or¢amentaria de Cr$ 200 milhdes, que, quando esgotada,
deixaria a institui¢do, no que se refere a liberacdo de recursos, nas maos dos governos
seguintes. Mas nao faltou apoio ao Banco, pois o Congresso e a imprensa o defenderam, de
modo que foi introduzida uma emenda no projeto do Executivo que prop0s a restauracao de
suas fontes de recursos, assim como a garantia de que sua receita ndo estaria mais sujeita ao
corte de gastos e conferia, ainda, a direcdo do BNDES decisdo soberana sobre a aprovacao
dos projetos. Apenas a primeira proposta da emenda foi aprovada pelo Executivo
(MARTINS, 1985, p. 92).

O fato de o Banco nao ter sido identificado como um O6rgdo importante da
administracdo publica, logo apds o golpe de 1964, nao significou seu isolamento durante o
regime. Muito pelo contrdrio, ja em dezembro de 1964 ha uma mudanca na postura dos
militares, que o reconhecem, no Artigo 13 da Lei 4.595, de 31/12/64, como principal
instrumento de execucdo da politica do governo federal e criam o Finame?* (Fundo de

Financiamento para Aquisicio de Maquinas e Equipamentos Industriais), como fundo

* O Finame foi criado em 1964 e transformado em autarquia em 1966. Objetivava ampliar a competitividade
das maquinas e equipamentos nacionais, assim como o uso de componentes domésticos. Para tal, utilizava,
como um dos critérios de financiamento, a exigéncia de um indice minimo de pecas nacionais para que o
produto fosse financiado (RATTNER, 1991, p. 42).
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contabil do BNDES. Isto €, a institui¢do venceu as resisténcias iniciais da coalizao politica
que emergia com o golpe militar, mantendo seu papel de 6rgdo fundamental no
planejamento da economia brasileira.

Na década de 1960, hd uma mudanga importante na sua atuacdo. Se na década de
1950 o setor piblico recebia quase a totalidade de recursos®, na década de 1960 essa
tendéncia comeca a se inverter. Em 1968, o setor privado recebe, pela primeira vez, a maior
parte deles®®.

A tendéncia de priorizar o setor privado radicaliza-se na década de 1970*’. Martins
(1985), Eli Diniz e Olavo Lima Jr. (1986) e Curralero (1998) atribuem esse direcionamento
do BNDES para o setor privado nacional a perda de controle do Banco sobre o setor estatal,
o qual se autonomizou®. Os setores de energia elétrica e siderurgia, nos quais havia
investido mais e sobre os quais exercia maior influéncia, eram justamente os que
conquistavam maior autonomia, pois, além de obterem capacidade de financiar-se, tinham
acesso fécil a fontes externas de crédito.

De fato, a conquista de autonomia por parte das estatais parece ter sido um impulso
para que o BNDES se voltasse para a empresa privada nacional. No entanto, o Banco
explica de outra maneira o seu redirecionamento para as empresas privadas nacionais.
Segundo o Banco, ele foi fruto da percepcao de que elas eram incapazes de bancar sozinhas
grandes projetos® (BNDE, 1982, p. 14). Assim, é possivel dizer que, para o BNDES,
voltar-se para as empresas privadas nacionais permitia-lhe concretizar seu objetivo de
colocd-las em pé de igualdade com as multinacionais e as estatais na condug¢do do
desenvolvimento econdmico brasileiro e ainda lhe possibilitava manter sua posicao

estratégica no curso desse processo.

0 menor percentual destinado ao setor piblico na década de 50 foi no ano de 1959, quando recebeu 70% do
total de recursos do BNDE. Isto €, o Banco financiava principalmente o setor piblico. (NAJBERG, 2002).

% Em 1968, o setor publico contou 45,8% dos recursos e o setor privado com 54,2%. (NAJBERG, 2002).

2" Durante toda a década de 70, o setor privado recebeu a maior parte dos recursos do BNDE. Em 1978, esse
setor chegou a receber 87% dos recursos do Banco (NAJBERG, 2002).

*% Segundo Martins (1985), h4 uma expansio espetacular do setor estatal no pés-64. Para se ter uma ideia,
dados da revista Visdo, citados pelo autor, mostram que, entre 1966 e 1971, o nimero de empresas estatais
aumentou de 40 para 271. Este aumento na quantidade de estatais foi acompanhado pela capacidade de elas se
financiarem, independentemente do BNDE, pois foram criados novos fundos estatais de financiamento e de
investimento. Além disso, os ja existentes passaram a constituir-se em instrumento bdsico de alocacdo de
recursos para o setor produtivo e para programas de desenvolvimento econdomico. O préprio BNDE passou a
ser o gestor do PIS/Pasep.

* Informagdo extraida do texto “30 anos de BNDE — Avaliagdo ¢ Rumos”. Area de Planejamento/ Geréncia
de Estudos Especiais, 1982 (mimeo).
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Luciano Martins (1985) considera que o BNDES perdeu importancia a partir de
meados da década de 1970 e identifica como fatores causadores dessa mudanca o
diagnéstico que o BNDES faz, no inicio da década de 1970, da economia brasileira até
aspectos mais pontuais referentes a sua estrutura interna®’. Ben Schneider (1994) também
considera que o Banco perde importancia a partir da década de 1980 e aponta o crescimento
e a fragmentagdo da burocracia como as principais causas. Observaremos, no entanto, que
a Instituicdo persistiu como importante instrumento de politica econdmica € como
instrumento privilegiado para apreender e compreender as mudancas no modelo de Estado
e no padrdo de desenvolvimento econdmico.

O BNDES sofreu importantes mudancas institucionais na década de 1970. A
principal delas foi a transferéncia, em 1974, dos recursos do PIS/PASEP para a 6rbita do
Banco, o que implicou um aumento no montante de seus recursos, 0s quais passaram a ser
mais seguros, e fez do Banco o principal financiador de projetos de longo prazo.

O Banco foi o principal financiador do II PND (Plano Nacional de
Desenvolvimento), que objetivava capitalizar a empresa privada nacional, que, atrelada a
empresa estatal, seria seu alicerce. Para se ter uma ideia, além de destinar a maior parte de
seus recursos a empresa privada nacional e conceder financiamento de longo prazo, o
BNDES, durante os anos de 1974-1976, o fez com uma taxa de correcdo monetaria de
20%°" a.a, o que, de acordo com as taxas de inflacdo do periodo, constituia um subsidio ao
custo real dos investimentos financiados. (LESSA, 1988, p. 182).

Mas, como é recorrente na histéria do Banco, seu papel ndo se restringiu ao
financiamento de empreendimentos. O 1.° Plano Quinquenal da acdo do BNDES (1974-

1978) ja contemplava os novos setores prioritarios. Além disso, o BNDES assumiu uma

% Segundo Martins (1985), o BNDE fez o diagnéstico de que o desenvolvimento econdmico do pais estava
ameacado pelo choque do petréleo (1973) e pelo aumento do preco internacional de matérias-primas e
insumos basicos. Isso porque o pais ndo contava com um estoque seguro desses bens e o recurso a importagao
s6 pioraria a situagdo da balanga de pagamentos. Como o setor privado nacional era incapaz de conduzir
projetos de grande porte sozinho (sem as multinacionais ou o Estado) e a politica governamental primava pelo
incentivo a empresa privada nacional, sugeria-se a criagdo de empresas capazes de apoiar o setor privado
nacional. Para o autor, esse diagndstico do Banco leva em conta apenas fatores conjunturais (elevacdo do
preco do petréleo e dos insumos bdsicos e fraqueza do setor privado) e ndo considera as contradi¢des internas
do modelo de desenvolvimento econdmico brasileiro e suas articulacdes estruturais com a economia mundial.
Além disso, o fato de o Banco precisar, como qualquer banco, dar aplicacio crescente a seus recursos e, COmo
toda organizacdo burocritica, manter seu poder especifico, faz Martins sugerir que o BNDE perde sua
caracteristica de think tank do aparelho do Estado.

3! Sebastido Cruz (1997a) vé a limitacdo da corre¢do monetdria em 20% como uma medida para acalmar o
empresariado nacional que se considerava prejudicado pelo governo, em favor do setor estatal.

18



postura dinamica e efetuou estudos que objetivavam identificar os setores nos quais a
iniciativa privada poderia atuar. Isso viabilizou importantes projetos nos segmentos
siderdrgico, bens de capital, papel e celulose, petroquimico, cobre, aluminio, estanho e
zinco.

A propésito, os estudos continuaram sendo um ponto central na atuagdo do Banco,
que, em 1973, criou o Departamento de Planejamento (Deplan), substituto do
Departamento Econdmico na elaboracdo de estudos. A principal diferenca do
Departamento Econdmico para o Departamento de Planejamento consistia em este dltimo
ter como objetivo integrar a Diretoria e os técnicos na formulacio dos planos do Banco. No
entanto, embora os planos elaborados pelo Deplan tenham sido debatidos com a diretoria
do BNDES, a primeira tentativa real de envolvimento dos seus diversos setores na
elaboracdo de um “Plano Estratégico” ocorreu em 1979. O fato ¢ que, até a década de 1980,
suas estratégias continuaram sendo definidas isoladamente, ou seja, sem o envolvimento de
toda a institui¢do. Este objetivo do Deplan, como veremos, s6 se concretizard em meados
da década de 80 e, segundo o préprio Deplan, impulsionado pela crise econdmica de 1982,

. . . . .~ s . ~ 32
que deixava clara a necessidade de a instituicdo mudar a estratégia de atuagdo™.

1.2 - DECADA DE 1980: DA INDEFINICAO A PROPOSICAO DE UMA

ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO

1.2.1 - A IMPLEMENTACAO DA TECNICA DE PLANEJAMENTO ESTRATEGICO E O

PLANO ESTRATEGICO 1985-1988

A primeira metade da década de 1980 € marcada por forte indefini¢cdo na atuagdo do
BNDES. Esse periodo de indefini¢do relaciona-se diretamente com a crise financeira que
atingia os Estados Unidos e, consequentemente, os paises dependentes, entre eles, o Brasil,
que sofria as consequéncias da escassez de recursos externos. Além disso, o FMI impunha
acordos rigidos, que implicavam o cumprimento de metas referentes a taxa de inflacdes,
déficit publico, exportacdes, taxas de juros, entre outros. O Banco, que se firmara como um

formulador e executor de politicas voltadas para o desenvolvimento econdmico, nao tinha,

32 Estas informagdes foram retiradas de um documento do BNDE denominado “Planejamento Estratégico —
uma experiéncia no BNDE” (mimeo) de novembro de 1993.

19



nesse momento, clareza sobre seu papel e a sua funcio e nao estava certo do rumo que ele e
o pais deveriam tomar.

Essa crise afeta diretamente a atuagdo do BNDES que agiu, nesse periodo (1981-
1984), de maneira ‘“compensatéria”. Compensatoria porque, conforme relata Cldudia
Curralero (1998), a instituigdo ¢ “chamada” a colaborar com as novas necessidades
econOmicas, o que implicava voltar-se para o saneamento e fortalecimento financeiro das
empresas estatais e privadas e destinar recursos para diferentes setores exportadores, a fim
de ajudar o governo no cumprimento das metas de superdvits comerciais.

O direcionamento do Banco para o cumprimento das metas governamentais
vinculadas ao ajuste recessivo ndo significou o abandono da substituicdo de importacoes,
tanto que o Banco apoiou a finaliza¢do de projetos do II PND. Mas o fato de o Banco ter
destinado recursos para os setores tradicionalmente apoiados por ele ndo significava uma
crenga no modelo de desenvolvimento econdmico vigente. Ao contrario, o Banco
comecgava a questionar o modelo de substituicdo de importagdes, mas ainda nido contava
com uma estratégia definida que pudesse substitui-lo.

Além de o BNDES ainda ndo ter definido uma estratégia para substituir o modelo
vigente, o Banco estava, segundo Julio Mourio™ (1994), baseado numa estrutura setorial
(como havia funcionado no II PND) e voltado para a andlise de projetos vinculados a
substituicdo de importacdes. Isto é, a estratégia de incentivar o setor exportador para
auxiliar o governo no cumprimento da meta de superdvit comercial era dificil para a
institui¢do, pois ela estava estruturada para atender outros tipos de projetos. Redirecionar-se
para o setor exportador era, portanto, uma novidade da qual o BNDES ainda ndo se dava
conta. A consequéncia disso foi o Banco nio ter, durante esse periodo, uma linha clara de
acdo, de maneira que as decisOes de enquadramento dos pedidos de financiamento eram
tomadas caso a caso numa Comissdo de Prioridades, sem nenhum plano, documento ou
pardmetro que norteasse suas decisdes, a ndo ser a experiéncia de seus membros,
executivos e técnicos (MOURAO, 1994, p. 5).

Um ponto bastante importante a ser destacado na primeira metade da década de

1980 foi o fato de o BNDES, que durante a década de 1970 destinara a maior parte de seus

3 Julio Mouréo era funciondrio de carreira do BNDE. Foi chefe do Departamento de Planejamento (Deplan)
no periodo 1983-1986 e Superintendente de Planejamento nos anos 1986-1990.
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recursos para a empresa privada nacional, ter voltado a destinar a maioria dos seus recursos
para o setor publico. Curralero (1998) atribui essa maior participacdo do setor publico nos
desembolsos a crise econdmico-financeira, a qual ocasionou uma diminui¢ao substantiva
dos recursos externos, dificultou o financiamento das estatais e imp0s sérias restricdes a sua
atuacdo (a politica tarifaria, por exemplo), jogando-as numa grave crise financeira. O
BNDES, entdo, a fim de finalizar alguns projetos iniciados no II PND, forneceu recursos
para as estatais. No entanto, o setor estatal podia contar com acesso aos recursos do
BNDES porque a instituicio ainda ndo tinha definido uma nova estratégia de
desenvolvimento econdmico. Isto é, o Banco agia sem prioridades definidas, atendendo
emergencialmente os vérios setores em dificuldade. Atuou, portanto, com o objetivo de
minimizar as consequéncias da crise econdmica.

Em 1982, o BNDES assumiu a administracio do Fundo de Investimento Social
(Finsocial), criado pelo Decreto-Lei 1.940, de 25/05/ 1982**. Além do Finsocial, o Banco
passou, pelo Decreto-Lei 88.420, de 21/06/83, a administrar os recursos do Fundo da
Marinha Mercante (FMM), provindos do Adicional de Frete para Renovagdao da Marinha
Mercante (AFRMM) e destinados a construcdo de navios e embarcagdes em estaleiros
nacionais (PELEGRINI, 1993, p. 412).

O desfecho do periodo de indefinicio do BNDES se deu com a implementaciao da
técnica de planejamento estratégico pelo Deplan, a partir de 1983%. O planejamento
estratégico era visto como uma maneira de dar estabilidade e também uma certa

36 . .. o N
ao Banco, em um momento de indefini¢do do modelo econdmico e de

“independéncia”
fortes turbuléncias politicas.
O Deplan, visando ao engajamento efetivo no processo, desenvolveu um trabalho de

sensibilizacdo com as instancias hierdrquicas superiores, chegando até a presidéncia do

* Devido a administragio desse fundo, o “social” foi acrescentado ao nome da insituigio que, até ento, se
chamava Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE).

? A ideia de estabelecer um processo de planejamento estratégico surgiu, pela primeira vez, em 1973 com a
criagdo do Deplan. A ideia ndo vingou e, em 1979, hd nova tentativa, também frustrada. A crise da primeira
metade da década de 80 deu novo impulso a ideia de estabelecer o planejamento estratégico, até que, em
1983, introduz-se esta técnica.

3 0 termo “independéncia” ¢ utilizado pelo fato de o Banco ter se articulado internamente, com o objetivo de
elaborar uma nova estratégia de atuacdo, independentemente do governo e do que ocorria em outras agéncias
estatais. Com esta articulacdo, pretendia-se, na realidade, formular para o BNDES uma politica que se
mantivesse, independentemente das mudangas politicas. Dai a necessidade de integrar todos os segmentos do
Banco e, principalmente, a alta ctpula.
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BNDES. A equipe do Deplan visitou cada unidade do Sistema BNDES, explicou as
caracteristicas basicas do processo de planejamento estratégico e solicitou aos funciondrios
do Banco que expressassem, por meio de um questiondrio, seu entendimento acerca da
missdo do Banco. Mais de 800 técnicos e executivos participaram das discussoes, as quais
resultaram num diagndstico que, segundo Jilio Mourio”’ (1994), chefe do Deplan na
época, mostrava, entre outras coisas, uma profunda insatisfacdo do corpo funcional do
Banco com os rumos do Sistema BNDES. Lembre-se que, nesse periodo, o BNDES atuava
sem uma estratégia definida e voltado para a diminuicido dos impactos da crise econdmica
mundial no Brasil. A instituicdo redirecionava seus recursos para o setor estatal, o mais
afetado pela crise.

O fato € que a elaboracdo de planos estratégicos visava driblar as mudancgas
politicas por meio de uma maior integracdo entre as diversas instincias do BNDES,
abrangendo desde sua alta cupula (conselheiros, diretoria e superintendentes)38 até chefes
de departamento e gerentes. Nao era, contudo, apenas um meio de driblar o componente
politico. Havia, no Banco, a avaliacdo de que, dadas as mudancgas ripidas e profundas na
economia internacional, a andlise setorial de projetos ndo correspondia mais a realidade
econdmica dos anos 80. Isto €, considerava-se que, at€é a década de 1970 e mesmo apds os
dois choques do petréleo (o primeiro em 1973 e o segundo em 1979), ainda era possivel
empreender uma acdo eficiente priorizando setores da economia, tais como insumos
basicos, bens de capital, investimento e prospeccao de petrdleo. J4 a economia da década de
1980, “exigiria” um outro tipo de atuagdo do BNDES.

Quando do inicio do processo, pretendendo o envolvimento
indispensavel da alta administracdo, o Deplan fazia um trabalho de
sensibilizagdo dos seus niveis hierdrquicos superiores até o presidente,
tentando o engajamento efetivo no processo. Toda vez que isso parecia
estar sendo conseguido o presidente do Banco mudava. Desde o inicio
da implantagdo do processo (1983), o Sistema BNDES teve seis
presidentes. Tais mudancas foram amortecidas pelo processo de

*7 Jiilio Mourido é economista e foi funciondrio de carreira do BNDES. Ingressou no Banco em 1966 por meio
de concurso ptiblico. Foi chefe do Deplan, no periodo 1983-1986, sendo substituido por Luiz Paulo Vellozo
Lucas. Saiu da chefia do Deplan para tornar-se Superintendente de Planejamento, fung¢do que ocupou até
1990. Coordenou e liderou o processo de Planejamento Estratégico na institui¢do e foi o grande divulgador da
ideia de Integracdo Competitiva, elaborada no Banco em 1986. Adiante, falarei mais de Mourdo e da
Integracdo Competitiva.

¥ Essa integracdo entre a alta cipula do Banco e a burocracia era crucial para o éxito do planejamento
estratégico. Isso porque o Conselho e a diretoria da institui¢do s@o indicados pelo presidente da Republica. Ou
seja, as mudancas politicas afetam diretamente o comando da institui¢do.
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planejamento, gracas a um intenso trabalho de articulacio politica
interna com a alta administracio e, principalmente, com a difusdo da
sistemdtica entre os chefes de departamento, o que deu origem ao Comité
de Planejamento, férum de preparacdo das decisdes do processo de
planejsagmento (CASTRO & COSTA & BORSOI, 2002: 249, grifos
meus)” .

A integracdo de todo o Banco no planejamento estratégico era alcancada também
por meio da alta rotatividade dos integrantes do Deplan. Segundo Lucas, Dias e Coelho
(1989), a equipe desse departamento mudou bastante no periodo 1983-1989. Em 1989, de
seus catorze integrantes, apenas trés estavam no BNDES desde o inicio do planejamento
estratégico. A maioria de seus membros migrou para outros departamentos e dreas,
contribuindo, segundo esses autores, decisivamente para a difusdo das ideias e consolidacao
do processo de planejamento estratégico40.

O método de planejamento estratégico envolvia a elaboragdo de “cenarios”, cuja
funcdo era detectar os movimentos possiveis das varidveis relevantes dos sistemas
econdmicos, politicos, setorial, energético e social. A partir dos cendrios, pretendia-se
apresentar um futuro e o caminho para se chegar a ele, indicando a dire¢do na qual os fatos
poderiam evoluir*'. Foram elaborados dois cendrios, o de ajustamento"2 e o de retomada®.

Segundo Eduardo Marques, gerente do Deplan, discussdes aprofundadas em todas as areas

% Esta citagdio foi retirada do texto “A criatividade e a informagdo em um processo decisorio continuo e
participativo”, de Ana Maria Castro, Evandro Fernandes Costa e Zilda Maria Ferrdo Borsoi, respectivamente
estatistica, engenheiro e economista do BNDES e vinculados a equipe do Deplan. O texto é de 1987, mas estd
presente na coletanea BNDES — um Banco de ideias 50 anos refletindo o Brasil, publicada pelo BNDES, em
2002.

0 Esta informagdo foi retirada do texto “Cinco Anos de Cenarios no BNDES”, apresentado por Luiz Paulo
Vellozo Lucas, Guilherme Gomes Dias e Zilda Maria Borsoi Coelho - membros do Deplan, no Encontro
Internacional sobre Prospectiva e Estratégia, nos dias 16 e 17 de maio de 1989 (mimeo).

*' Em julho de 1984, uma reportagem, intitulada O Pais do Futuro, é divulgada pela revista Senhor. Nela sdo
explicitados os cendrios elaborados pelo BNDES e é ressaltado o cardter desafiador deles. Ou seja, a
reportagem afirma que para o BNDES ¢ essencial mudar os rumos da politica econdmica a fim de evitar uma
crise social sem precedentes. A matéria destaca também que os cendrios eram um documento sigiloso e de
uso exclusivamente interno do Banco. (O PAIS do futuro, 1986).

> A principal ideia contida nesse cendrio era a de que o governo, que se iniciava em 1985, administraria a
drea econdmica, de acordo com a visdo ortodoxa, principalmente devido a dificuldade de renegociar a divida
e a inflexibilidade dos credores internacionais (LUCAS; DIAS; COELHO, 1989, p. 22).

# 0O cendrio de retomada partia do pressuposto de que os atores (do governo) decidiriam por investir em uma
politica de retomada do desenvolvimento e de aquecimento da economia e de que os credores externos
concordariam em renegociar a divida em condi¢des que permitiriam autonomia nas decisdes de politica
interna. O governo que se iniciava daria prioridade ao desenvolvimento econdmico e social e apresentaria
solugdes, pautadas em diagnéstico heterodoxo, para os problemas da economia (LUCAS; DIAS; COELHO,
1989, p. 22).
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do Banco levaram a escolha do cendrio de retomada como o mais provavel e a utilizacao
dele como referéncia para elaboracdo de um Plano Estratégico. “(...) a escolha ¢ feita a
partir da consci€ncia que nasce no proprio processo de andlise de que certo cendrio € mais
provdavel do que os demais. Em outros termos, o nivel de conhecimento gerado pela andlise
estrutural € suficiente para que os participantes do processo se convencam de que certo
cenario ¢ realmente mais provavel” (MARQUES, 2002, p. 31 D™

E importante salientar que os técnicos do BNDES o consideravam um ator
estratégico na definicdo dos rumos da economia. Isto é, a partir do momento em que o
Banco escolhesse um determinado cendrio e planejasse sua acdo baseado nele, contribuiria
decisivamente para a sua ocorréncia®.

A partir do Cenério de Retomada™, cujas caracteristicas levavam a elaboracio de
um plano pautado na perspectiva de criar condigdes para o prosseguimento do
desenvolvimento econdmico, o Deplan formulou, no ano de 1984, o Plano Estratégico
1985-1987, o qual reafirmava o papel do BNDES de “agente do desenvolvimento
econdmico” e acrescentava ao Banco o papel de “agente do desenvolvimento social”, ja
que a ele fo1 designada a fungdo de gestor do Finsocial. Esse plano estratégico ndo rompe
com 0s preceitos47 que nortearam a acao do Banco ao longo de sua histdria, de modo que

se reafirmam as seguintes idéias:

* Eduardo Marques escreveu o texto “Prospec: Modelo de Geragio de Cendrios em Planejamento
Estratégico”. Esse texto ¢ de 1988, mas estd presente na coletanea BNDES, um Banco de ideias: 50 anos
refletindo o Brasil, organizada por Dulce Corréa Monteiro Filha e Rui Lyrio Modenesi, Rio de Janeiro,
BNDES, 2002.

45 Ana Maria Castro, Evandro Fernandes Costa e Zilda Maria Ferrao Borsoi, técnicos do BNDES pertencentes
ao Deplan, destacam esse aspecto (influéncia que o Banco pode ter em uma determinada conjuntura) no texto
“A criatividade ¢ a informagdo em um processo decisorio continuo ¢ participativo” de 1987, In BNDES, Um
banco de ideias: 50 anos refletindo o Brasil, organizada por Dulce Corréa Monteiro Filha e Rui Lyrio
Modenesi, Rio de Janeiro, BNDES, 2002.

* Mourdo (1994) identifica trés aspectos importantes no Cendrio de Retomada, que ndo aparecem claramente
no documento Cendrios para a economia brasileira 1985-1990. O primeiro seria o de que o setor privado
seria responséavel pelo processo de desenvolvimento econdmico e ndo mais o setor estatal; o segundo consiste
na ideia de que o mercado externo é um importante indutor do desenvolvimento e o terceiro diz respeito a
ideia de que a moderniza¢do empresarial com vistas a competitividade é fundamental para o desenvolvimento
econdmico e social. O primeiro aspecto ndo € uma peculiaridade desse documento. Lembre-se de que, desde
1968, o BNDES priorizava a empresa privada nacional, a qual deveria liderar o processo de desenvolvimento
econdmico brasileiro em pé de igualdade com as empresas estatais e multinacionais. J4 os outros dois
aspectos, além de ndo estarem explicitos nesse documento, ndo apareceram em outro anterior a esse. Mourao
considera que o Cendrio de Retomada preparou o terreno para a mudanga que viria a ocorrer no pensamento
do BNDES no ciclo seguinte.

7 Esses preceitos sdo vistos no BNDES como principios e valores orientadores de sua aco.
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1) A industrializacdo é o motor bdsico do desenvolvimento. Considerando esse
principio, afirma-se que a instituicdo tem agido no sentido de evitar a reducdo do grau de
industrializacdo do pais, devido ao fechamento de empresas-chave e de setores estratégicos
e deve (essa € a expressdo) agir no sentido de dar continuidade ao processo de
industrializacdo do pais.

2) O BNDES ¢é um agente de mudangas. Afirma-se que o BNDES inovou em
modalidades e condi¢cdes de financiamento, nos métodos operacionais (administracio
especializada e descentralizada) e ao adotar modernas técnicas de decisd@o, mediante a
andlise de projetos e planejamento setorial.

3) O desenvolvimento necessita de um forte empresariado nacional. Afirma-se
que o Sistema BNDES apoiou permanentemente o desenvolvimento das empresas
nacionais capazes de garantir a ocupagdo dos espagos econdmicos, possibilitando um
desenvolvimento independente e comandado internamente.

4) O crescimento industrial deve ser baseado no aproveitamento dos recursos
internos e no desenvolvimento de uma tecnologia nacional. Afirma-se que, pautado nesse
principio, o BNDES apoia a exploracio e o aproveitamento dos recursos naturais do pais,
assim como o desenvolvimento interno de moderna tecnologia de ponta e a absorcdo e
adaptacdo de tecnologias importadas, a fim de que o pais acompanhe o desenvolvimento
mundial neste setor.

5) O desenvolvimento deve resultar no aumento do emprego e na atenuac¢do
dos desequilibrios regionais. Afirma-se que, a partir dessa premissa, o Banco estabeleceu
condicbes de apoio diferenciadas favorecendo as regides menos desenvolvidas,
principalmente o Norte e o Nordeste, promoveu a interiorizacdo do processo de
industrializacdo e apoiou empreendimentos em regides carentes.

Assim, os principais objetivos para 1985-1987 eram a retomada do
desenvolvimento econdmico, a reducdo da pobreza e a ampliacdo da base de recursos
proprios do Sistema BNDES. Para alcanc¢éd-los, o BNDES delimitou algumas estratégias de
atuacdo. A primeira referia-se ao incentivo a implantacdo e desenvolvimento de setores
tecnolégicos de ponta, tais como informética, microeletronica e quimica fina. Priorizavam-
se esses setores, pois eles eram vistos como capazes de provocar uma profunda mudanca na

inddstria em geral. Afirmava-se que o pais deveria ser capaz de realizar essas
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transformagdes com recursos internos e manter seu parque industrial permanentemente
atualizado. Neste sentido, defendia-se o apoio do setor publico ao desenvolvimento desses
setores, incentivando a implantacdo de novas industrias e buscando viabilizar a autonomia
nacional por meio da absor¢@o e desenvolvimento de tecnologia de ponta.

O pais ja tem hoje maturidade industrial suficiente para lhe permitir
ingressar nessas dreas de avangada tecnologia, representando esta etapa
um novo salto na qualidade de nosso parque industrial. Ela permitird ndao
s6 reduzir o gap com os paises desenvolvidos como também garantir,
através da incorporacdo das novas tecnologias, uma continua
modernizacdo do parque industrial e mesmo da agricultura brasileira.
Criam-se assim as condicdes de sustentagdo do dinamismo e de
atualizagcdo tecnoldgica necessdrias a manutencdo da capacidade de
concorréncia interna e ao rdpido desenvolvimento do pais (PLANO
ESTRATEGICO 1985-1987, 1984, p. 28).

A segunda estratégia relacionava-se com a primeira e dizia respeito a modernizagcao
e expansdo da capacidade produtiva. Considerava-se esta estratégia bastante importante,
embora se reconhecesse que seriam poucos Os investimentos para a implantacio de
empreendimentos industriais fora dos setores de ponta. Reafirmava-se a importincia da
difusdo da tecnologia de ponta, assim como a importancia do BNDES neste processo. “(...)
a consolida¢do do desenvolvimento tecnolégico pela implantacdo de unidades em escala
industrial e a sua difusdo a todo o parque industrial sdo atividades proprias da missido do
Sistema BNDES” (PLANO ESTRATEGICO 1985-1987, 1984, p. 29).

A terceira estratégia delimitada no plano estratégico era a expansao e modernizacao
da infraestrutura econOmica, considerada uma das mais importantes frentes de
investimento para a retomada. Acreditava-se que os investimentos em infraestrutura
deveriam estar atrelados ao objetivo de melhorar as condicdes de vida da populacao.

A quarta estratégia referia-se a ocupagdo da fronteira agricola, também vista como
essencial para a retomada do crescimento. O diagndstico era o de que a nossa produgdo
estava estagnada, sendo necessdrio viabilizar o aumento da oferta a precos mais baixos, a
fim de melhorar o padrdo alimentar da populacdo. Para alcancar esse objetivo, defendia-se
a implantagdo de empreendimentos integrados e tecnologicamente atualizados, tornando a
agricultura menos vulnerdvel aos fatores climaticos. Além disso, afirmava-se a necessidade
de investimentos ndo s6 na implantacdo dos empreendimentos, mas também na

infraestrutura de transportes, armazenagem e energética.
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Por fim, a quinta e dltima estratégia dizia respeito a ampliagdo e modernizacao dos
servicos sociais. A ampliacdo quantitativa e qualitativa da oferta de servicos e da
assisténcia a populacdo mais carente era vista como uma prioridade. Mas considerava-se
que, para que esse objetivo fosse alcancado, era necessario que o BNDES, 6rgio gestor do
Finsocial, tivesse mais autonomia de decisao na aplicag¢do de recursos. Até 1986, o BNDES
apenas administrava os recursos, nao tendo influéncia nas suas aplicacdes.

O ponto central desse plano estratégico consiste em “apostar” na retomada do
crescimento econdmico (contava-se com uma taxa média de crescimento do Produto de
7,7% a.a., entre 1985 e 1990) e no desenvolvimento econdmico em bases nacionais. A
necessidade de retomada do crescimento € tdo crucial que a inflagcdo, considerada na
época um dos grandes problemas da economia e um mal a ser banido, ndo tinha
proeminéncia, sendo seu exterminio visto como uma consequéncia da retomada do
desenvolvimento.

Acreditava-se que o aumento das exportacdes, a recuperacdo dos saldrios reais,
acompanhando o aumento da produtividade, e o crescimento dos investimentos,
considerados bastante importantes no aumento da demanda interna, sustentariam a
retomada do crescimento. O aumento dos investimentos e dos gastos sociais também era
considerado essencial para a retomada. Isto €, o diagndstico baseava-se na ideia de que o
aumento do consumo interno seria uma varidvel fundamental na recuperacdo da
economia.

Com efeito, esse plano, de modo algum, rompe com a substituicio de
importacdes e com o nacional-desenvolvimentismo. Ao contrdrio, ele s6 poderia ser
viabilizado em um contexto no qual predominasse um enfoque heterodoxo da economia.
Mais do que isso, pode-se dizer que tanto o tratamento que o Plano Cruzado deu a
economia como as propostas de politica industrial do governo da Nova Republica (o
Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica da Seplan e a Politica Industrial
da Nova Reptblica do Ministério da Indistria e Comércio — MIC) estavam em
consonancia com o Plano Estratégico 1985-1987.

Tanto o Plano Estratégico do BNDES como os planos governamentais
defendiam a conciliacdo entre desenvolvimento econdmico e desenvolvimento social,

primavam pelo desenvolvimento da tecnologia de ponta, atribuiam a empresa privada
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nacional a func¢ao de liderar o processo de desenvolvimento e a empresa estrangeira um
papel complementar e, principalmente, baseavam seus objetivos e perspectivas em uma
solucdo heterodoxa para os problemas econOmicos. Isto é, recusavam medidas de
combate a inflacdo, tais como corte de gastos publicos, arrocho salarial, elevacdo da taxa
de juros etc., que implicassem recessdo econdmica. Muito pelo contririo, esses planos
propugnavam medidas que ndo podiam ser desvinculadas do aquecimento da economia e
da reativagdo do mercado interno®.

Embora esse Plano Estratégico ndo tenha representado uma mudanca no ideério
do BNDES, nem um rompimento com o modelo de desenvolvimento consolidado na
institui¢do, ele foi extremamente importante (principalmente no ambito interno ao
Banco), porque difundiu um novo método de planejamento na instituicao e desencadeou
um processo de maior integracdo da burocracia do BNDES entre si e também com a

diretoria.

1.2.2 - A INTEGRACAO COMPETITIVA E O PLANO ESTRATEGICO 1988-1990

A mudanca na concepg¢do de desenvolvimento, assim como de algumas premissas
consolidadas historicamente na instituicdo se deu na fase seguinte a implementagdo do
planejamento estratégico. Esta segunda fase comeca com a revisdo dos cendrios, que
descartou os cendarios anteriores, e introduziu trés novos: o de Fechamento® , 0 Inércia
Corporativista’ e o de Integragdo Competitiva. O cenéario de Integracdo Competitiva foi
escolhido como referéncia e pautou as discussoes e politicas do BNDES, consubstanciadas
no Plano Estratégico 1988-1990. Tal cendrio continha a ideia de que o modelo de
desenvolvimento econdmico brasileiro e, por conseguinte, 0 BNDES ndo poderiam mais
basear-se na substitui¢do de importacdes, decretando-se o seu esgotamento. Constatava-se
também, segundo Mourdo (1994), que a poupanga do setor publico havia se esgotado e que

o Estado vivia uma grande crise financeira, de modo que o pais ndo mais poderia contar

* Cabe destacar que o Plano Estratégico 1985-1987 foi elaborado em um contexto de recessdo econdmica e
obediéncia ao FMI, isto é, ele se contrapunha a realidade econdmica daquele momento.

* Esse cendrio continha a ideia de que o quadro internacional seria bastante negativo, o que faria com que a
politica econdmica interna assumisse um carater defensivo e reativo a realidade internacional negativa.

*% O cendrio de Inércia Corporativista continha a ideia de que ndo se conseguiria realizar o ajuste fiscal e a
reforma do Estado, ambos vistos como necessdrios ao reordenamento e saneamento financeiro do setor
publico e condicdo para a estabilidade macroecondmica.
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com o investimento publico como fator de crescimento, sendo necessdrio que o Estado
passasse por um forte enxugamento.

No entanto, um dos pontos mais importantes da Integracdo Competitiva, uma vez
que diz respeito diretamente a atuagao do BNDES, € o fato de se considerar que a industria
brasileira atingira a maturidade, podendo assim competir mundialmente. Afirmava-se,
ainda, a importancia da contribui¢do tecnoldgica, gerencial e mercadoldgica do capital
estrangeiro, rompendo-se com politicas defendidas pelo Banco até entdo, tais como a
protecdo tecnoldgica e a reserva de mercado.

Outra mudancga diz respeito ao papel que se atribuia ao Estado. Acreditava-se que a
intervencdo do Estado deveria mudar radicalmente de natureza, passando a estimular a
competitividade, a producdo ao menor preco e com qualidade de nivel internacional.
Considerava-se ainda que Estado precisava reestruturar-se, tornando-se mais eficiente em
todas as suas atividades e func¢des. Julgava-se necessario que o Estado reduzisse seus custos
e maximizasse o resultado das atividades que continuasse exercendo. Empreender um
programa de privatizacdes era a principal estratégia para alcancar esse objetivo, uma vez que
liberaria recursos para serem investidos em segmentos sociais € ndo no setor produtivo;
evitaria que as empresas continuassem sendo utilizadas como instrumentos de politica de
curto prazo e daria condi¢des de as empresas privadas se modernizarem e atuarem em busca
de maior eficiéncia e competitividade, o que aperfeicoaria os mecanismos de formacdo de
precos no mercado (Mourdo, 1994, pp. 17-18).

Essas ideias permeavam o cendrio de Integracdo Competitiva e pautaram a
elaboracdo do Plano Estratégico 1988-1990, cujo primeiro paragrafo dizia: “O Plano
Estratégico do Sistema BNDES — 1988-1990 tem como diretriz fundamental a integracao
competitiva do Brasil na economia mundial e a integracdo dos mercados a nivel nacional
com superacao das desigualdades sociais e regionais do pafs, configurando um novo estilo
de crescimento da economia brasileira” (PLANO ESTRATEGICO 1988-1990, p. 1 — grifos
meus).

O Plano Estratégico 1988-1990 representava uma mudancga substancial (a maior e
mais significativa desde a fundacdo do Banco) nos preceitos e, por conseguinte, na atuagao
do BNDES, de modo que os chamados principios e valores permanentes da institui¢do nao

s6 se abalavam, como tinham dificuldade de se manter. Para dar conta desse problema,
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afirmou-se que esses preceitos eram de natureza geral, podendo, em cada etapa do
desenvolvimento brasileiro, adquirir um significado especifico. O fato é que os principios
foram readaptados de acordo com as novas ideias defendidas pela instituicao.

Assim, o preceito “O BNDES ¢ um agente de mudancas” passou a justificar a
mudanga no Banco, uma vez que ele passou a ser visto como uma institui¢do que busca
constantemente a modernidade”".

As exigéncias de mudancas e modernizagdo no horizonte deste plano
assumem uma relevancia toda especial, merecendo destaque dois
aspectos:

- as empresas e as institui¢des publicas, inclusive o BNDES, necessitam
reestruturar-se em fungdo da ‘Integracdo Competitiva’, caracteristica que
devera ocupar o lugar da ‘substituicdo de importagcdes’ na determinagio
dinimica do processo de crescimento.

- 0 Estado deverd modernizar-se em sua acdo voltada para o atendimento
das necessidades sociais bésicas da populacio (PLANO ESTRATEGICO
1988-1990, p. 7).

O pressuposto de que a industrializagdo € o motor basico do desenvolvimento ndo foi
descartado, mas a industria, capaz de impulsionar o desenvolvimento, sO poderia ser
competitiva e possuidora de tecnologia de ponta. Essa ideia parece 6bvia se a consideramos
fora de um contexto mais amplo. Ou seja, ao lermos a readaptacdo que o BNDES fez desse
principio, temos que lembrar que a competitividade passou a ser o principal lema do Banco e
que nem sempre ele agiu pautado nesse pressuposto. Ao afirmar esse preceito geral
(inddstria como motor do desenvolvimento) em um passado ndo muito distante, isto €, no
Plano Estratégico 1985-1987, ndo apenas nao ha qualquer referéncia a competitividade das
empresas como nem se utiliza tal termo. Ao contrdrio, a ideia predominante € de que
algumas empresas sdo “chave” e de que alguns setores sdo estratégicos.

Em relagdo ao principio de que o desenvolvimento necessita de um forte
empresariado nacional, hd uma mudanca significativa de um Plano Estratégico para outro.
No de 1985-1987 fala-se de um “desenvolvimento independente e comandado

internamente”. Ja no de 1988-1990, defende-se uma reestruturacio do empresariado

1 - N . . . . , A . ~ <
1 Lembre-se que a adesdo as medidas liberalizantes foi, na década de 1990, sindnimo de adesdo a

LEINT3 EEINT3

modernidade. Quem recusava essas medidas era visto como “dinossauro”, “atrasado”, “conservador” etc.
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nacional que envolva a concentragdo e conglomeragdo de empresas, tal como, segundo o
documento, ocorreria nos paises desenvolvidos, e a associagdo com empresas estrangeiras.

Outra mudanga ocorre no penultimo principio que orienta a a¢do da instituicdo. Isto
€, no Plano Estratégico 1985-1987 afirma-se “O crescimento industrial deve ser baseado no
aproveitamento dos recursos internos € no desenvolvimento de uma tecnologia nacional”,
enquanto no de 1988-1990 se diz: “O desenvolvimento deve buscar o aproveitamento dos
recursos internos e a capacitacao tecnologica das empresas nacionais” (grifos meus). Ha
uma diferenga considerdvel entre os dois planos.

O primeiro tem como prioridade o desenvolvimento da tecnologia de ponta e sé
defende a absorc¢do e adaptacdo de tecnologias importadas, em caso de necessidade. “(...) o
Sistema BNDES agiu no sentido de viabilizar o desenvolvimento interno de moderna
tecnologia, apoiando, quando necessario, também a absor¢do e adaptacdo de tecnologias
importadas, buscando capacitar o pais a acompanhar o desenvolvimento mundial neste
setor” (Plano Estratégico 1985-1987, 1988, p. 18). Ja no segundo nao ha nenhuma restri¢ao
a absorcio de tecnologias importadas. “Esta capacidade™ se dard tanto pela compra,
absor¢do e adaptacdo de tecnologia como também pela producio de tecnologia propria nos
setores mais maduros” (PLANO ESTRATEGICO, 1988-1990, p- 8).

Por fim, o principio “O desenvolvimento objetiva a atenuacdo dos desequilibrios
sociais e regionais” ndo sofreu alteragcdes. Reafirma-se a necessidade de dar condicdes de
financiamento mais favorecidas as regides menos desenvolvidas. O Finsocial € visto em
ambos como um meio de melhorar os servigos sociais.

Pautado no Cenério de Integracio Competitiva e com o objetivo de viabilizar esse
cendrio, foram formuladas, no Plano Estratégico para o Sistema BNDES 1988-1990, as
seguintes diretrizes para a acao do Banco:

1) Novo estilo de crescimento voltado simultaneamente para a
integracio competitiva do Brasil na economia mundial e para a
integracdo de toda a nacdo, reduzindo-se a pobreza absoluta,
melhorando-se substancialmente a distribui¢do de renda e reduzindo-se
as desigualdades regionais.

2) Recuperagdo da taxa de investimento compativel com a expansdo do
mercado interno e a manuten¢do da capacidade de exportacdo para
garantir um crescimento sustentado.

2 . , . - L .
52 Esta capacidade é a capacitacdo tecnolégica das empresas.

31



3) Superacdo dos pontos de estrangulamento na infraestrutura de energia
de transportes que podem comprometer o crescimento da economia
brasileira.

4) Participacdo do setor privado em investimentos hoje sob a
responsabilidade do setor publico.

5) Fortalecimento financeiro e patrimonial do Sistema BNDES, pela
compatibilizacdo de sua atuacdo com o perfil de recursos, buscando
simultaneamente uma adequacdo das fontes e novas formas de
aplicacao de maior retorno.

6) Maior integracdo do Sistema BNDES com organismos e institui¢des
da sociedade e oOrgdos de governo, consolidando sua inser¢do na
ambiéncia politico-institucional do Pais e sua imagem junto a opinido
publica.

7) Racionalizacdo organizacional e dos fluxos operacionais do
Sistema BNDES no curto prazo, implementando de imediato reformas
na politica e nos Sistemas de Recursos Humanos.

8) Modernizacio do Sistema BNDES a partir de uma concepc¢iao
empresarial adaptada as exigéncias do novo estilo de crescimento
(PLANO ESTRATEGICO 1988-1990, p. 9 — grifos meus).

Percebe-se, portanto, uma mudanca substantiva no conteido dos preceitos do
BNDES, assim como nos objetivos tracados para a atuacdo da instituicao. E necessario
chamar atencdo para o fato de que esta mudancga envolveu também uma reorganizacao
interna, cujo objetivo era a racionalizacdo organizacional e a modernizacdo das praticas
operacionais da instituicdao e adapta-las as novas condicdes. A Consultoria Souza, Boetger
& Azevedo, contratada para auxiliar nesse processo, concluiu: “As solugdes provavelmente
se encontram dentro do préprio Banco, ja que existem correntes internas de pensamento
que utilizadas de forma correta podem e devem contribuir para o atingimento desses
objetivos™”. Segundo Mourdo (1994), a reorganizagdo pretendia criar “um novo BNDES”,
com nove objetivos centrais: Andlise Estratégica de Competitividade, Clientes, Marketing,
Agilidade, Engenharia Financeira, Avaliacdo de risco, Resultados, Administracao
Estratégica de RH e Integracio (MOURAO, 1994, p. 20)

Com efeito, convém notar que, ainda em 1986, quando o Plano Estratégico 1985-
1987 vigorava havia apenas um ano, deu-se inicio a revisao dos cendrios que nortearam a

formulacdo do plano anterior. Mais do que isso, tal revisdo resultou na elaboracdo de um

> Esta citagdo foi retirada do relatério produzido, em 1988, pela SBA — Souza, Boetger & Azevedo
Consultores Associados sobre o processo de reforma administrativa no interior da institui¢do. O relatdrio
encontra-se no GEDOC (Acervo da Geréncia de Documentacdo do BNDES).
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cendrio que fundamentou um plano (o Plano Estratégico 1988-1990), cujo objetivo era
mudar significativamente as caracteristicas do BNDES. Lembre-se que um dos objetivos
de se instituir o método do planejamento estratégico era possibilitar que o Banco
mantivesse uma determinada estratégia de acdo, de modo que eventuais mudancas politicas
nao interferissem em sua atuagao.

O fato € o que o método instituido em 1983 se manteve, mas a estratégia de acdo do
BNDES sofreu importantes transformacgdes. Isto €, em 1984 projetara-se um plano que
vislumbrava uma solucdo heterodoxa para os problemas da economia e que tinha sua ac¢ao
pautada nesse diagndstico. J4 em 1986, faz-se uma revisdo dos cendrios formulados
anteriormente e elaboram-se outros (Integracdo Competitiva, Inércia Corporativista e
Fechamento) completamente diferentes de Retomada e do qual emanam estratégias de acao
que caminham no sentido contrario ao das propugnadas nesse ultimo. Esses novos cendrios
excluiam a possibilidade de o Brasil crescer caso continuasse pautado nos mesmos
principios que balizavam sua economia até entdo. Isto é, em tdo pouco tempo (menos de um
ano) o Banco muda substancialmente™.

As 1deias contidas no cendrio de Integracdo Competitiva ndo sO passavam a
permear os diagnésticos do BNDES e o seu Plano Estratégico e, portanto, a orientar sua
atuacdo como se difundiam na sociedade, por meio do principal ide6logo da Integracdo
Competitiva, Jilio Mourdo, o qual deu vérias declaracdes a imprensa, defendendo os

. . 55 , . .
preceitos desse modelo de desenvolvimento™. Além disso, foram realizadas palestras em

* Um elemento para compreender tal mudanga € o fracasso do Plano Cruzado. Isso porque, simultaneamente
a revisdo de cendrios, este Plano ia a bancarrota e surgiam varios remendos, todos fracassados, para tentar
salva-lo). Ou seja, a proposta heterodoxa de comando da economia falhou, o que impossibilitava a realizagdo
do Plano Estratégico 1985-1987, uma vez que ele estava estruturado, de acordo com um enfoque heterodoxo
dos problemas da economia e propunha solugdes que nao fugiam de uma perspectiva nacional-
desenvolvimentista.

% A revista Exame publicou uma reportagem, em junho de 1988, sobre o BNDES, intitulada “A grande virada
do BNDES - Por que o maior banco de financiamento do pais decidiu incentivar a privatizagdo, os
investimentos estrangeiros e o aumento das exportacdes, apés passar décadas defendendo teses nacionalistas e
estatizantes”, na qual Mourdo dé declaracdes sobre a mudanga do Banco. Na mesma revista (em outubro
desse ano), Julio Mourdo escreve um artigo intitulado “O crescimento vird de fora”, no qual defende a
Integracdo Competitiva. Ele também concede uma entrevista a revista Senhor, em maio (09/05) de 1988. Em
30/05/1988, a revista publica uma matéria de cinco paginas, intitulada “Na pista do capital” sobre o
documento “O capital estrangeiro na industria brasileira”, elaborado pelo Deplan, no qual afirma, entre outras
coisas, a contribui¢@o positiva do capital estrangeiro para o desenvolvimento. A matéria incluiu também uma
entrevista com Marcio Fortes, presidente da instituicdo. Além das entrevistas a imprensa, o BNDES sediou,
em novembro de 1988, o Forum Nacional — Ideias para a moderniza¢do do Brasil, no qual a abertura da
economia e a Integracdo Competitiva foram contundentemente defendidas. Diversas personalidades
vinculadas ao BNDES participaram desse férum, entre elas: Régis Bonelli (membro do conselho do BNDES),
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todo o Brasil, nas quais 0 BNDES, por meio de seus representantes’’, passou a defender a
nova estratégia nos foros governamentais. Auxiliou, junto com o MIC (Ministério da
Industria e Comércio) e o IPEA (Instituto de Pesquisa Economica Aplicada), a elaboracdo
da Nova Politica Industrial no governo da Nova Reptiblica. Participou de eventos e
congressos sobre politica industrial no Brasil e no exterior57, além de ter discutido a
reestruturacdo da indudstria com emprese’lrios5 ¥ Essa transforma¢cdao no BNDES envolveu
também uma reforma em sua organizagdo interna: “A preparagdo do Sistema BNDES para
enfrentar os desafios postos pela nova fase da economia completou-se em 1989, com uma
profunda reforma efetuada em sua estrutura operativa e organizacional” (O Sistema
BNDES nos anos 1990, 1990, p. 21). Pretendia-se modernizar e desburocratizar as praticas
operacionais da instituicdo, adaptando-as as novas condi¢des. “(...) o Sistema BNDES
diversificou sua metodologia, adaptando-se ao tipo de cliente e tornando muito mais agil
sua acfo, desburocratizando-se” (O Sistema BNDES no anos 1990, 1990, p. 21)™.

O BNDES tornou-se, portanto, um grande divulgador e defensor da abertura e
liberalizacdo da economia. O Banco, representado nas figuras de Jilio Mourdo, Vellozo
Lucas e Marcio Fortes, participou do debate em torno da intervencdo do Estado na
economia e apresentou uma posicdo liberalizante. Ideias como a de modernizacido e
enxugamento do Estado, abertura da economia com o objetivo de estimular a
competitividade, fim da protecdo tecnoldgica, da reserva de mercado e da diferenciacdo
entre capital nacional e capital estrangeiro, privatizagdes com o objetivo de melhorar a

eficiéncia e competitividade dos servigos e liberar recursos para outros setores, passaram a

Nildemar Secches (funciondrio de carreira), Jilio Mourdo e o ex-presidente da instituicdo Marcos Vianna.
Mourdo, cujo texto estd no livro O Brasil e a nova economia mundial, Editora José Olympio, 1991, utilizou
sua fala para divulgar os estudos do BNDES e a elaboragdo do Cendrio de Integracio Competitiva.

%% Quem falava pelo BNDES e em nome da Integracio Competitiva era principalmente: Jilio Mourdo (ex-
chefe do Deplan e superintendente da drea de planejamento), Luiz Paulo Vellozo Lucas (chefe do Deplan),
Marcio Fortes (presidente do Banco), André Franco Montoro Filho (vice-presidente da institui¢do), Bruno
Nardini (ex-vice-presidente) e Nildemar Secches (diretor responsavel pela drea de planejamento) (Mourdo,
1994: 21).

" Mourdo afirma que apresentou o trabalho do BNDES no Banco Mundial, no BID, na Johns Hopkins
University, em Washington, e a banqueiros internacionais em Nova lIorque e Londres. Luiz Paulo Vellozo
Lucas fez o mesmo, em Encontro da Unido, em Viena (Mourao, 1994: 21).

8 Os empresérios que estiveram presentes nas reunides com o BNDES foram: Paulo Cunha, Eugénio Staub,
Claudio Bardella, Paulo Villares, Oziris Silva (coordenador da Comissdo de Politica Industrial da FIESP),
Paulo Francini, Luis André Rico Vicente (MIC), Heloisa Camargo (do CPA), Mauro Arruda (do INPI).

% Citagdo retirada do texto “O Sistema BNDES nos anos 90, Departamento de Planejamento, 23/01/90
(mimeo). O texto é de janeiro de 1990, mas explicita as ideias formuladas na instituicdo ao longo da segunda
metade da década de 80.
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ser defendidas e apresentadas pelos representantes do Banco como a solucdo para os
problemas do Brasil. Isto €, o BNDES atuou como um ator fundamental e contribuiu para a
consolidacdo de um ideédrio que ganhava cada vez mais espaco e que alcangou hegemonia
na década de 1990.

Nao foi “apenas” por meio da divulgacao de ideias e da mudanca de prioridades que
o BNDES contribuiu para a adesdo ao seu projeto. Isto porque um importante membro do
Deplan chegou ao cerne do aparelho estatal e ocupou um cargo estratégico no governo
Collor. Luiz Paulo Vellozo Lucas, funcionério de carreira da instituicao e chefe do Deplan,
assumiu a direcdo do Departamento da Indistria e do Comércio do Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento e deu inicio ao processo de abertura da economia.
Tornou-se, ainda, um quadro importante do PSDB (Partido da Social Democracia
Brasileira)60.

O caso de Vellozo Lucas é emblemdtico. Primeiro porque ele fazia parte do quadro
de carreira do BNDES, ndo tendo exercido, até entdo, qualquer func¢do por indicagcdao
politica no aparelho de Estado. Segundo porque ele estava vinculado ao projeto gestado no
Banco na segunda metade da década de 1980, de modo que, ao assumir a secretaria
responsavel pela politica industrial do governo Collor, Vellozo Lucas levava a Integracdo
Competitiva do BNDES ao cerne do aparelho estatal. Assim, um 6rgao (o BNDES) que a
primeira vista pode parecer apenas uma agéncia executora das politicas determinadas pelo
Poder Executivo (no caso, Presidente da Republica e Ministério do Planejamento), formula
um projeto para o pais, leva-o para o debate publico e ainda fornece quadros para que ele
possa ser executado.

Nesse sentido, é importante perceber que as mudancas ocorridas no ideédrio do
BNDES e, por conseguinte, em suas praticas, ndo foram impostas pela dire¢cdo da
instituicdo ou pelos 6rgdos aos quais ele era subordinado (Ministério do Planejamento e

Presidéncia da Republica), mas partiram de um departamento do Banco (o Deplan),

% Pode-se perceber que tdo importante quanto Vellozo Lucas, neste processo de mudanga no BNDES, ¢é Jiilio
Mourdo que atuou praticamente como comandante desse processo Mas diferentemente do primeiro, Mourao
ndo exerceu nenhum outro cargo no Estado. Nao ocupou ministérios ou secretarias, ndo se candidatou a
nenhum cargo, nem se tornou um homem de Partido. Sua acdo restringiu-se ao BNDES e a divulgagdo e
extensdo da estratégia nele formulada para outros 6rgdos do Estado. Foi um funciondrio de carreira da
instituicdo, que chegou a postos mais elevados, tornando-se seu principal representante, em um determinado
periodo.
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ocupado por técnicos®' de carreira, e foram levadas aos 6rgdos de cdpula da instituicdo. Na
verdade, a implementagdo de um Planejamento Estratégico era vista como um meio de
fazer com que o Banco voltasse a ter uma linha de atuacdo definida e uma maneira de
driblar as mudangas politicas em sua cipula. Isto é, tentava-se fazer com que os 6rgaos de
decisdo absorvessem o projeto e as diretrizes formulados no Deplan, e ndo o contrério.

2D o~ e . . .
62 ndo impediram a continuidade do

E, de fato, as mudancas na presidéncia do Banco
processo de planejamento estratégico. Com uma diferenca: se, no principio, havia a
pretensdo de que ele se restringisse ao ambito interno do BNDES®, logo esse objetivo foi
abandonado e o Banco passou a ser um ator fundamental no debate sobre a liberaliza¢ao da
economia e a reformulagdo do papel do Estado®, colocando em pauta ideias que se
tornaram hegemonicas na década de 1990%. “Nio se trata de simples adequacdo a realidade
existente. A instituicdo estd preparada, ao invés, para justamente colaborar no processo de
mudancas, conforme exigidas pela sociedade brasileira” (O Sistema BNDES no anos 1990,
1990, p.25).

Assim, ndo hd ddvida de que os temas introduzidos pela Integracio Competitiva,
nos anos 1980, permearam as reformas da década seguinte. Cabe, no entanto, analisar o

alcance desta proposta para além dos limites do Banco, bem como sua efetividade no

interior da instituicdo, nos anos 1990.

1O técnico é visto aqui como um ator central nas disputas, nas quais carrega seu projeto concebido de forma
técnica, mas principalmente ideoldgica. Nao € aquela figura racional, livre das determinacgdes que as disputas
e os debatem implicam, e capaz de determinar por célculos e sabedoria o que é melhor para o pais e para a
sociedade. “A reestruturagdo em curso nessas sociedades (paises dependentes) ¢ um processo complexo,
essencialmente aberto, no qual o lugar do engenheiro — que analisaria os dados da questdo e conceberia de
fora, programas tecnicamente corretos, se competente — simplesmente nao existe. Para comecar, o
‘engenheiro’ é parte interessada da situagdo problema” (CRUZ, 1997, p. 47).

62 Nos anos 1983-1989, o BNDES teve sete presidentes diferentes: Luiz Antonio Sande de Oliveira (marco de
1979-setembro 1983), Jorge Lins Freire (setembro de 1983-outubro de 1984), José Carlos Perdigdo Medeiros
da Fonseca (outubro de 1984-mar¢o de 1985), Dilson Funaro (marco de 1985-agosto de 1985), André Franco
Montoro Filho (agosto de 1985-janeiro de 1987), Marcio Fortes (janeiro de 1987-setembro de 1989) e Ney
Tévora (outubro de 1989-marco de 1990).

63 «Assim foi 0 comego, com um objetivo especifico: nada de planejar o Brasil e sim o Banco” (MOURAO,
1994, p. 6),

% Mailson da Nobrega, no artigo “A abertura ndo tem dono nem é de 1990”, publicado na Folha de S. Paulo,
em 27/09/1996, diz que “o BNDES contribuiu para formar opinido em torno da abertura, com Jalio Mourao e
sua defesa da necessidade de integracao competitiva do Brasil na economia mundial”.

% Jilio Mourdo, em entrevista 2 revista Caros Amigos em 1998, contou que por volta de 1987 mandava seus
estudos para o senador Fernando Henrique e que recebia no BNDES frequentes visitas do entdo deputado
federal José Serra. Revela ainda que Zélia Cardoso de Mello estudou, durante a campanha eleitoral de 1989 e
na preparagdo do programa econdmico do governo, os trabalhos elaborados no Deplan (O ESQUEMA tético
de FHC - como se montou a conflitante estrutura de poder que comanda o pais, 1998).
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CAPITULO 2 - MUDANCAS E (DES)AJUSTES NO PROJETO DE
INTEGRACAO COMPETITIVA: O BNDES NO GOVERNO COLLOR

2.1 - O CENARIO POLITICO-ECONOMICO DO GOVERNO COLLOR

A década de 1990 nasce com os temas da crise fiscal do Estado brasileiro e da
inflacdo no centro da agenda politica nacional. J4 nas eleicdes de 1989, explicitou-se,
segundo Maria da Concei¢dao Tavares (1993), o reconhecimento por parte das forcas
politicas, empresdrios e intelectuais de que a crise ndo era apenas conjuntural. Sebastido
Velasco e Cruz (1997) considera que, para além da polariza¢do entre esquerda e direita que
caracterizou a disputa presidencial de 1989, havia o reconhecimento, pelos dois lados, de
que o modelo de Estado estava no cerne de uma crise que havia chegado ao limite do

suportavel.

Ainda que o diagnéstico, de modo geral, identificasse o esgotamento do nacional-
desenvolvimentismo e a dificuldade de sustentda-lo no novo cenario econdmico mundial,
havia divergéncias agudas sobre os modelos de Estado e desenvolvimento a se adotar e
também sobre o modo de equacionar a crise. Por um lado, admitia-se o cardter
indispensavel de medidas como ajuste macroecondmico, reestruturagdo produtiva e reforma
do Estado, mas, por outro, ndo havia qualquer convergéncia sobre o conteudo, forma ou
mesmo ordem hierdrquica das medidas. Cruz (1997) relata que os setores conservadores
viam nas tradicionais medidas liberais (austeridade, corte de gastos, privatizacdo e abertura
ao capital estrangeiro e a concorréncia) a solu¢do para os problemas enfrentados. Ja os
setores progressistas queriam uma reforma que vislumbrasse um modelo de
desenvolvimento, cujo foco fosse a desconcentracdo de renda e de riqueza, o que implicaria

romper com privilégios de fracdes econdmicas e sociais cravadas no Estado.

Com a vitéria de Fernando Collor nas elei¢des de 1989, consolidou-se o consenso

liberal favordvel a implementacio de um rigido programa de estabilizagdo, ajuste e

6695

mudangas institucionais. As “reformas modernizantes™ ” entravam definitivamente para a

pauta da politica brasileira e eram parte constituinte das politicas implementadas durante

% As reformas modernizantes envolviam, principalmente, a reforma administrativa, patrimonial

(privatizagoes) e fiscal do Estado, a abertura comercial, liberagdo dos precos, desregulamentacdo salarial.
(TAVARES, 1993, p. 153).
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esse governo®’. O ator central na conducio do processo de reformas era o Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento (MEFP)®, comandado pela equipe da ministra Zélia
Cardoso de Mello, até junho de 1991%°. Além de empreender as reformas modernizantes,
debelar a inflacdo era outro desafio que se impunha ao novo governo. O fracasso das
tentativas’’ experimentadas durante o governo Sarney mostrava que o problema nio era de
facil solucdo e que os diagndsticos e tentativas heterodoxas teriam dificuldade de se manter

no novo governo.

Bernard Appy (1993) relata que no Plano Collor foram tomadas medidas que
visavam a ampliag@o das receitas e a reducao do setor publico federal, sendo a mais drastica
o bloqueio dos cruzados novos, que permitiu a diminui¢do da divida publica e a liquidez da
economia. Segundo Alvaro Zini Jr. (1993), apostava-se na eliminagdo do déficit piiblico e
na retomada do controle sobre a moeda para derrotar a inflacdo e nas reformas estruturais
para instaurar um novo padrdo de crescimento. O Plano envolveu politica de renda, reforma
administrativa e privatizagdo, reforma fiscal, reforma do comércio exterior e reforma

monetaria.

A politica de rendas implicou o congelamento de precos e a correcdo dos saldrios a
partir do indice inflaciondrio esperado. No caso dos servidores publicos, houve
congelamento dos saldrios por seis meses. A reforma administrativa e a privatizacao

objetivavam a redu¢do do tamanho do governo federal por meio do fechamento de 6rgios

57 A equipe ministerial de Fernando Collor era composta por: Zélia Cardoso de Melo (Economia, Fazenda e
Planejamento), Ibrahim Eris (Banco Central), Ozires Silva (Infraestrutura), Bernardo Cabral (Justica),
Francisco Rezek (Relagdes Exteriores), Carlos Chiarelli (Educagdo), Margarida Procépio (A¢do Social),
Antdnio Rogério Magri (Trabalho e Previdéncia Social), General Carlos Tinoco Ribeiro Gomes (Exército),
Almirante Mdrio César Flores (Marinha), Tenente Brigadeiro — Ar Sécrates da Costa Monteiro (Aerondutica),
José Lutzemberg (Secretaria do Meio Ambiente), José Goldenberg (Secretaria de Ciéncia e Tecnologia).

% O MEFP englobava o Ministério da Indidstria e Comércio, o Ministério da Fazenda e a Secretaria de
Planejamento. Era composto pela Secretaria Nacional de Economia, composta pelo DIC (Departamento de
Inddstria e Comércio), o DECEX (Departamento de Comércio Exterior) e o DAP (Departamento de
Abastecimento e Precos). (PIO, 1997, p. 193).

% O Ministério da Economia contava com a seguinte composicdo: Joio Maia (Secretaria Executiva); Antonio
Kandir (Secretaria Nacional de Politica Econ6mica); Marcos Giannetti da Fonseca (Secretaria Nacional de
Planejamento), Luis Fernando Wellisch (Secretaria Nacional da Fazenda) e Edgard Pereira (Secretaria
Nacional de Economia. Faziam parte da equipe do Ministério da Economia: Ibrahim Eris (presidente do
Banco Central), Eduardo Modiano (Presidente do BNDES) e Romeu Tuma (Departamento da Receita
Federal). (MOREIRA, 2001, p. 263).

70 Plano Cruzado I, Plano Cruzado II, Plano Bresser e Plano Verao.
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federais, extingdo de estatais”, diminuicdo de ministérios e demissdo de 80 mil
.. ) . . - .
funciondrios (a meta era 400 mil)'", além da instauracdo do Plano Nacional de

Desestatizacao (PND), que s6 ganhou folego, em 1991, com a privatizacdo da Usiminas.

No ambito fiscal, foram promovidas alteracdes tributdrias’> que tiveram como foco
o aumento da arrecadacdo e consistiram prioritariamente em elevacdo de aliquotas,
mudancas na forma de célculo ou antecipa¢do do recolhimento. Foi implementada uma
politica de corte de gastos por meio da contenc¢do salarial do funcionalismo publico federal,
paralisacdo dos investimentos da Unido e reduc@o dos gastos sociais. Houve ainda reducio
nos pagamentos de juros sobre a divida interna, os saldrios do funcionalismo foram
corrigidos abaixo da inflacdo e as despesas de custeio e investimento foram reduzidas em

30% relativamente a 1989.

A reforma monetdria teve como aspecto crucial o bloqueio de depdsitos, que
deveriam ficar presos por 18 meses e serem liberados, a partir de setembro de 1991, em 12
parcelas74. Permitiu-se, no entanto, que as dividas com érgdos publicos ou as contraidas
antes da implementacdo do plano fossem pagas com o dinheiro bloqueado (ZINI JR., 1993,
pp. 308-316). Embora o governo tenha conseguido alcangar o superdvit operacional,

fracassou no seu principal objetivo, o controle da inflacao.

Em janeiro de 1991, foi implementado o Plano Collor II, cujas principais medidas

foram o congelamento de precos e saldrios, corte de 10% nas despesas correntes do

" Foram extintas a Embrafilme, a Portobras, a Siderbras, Departamento Nacional de Obras e Saneamento,
entre outras.

" E importante destacar que apesar da reforma administrativa implementada por Collor, os gastos da
administracao publica com pessoal, bens e servigos ndo cairam e chegaram a 15,6% do PIB em 1990. No
periodo 1986 — 1988 correspondiam a 11,8%. Segundo Zini Jr., isto ocorreu devido ao aumento das despesas
estaduais e municipais. (ZINI JR., 1993, p. 312).

" Instituiu-se o IOF, o Imposto de Renda sobre os ganhos reais liquidos nas transagdes na bolsa de valores e
a regulamentagcdo da cobranga de imposto de renda (IR) sobre a propriedade rural. Foram elevadas as
aliquotas do Imposto sobre Produtos Industriais (IPI) sobre bebidas e bens supérfluos e do IR sobre o lucro
das exportagdes de manufaturados. Do ponto de vista das despesas, foram eliminados os incentivos fiscais a
informatica, cultura e a formacéo profissional e extintos érgdos e ministérios (APPY, 1993, p. 36).

™ O Presidente do BNDES, Eduardo Modiano, em entrevista 4 Revista Veja defendeu o plano de estabilizacdo
e se apresentou como um de seus mentores. “Néo houve exagero no bloqueio de cruzados novos. Era melhor
errar por baixo, bloqueando uma quantidade de recursos maior do que a necessdria e deixar que o mercado e
as decisdes do governo aumentassem esse volume de cruzeiros em circula¢do. J4 houve algumas liberacdes
autorizadas por Brasilia e alguns vazamentos na troca de cruzados novos por cruzeiros. Previamos que isso
aconteceria. Por isso mesmo, precisdvamos comecar com uma quantidade de cruzeiros bem pequena em
circulacdo, talvez abaixo mesmo daquela em que a economia funciona sem constrangimentos. Agora, o
volume de cruzeiros esta alcancando o nivel adequado” (MODIANO, 1990, p. 4).
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governo, a desindexagdo da economia e a introdu¢ao de mudancas no mercado financeiro,
como a extincdo do overnight, criacio do Fundo de Aplica¢des Financeiras (FAF) e
elevacdo do IOF (Imposto sobre Operacdes Financeiras). O plano falhou no combate a
inflacdo e no equacionamento do problema fiscal, o que levou a substitui¢do, em fevereiro
de 1991, da ministra Zélia Cardoso de Mello e de sua equipe por Marcilio Marques

Moreira”

. O novo ministério avancou na liberalizacio comercial e financeira, na
desregulamentacdo de precos e encaminhou as negociacdes da divida externa nos moldes
preconizados pela comunidade financeira internacional. O préprio ministro menciona que o
paradigma para renegociacdo da divida era o Plano Brady76: “Nos tinhamos portanto um
paradigma, que 14 eles chamam de template, que era o modelo Brady”(MOREIRA, 2001, p.

313)"".

O Plano Brady representou um avango, porque reconheceu a necessidade de se
reduzir parte da divida externa, mas tinha como pressuposto a colaboragdo dos paises
devedores com o FMI e o Banco Mundial. Os dltimos concederiam empréstimos desde que
os paises endividados liberalizassem seus mercados. Este era também o pré-requisito para
que a divida fosse reduzida. MoOnica Baer (1989) revela que as autoridades norte-
americanas, japonesas € alemas defendiam, como contrapartida das medidas do Plano
Brady, a remog¢do dos obstdculos ao livre fluxo de comércio e investimento e a eliminacao

de préticas discriminatérias em relacdo ao capital estrangeiro, além de reformas no sistema

> Com a saida de Zélia Cardoso de Mello, houve um esvaziamento da equipe econdmica, que se demitiu com
a ministra. Marcilio Marques Moreira montou uma nova equipe, da qual faziam parte: Pedro Malan
(negociador — chefe para a divida externa), Roberto Guimardes (Secretario do Tesouro), Luiz Fernando
Wellisch (secretario da Fazenda), Roberto Macedo (secretario de Politica Econdmica), Nelson Carvalho
(Diretor de fiscalizagdo), Gustavo Loyola (Direto de Normas), Cincinato Rodrigues de Campos (Diretor
Administrativo), Pedro Parente, Martus Tavares (Secretdrio Adjunto de Politica Econdmica), Alcides Tdpia,
José Gregori, Claudia Costin, Sérgio Cutolo, Francisco Gros (Banco Central) e Arminio Fraga. (MOREIRA,
2001, p. 271). O presidente do BNDES, Eduardo Modiano e sua equipe, permanecem no comando do Banco.
O Plano Brady continha as seguintes diretrizes: 1- ) Paises devedores deveriam, colaborar com o FMI e o
Banco Mundial e adotar politicas orientadas para o crescimento, encorajando o fluxo de investimentos
estrangeiros, fortalecendo a poupanga interna e promovendo o retorno de capitais depositados no exterior, 2-)
Deveriam também manter programas vidveis de conversdo da divida, permitindo que investidores internos
participassem das transacdes para repatriar capitais depositados no exterior, 3-) O FMI e o Banco Mundial
proporcionariam apoio financeiro para conversido de empréstimos bancédrios em novos titulos e para recompra
de débitos, 4-) Os bancos comerciais proporcionariam créditos comerciais e empréstimos para projetos, 5-)
Governos credores reestruturariam suas demandas mediante o Clube de Paris, proporcionando suporte
financeiro adicional para os devedores que desejassem a reducdo da divida e mantivessem mercados abertos.
Além disso, reduziriam os impedimentos contdbeis, tributdrios e de regulamentacdo para a reducdo da divida.
O objetivo era diminuir, em média, 20% do seu valor (SANDRONI, 2005, p. 648).

" Pedro Malan e Arminio Fraga conduziram o processo de negociacio da divida.
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financeiro dos paises endividados e a sustentagdo de programas de conversao da divida em
investimento (BAER, 1989, p. 99).

O cendrio internacional restritivo e as pressdes norte-americanas nao eram novidade
e predominavam desde o inicio da década de 1980. Ricardo Sennes (2003) relata que
fatores internacionais como o rompimento das regras econdmicas vigentes desde o pos-
guerra, as mudancas tecnoldgicas nos anos 1970 e 1980, a distensido estratégica e o final da
guerra fria restringiram substantivamente os comportamentos e as op¢oes das Poténcias
Médias recém-industrializadas, entre as quais se incluia o Brasil. Nesse sentido, as

politicas norte-americanas foram decisivas.

No inicio da década de 1980, os Estados Unidos optam por abandonar a politica de
tratamento privilegiado para todos os paises subdesenvolvidos e passam a distingui-los, a
partir de parametros de graus e tipos de desenvolvimento. Decidem conceder vantagens
apenas aos paises considerados realmente subdesenvolvidos ou aqueles paises em que
tinham interesse estratégico, categorias em que o Brasil ndo estava inserido. Os conflitos
foram permanentes e implicaram sangdes comerciais por parte dos Estados Unidos, que
ainda pressionaram, através de Orgdao multilaterais como o GATT, o FMI e o Banco
Mundial. Estabeleceram-se negociacdes cruzadas e essas organizacOes passaram a exigir,
dos paises em desenvolvimento, politicas econOmicas e comerciais que envolviam
liberalizacdes unilaterais (SENNES, 2003, pp. 68-73). O quadro tornava-se mais dramético,
porque o contexto era de grande vulnerabilidade brasileira, decorrente dos dois choques do
petrdleo (1973 e 1979), da crise da divida e da necessidade de ampliar as exportagdes, num
ambiente de intensas pressoes para a modificacdo da conduta comercial (politica tarifaria e

de subsidios, barreiras ndo tarifarias) brasileira (SENNES, 2003, pp. 88-89).

De acordo com Sennes, o Brasil ndo contava com meios que lhe permitissem
resistir e as concessoes brasileiras tiveram inicio em 1982, quando o pais foi compelido a
aderir ao cédigo de subsidios agricolas. O segundo marco foi a aceitagdo da inclusdo dos
novos temas (comércio de servicos e bens de alta tecnologia e propriedade intelectual) na
Rodada Uruguai do Gatt. O terceiro se deu em 1987, quando o Brasil se aproximou dos
Estados Unidos para exigir flexibilizagdo da CEE no comércio de produtos agricolas e
atenuou sua posicao de bloqueio sistematico as negocia¢des (SENNES, 2003, pp. 106-107).

A partir de 1988, o Brasil cede na questdo comercial. Caem algumas prote¢des nao
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tarifarias e as concessoes de importacdes sdo outorgadas automaticamente. Restringem-se
as protecdes nao tarifarias e reduzem-se de 2.400 para 1.200 os produtos que ndo poderiam
ser importados. A abertura consolida-se em 1990, quando se elimina o limite de

importagdes por empresa e o exame do similar nacional (SENNES, 2003, p. 99).

A politica econdmica e a renegociacdo da divida, empreendidas durante o governo
Collor, tornam claras as caracteristicas da reestruturagdo econdmica global em curso nas
décadas de 1980 e 1990. Ou seja, um processo que, conforme assinala Cruz, ocorre
simultanea e interdependentemente no nivel nacional e internacional e nos diferentes
setores de atividade. No ambito nacional, implica a definicdo de um novo conjunto de
regras institucionais baixadas por segmentos do aparelho estatal. Na arena internacional,
emana de negociagdes que incorporam grupos privados e sdo conduzidos por Estados ou

institui¢des supranacionais (FMI e Banco Mundial) (CRUZ, 2007, p. 34).

No cruzamento desses planos, temos uma multiplicidade de locais
institucionalmente recortados, arenas de negociacdo e conflito,
relativamente auténomos, mas interligados. Organizacdes internacionais,
ramos e agéncias do aparelho de Estado, parlamentos e casas legislativas
com suas respectivas comissdes temadticas. Quando observamos o
processo de reorganizacdo em seu conjunto, vemos quao desencontrados
podem ser os deslocamentos que se produzem nesses espagos, € como
eles sao mutuamente relacionados (CRUZ, 2007, p. 37).

Diniz descreve muito bem o processo de transformacdes da ordem interna que as
reformas econdmicas implicam e destaca que a politica econdmica e os planos
implementados por Collor foram experimentos de “reforma pelo alto”, em que a mudanga
se da pela via administrativa, pois a via politica € percebida como portadora de vicios e
perversoes, que comprometeriam a perfei¢do, a virtude e a eficdcia do enfoque técnico. O
estilo tecnocratico prevaleceu, sob a justificativa de neutralidade e eficiéncia, na
formulacdo e implementacdo das medidas. A auséncia de didlogo e de negociacdo marcou
as relagdes com os partidos e o Congresso, vistos como adversarios politicos, prevalecendo
o enclausuramento burocratico e a inacessibilidade ao ntcleo central decisério (DINIZ,

1999, pp. 189-191).

Munindo-se de poderes ilimitados de intervenc¢do na ordem econdmica e
na vida social, na guerra contra a inflacdo, o presidente Collor impds ao
pais, através da Medida Proviséria, um pacote econdmico que
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transgrediu preceitos constitucionais, violou garantias e direitos bdsicos
de cidadania, por meio de medidas como o confisco de cerca de 70% a
80% do total dos ativos financeiros, determinando de fato a suspensao do
estado de direito. Em nome do Estado minimo, ilustrando de forma
paradigmatica o paradoxo neoliberal, aprofundou a centralizacdo e a
concentracdo de poderes na alta burocracia, estabelecendo um governo
plenipotencidrio (...) A promulgacdo, e entrada imediata em vigor, do
conjunto das MPs que instituiram o Plano Collor I produziria efeitos
avassaladores na economia e na sociedade, inviabilizando de fato
qualquer reagdo do Congresso, dado o alto custo politico de uma agdo de
veto (DINIZ, 1999, pp. 183-184).

Com Marcilio no comando da economia, a inflagao estabilizou-se em torno de uma
taxa de 22% no periodo de setembro de 1991 até setembro de 1992, chegando a 28% em
dezembro de 1992, mas, de modo geral, os resultados econdmicos da era Collor ndo foram
muito exitosos. Se, por um lado, se alcangou superavit operacional e também comercial
(US$ 10 bilhdes entre 1990 e 1991 e US$ 15 bilhdes em 1992), por outro o PIB apresentou
sucessivas quedas (4% em 1990, 0,8% em 1991 e 1,5% em 1992). A divida mobilidria
expandia-se a taxas de juros de 405% nominais, os saldrios sofriam perda média de 30% a
40% e o numero de desempregados aumentou 141% em relagdo a dezembro de 1990

(TAVARES, 1993, p. 156).

Houve importantes mudancas na politica de comércio exterior, pois foram
eliminados os controles quantitativos sobre as importacdes, reduzidos os indices de
nacionalizacdo de uma série de produtos industriais, eliminadas as tarifas para insumos
industriais sem produgdo interna similar, amenizados os controles sobre produtos
eletronicos e de importacao e estabelecido um cronograma de rodadas regulares de reducao
tarifaria para o periodo 1991 a 1994, com o objetivo de alcancar uma aliquota tarifaria

média de 14%. Adotou-se o cambio flutuante.

O programa de privatizacdes foi um dos alicerces da politica macroeconémica do
governo Collor e peca-chave do ajuste fiscal por ele pretendido, pois seu principal intuito
era contribuir para a reducdo da divida publica e para o saneamento das finangas publicas.
Entrou em vigor por meio da Medida Proviséria 155, aprovada em 12/04/1990, e
transformada na Lei 8.031 do mesmo ano. A mudanga na equipe econdmica nao abalou a

credibilidade do programa de privatizacdes, mas reforcou sua autonomia e fortaleceu o
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BNDES"®, que, além de gestor do programa e do FND (Fundo Nacional de Desestatizacdo),
assumiu a comissdo diretora, pois seu presidente (Eduardo Modiano) passou a comanda-la.
Nao € por acaso que o Banco assume papel de protagonista nas desestatizacdes. Desde a
década de 1970, ele empreendia acdes pré-empresa privada e antiestatais’ . Além disso, na
segunda metade da década de 1980, o Banco montou a estrutura e geriu as desestatizagdes,
sendo a primeira realizada em 1987*. Do mesmo modo, naquele momento ja defendia o
investimento privado no setor de infraestrutura e atribuia a si o papel de incentivar e criar
mecanismos que viabilizassem a participagdo da iniciativa privada (COSTA, 2003, p. 96).
Aqui vale destacar quem foram os interlocutores do BNDES nas privatiza¢des do
governo Collor. Para reunido sobre privatizacdo e investimento no Brasil, estiveram no
Banco, em junho de 1990, o secretirio do Comércio dos Estados Unidos, Robert
Mosbacher, o embaixador norte-americano no Brasil, Richard Melton, e um grupo de
empresdrios de setores de tecnologia de ponta. No mesmo més, o Banco realizou um
semindrio internacional sobre privatizacio®, que contou com a participacio de
personalidades importantes e comprometidas com a agenda liberalizante, tais como, no
momento, o chefe da Divisdo de Operacdes de Comércio e Finangas do Departamento do
Brasil no Banco Mundial, Demetris Papageorgiou; o assessor de Margaret Thatcher, Alan
Walters; o ex-secretdrio de Economia do Ministério da Economia da Espanha, Guillermo
de La Dehesa; o membro do Banco Mundial e professor da Universidade Catdlica do Chile,
Dominique Hachette; e de Alberto Pera, do Instituto para a Reestruturagdo Industrial da

Italia. E impossivel deixar de notar que os “escolhidos” para debater o tema das

8 Apesar da demissdo de toda a equipe econdmica, Eduardo Modiano permanece no comando do Banco.

" Em 1976, por exemplo, o Banco opusera-se 2 criacio da Acominas e da Valesul (estatal do setor de
aluminio). Além disso, Marcos Vianna, na época presidente do Banco, levou ao Conselho de
Desenvolvimento Econdmico uma proposta, formulada pela institui¢do, de desestatizagdo de varias empresas
publicas. (COSTA, 2003, pp. 38 e 39).

% Em 1987, foram privatizadas a Companhia de Tecidos Nova América, Maquinas Piratininga, Maquinas
Piratininga do Nordeste e Siderurgica Nossa Senhora Aparecida. No ano seguinte, a Sibra, Aracruz Celulose,
Celpag, Caraiba Metais e Cimental Siderurgia. Em 1989, a Cimetal, Cia Brasileira do Cobre — CBC, Cia de
Celulose da Bahia — CCB, Cia Ferro e A¢o de Vitéria - Cofavi e Usina Siderurgica da Bahia — Usiba.
(COSTA, 2003).

81 Os temas discutidos no seminario foram: “Determinagdo de prioridades e estratégia de privatizagdo”, “A
participagdo dos bancos privados internacionais no processo de privatizacdo”; “Preparagdo das empresas para
privatizagdo”; ‘“Periodo pés-privatizagcdo: avaliacdo ex-post’e o sistema de leildes utilizados nos diversos
paises (Relatério do BNDES, 1990, p. 50).
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privatizacdes sdo os representantes de instituicdes que as incentivavam® ou de paises
comprometidos com as reformas liberalizantes e interessados na sua efetivacdo nos paises
periféricos (Relatério do BNDES, 1990, p. 50). No relatério do BNDES de 1990, esta

muito claro o modo como o BNDES concebe as privatizacdes e seus objetivos:

Na realidade, o objetivo principal do programa de desestatizacdo consiste
em mudar a posicao estratégica do Estado na economia brasileira e deve
ser considerado como parte de um amplo e ambicioso plano de
modernizacdo. Os resultados obtidos com a venda das empresas
estatais deverdao ser inteiramente destinados a reducdo da divida
publica, aliviando em bases permanentes o servico da divida interna
para o governo. Com as privatizacdes, 0 governo espera promover
também expressivos ganhos de eficiéncia na producio e na alocacao
de recursos na economia. Liberado da obrigacdo de realizar novos e
expressivos investimentos no setor produtivo, o governo poderd
concentrar esforcos em suas atividades essenciais, tais como educagao,
saude publica, seguranca nacional e cumprimento das leis. (Relatério do
BNDES, 1990, p. 5, grifos meus).

A estrutura institucional do PND era formada pela comissao diretora, comité gestor
do programa; empresas de consultoria; e auditores independentes. A comissao diretora era
composta por até doze membros (sete do setor privado, quatro do governo), aprovados pelo
Congresso Nacional e nomeados pelo Presidente da Reptblica. Suas principais atribui¢des
eram propor ao Presidente da Reptblica a inclusdo de empresas no PND, fornecer linhas
mestras e regulamentos e aprovar ajustes de natureza operacional contdbil, juridica e
financeira, necessdrios ao projeto de privatizacdo. A coordenacdo geral de todos os
processos de desestatizacdo foi realizada por um comité gestor, composto por todos os
diretores e por cinco superintendentes do Sistema BNDES®’. Sua funcdo era dar apoio
administrativo e operacional a comissao diretora; estabelecer as exigéncias necessarias para
o registro das empresas de consultoria e auditoria e contrati-las mediante licitacdes

publicas e coordenar o trabalho dos auditores e consultores no processo de privatizagdo. O

%2 As observagdes de Cruz (2007) sobre o papel das instituicdes multilaterais nas reformas liberalizantes
merecem destaque: “...¢ no circuito das institui¢des internacionais voltadas ao financiamento e ao fomento das
economias ‘atrasadas’ que vicejam as concepcdes normativas sobre as mudancas necessarias para garantir o
‘desenvolvimento’. O Banco Mundial aparece como protagonista nesta histéria. (...) A trama, porém, envolve
ainda vdrios coadjuvantes: bancos regionais como o Banco Asidtico de Desenvolvimento e seu congénere
americano- o BID; agéncias especializadas das Na¢des Unidas, como a Unesco, o Unicef, a Unido e a Unctad,
e outros organismos também vinculados a ONU, como a Cepal” (CRUZ, 2001, p. 74).

%3 0 Sistema BNDES inclui 0 BNDES, a BNDESPAR e a Finame.
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Banco instituiu ainda Grupos de Trabalho (GTs) coordenados por diretores do BNDES e
compostos cada um por, no minimo, sete técnicos, em tempo parcial, encarregados de
acompanhar a execucdo dos processos de desestatizacdo. Para apoiar os trabalhos dos GTs,
foram formados um gabinete de apoio ao PND, um comité juridico e trés comissées com
finalidades especificas: cadastramento, licitacdo e divulgacao”. (Relatério do BNDES,

1991, p. 38).

As empresas de consultoria faziam a avaliacdo econdmica da empresa a ser
privatizada, recomendavam um preco minimo e sugeriam o modelo de venda. Eram
realizadas duas avaliagdes independentes. A primeira restringia-se ao aspecto econdmico e
o objetivo era indicar o preco minimo de venda. J4 a outra fazia também uma avaliacdo
patrimonial da empresa e a montagem e execucao do processo de desestatizacdo. Sugeria a
sistemadtica para alienacdo das agdes, atuava junto ao mercado de capitais, identificava
potenciais interessados, preparava informacdes a terceiros, acompanhava e assessorava o
procedimento de venda e fazia a auditoria especial da empresa. Os auditores
independentes acompanhavam o processo de privatizacdo com a tarefa de certificar a
lisura do processo € o cumprimento das regras do processo (Relatorio do BNDES, 1991, p.

38).

De acordo com Ben Schneider (1992), Collor (e também sua equipe no BNDES)
tentou isolar e despolitizar o processo de privatiza¢do, demonstrando aversdo a politica e a
negociacdo. A estrutura institucional do PND é um exemplo disso, pois ainda que a
comissdo diretora contasse com membros do setor privado, a definicdo do modelo, o
processo e as decisdes estavam centralizados no BNDES e nas empresas de consultoria.

Nesse sentido, Sérgio Prado observa (1993):

(...)o modelo institucional adotado para a conduc¢do do PND alijou o
Congresso e excluiu a participacdo ativa da burocracia estatal nas
decisdes do processo. Posteriormente, com o avango do programa, a
propria comissdo de desestatizacdo acabou perdendo espago para o
BNDES. Este, de gestor do FND, passou a liderar a conducdo do
programa quase que isolada e autonomamente. Em paralelo, as
consultorias ganharam destaque nas avaliacdes econOmico-financeiras e
na definicdo da modelagem financeira (PRADO, 1993, p. 96).
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As empresas estatais podiam participar dos leildes das empresas, mas o limite de
participacdo ndo poderia ultrapassar 15% do capital com direito a voto. O capital
estrangeiro ndo podia exceder o limite de 40% do capital votante da empresa privatizada
(Relatério do BNDES, 1991, p. 43). Modiano afirma que, embora a limitacdo de
participacdo de 40% do capital estrangeiro, a obrigatoriedade de que o investimento feito
numa empresa estatal ficasse dentro do pais por um prazo de seis anos e o desconto prévio
nos titulos da divida externa de 25% para aplicacdo no programa de privatizacdo fossem
desestimulos a participagdo do capital estrangeiro na aquisi¢do das empresas estatais, havia
compensagdes, como a tradi¢do capitalista do pais, os recursos naturais e o mercado
consumidor, que tornavam as estatais atrativas (MODIANO, 1992b, p. 6)

Entre os anos 1990-1992, foram efetivadas dezoito privatizagdes de empresas dos
setores sidertrgico, petroquimico e de fertilizantes, das quais quinze foram realizadas

. 84
quando Collor ainda estava no governo .

Nao € possivel compreender o modelo financeiro definido para as privatizagdes na
era Collor sem considerar o objetivo fiscalista do programa. O modelo envolvia o
lancamento de Certificados de Privatizacdo (CPs)®, que obrigavam a participacdo do setor
financeiro no processo de privatizacdo. Schneider (1992, p. 15) destaca que esse foi um dos
elementos mais engenhosos e originais do Plano Collor. Por meio de decreto, o governo
obrigou as institui¢des financeiras a comprarem os CPs, sé utilizdveis na aquisicdo de
empresas estatais. Segundo Prado (1993), a compra compulséria dos CPs pelas instituigdes
financeiras representava receita antecipada de privatizacdo, independente das negociacdes
de compra. Como os titulos sofreriam, ao longo do tempo, deterioracdo no seu valor de

face, os portadores eram obrigados a se livrar rapidamente deles.

8 As empresas privatizadas no governo Collor foram: Usiminas (24/10/1991), Celma (01/11/1991), Mafersa
(11/11/1991), Cosinor (14/11/1991), SNBP (14/01/1992), Indag (23/01/1992), Piratini (14/02/1992), Petroflex
(10/04/1992), Copesul (15/05/1992), Alcalis (15/07/1992), Companhia Siderdrgica Tubarao-CST
(16/07/1992), Nitriflex (06/08/1992), Fosfértil (12/08/1992), Polisul (11/09/1992) e Companhia Industrial de
Proliproleno-PPH (29/09/1992). No final de 1992, quando Collor ja estava afastado do governo, foram
privatizadas também a Goidsfértil (08/10/1992), a Acesita (22/10/1992) e a Companhia Brasileira de Estireno-
CBE (02/12/1992) (Relatério do PND, 1994, pp. 56-57).

% Os Certificados de Privatizagio (CPs) eram titulos nominativos e inegocidveis, emitidos pelo Tesouro e de
aquisi¢do compulséria aos bancos, sociedades seguradoras e de capitalizagdo e fundos de pensdo. No
Relatério do BNDES de 1990, afirma-se que a institui¢do elaborou, como parte das atribuicdes de suporte
técnico ao PND, estudo e proposta para a compatibilizacdo e para a sistematica de utilizacdo das diferentes
moedas que serviriam para a aquisicdo de acdes no ambito do programa — o cruzeiro, os cruzados novos, os
Certificados de Privatizacdo, as dividas de médio e longo prazos das empresas em privatizacdo, bem como de
suas controladoras e os DFAs (Deposit Facility Agreement) (Relatério do BNDES, 1990, p. 48).
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A justificativa de Eduardo Modiano para esse arranjo €, no minimo, curiosa e
merece ser mencionada. Primeiro, porque demonstra claramente que, embora
posteriormente tenha cedido, havia pouca disposi¢do do governo a negociacdo. Segundo,
porque sua trajetdria profissional em institui¢des financeiras® parece contradizer o custo

que ele considerava necessdrio e justo impor ao setor.

Quanto aos Certificados de privatizacdo, eles foram criados como uma
forma de o setor financeiro contribuir com o crescimento do setor
produtivo. O setor financeiro foi 0 que mais cresceu com a inflacao
alta que vivemos nos ultimos anos. Por isso, vamos transferir recursos
do setor financeiro para o setor produtivo, compulsoriamente
(MODIANO, 1990a, p. 6 — grifos meus).

As institui¢Oes financeiras, no entanto, questionaram judicialmente a aquisi¢io
compulsdria dos titulos e pressionaram o governo para alterar suas regras. O governo
permitiu o parcelamento do montante a ser adquirido pelas instituicdes em seis cotas
mensais e flexibilizou as regras para sua aquisicdo. Admitiu ainda que os titulos fossem
negociados na bolsa e autorizou os bancos a trocar os certificados por divida vencida da
Unido.

Como formas de pagamentos do PND, além dos CPs, eram aceitos os cruzeiros,
cruzados novos e dividas vencidas da Unido, mas as pressdes foram tdo substantivas que,
temendo o fracasso do programa, o governo cede e passa a aceitar todas as moedas
(Créditos e Titulos da Divida Externa, Titulos da Divida Agraria, Obrigacdes do Fundo
Nacional de Desenvolvimento, Debéntures da Siderbras etc.) em seu valor de face. A Unica
excecdo eram os titulos da divida externa, nos quais estava previsto desdgio de 25%®’. Com
os CPs, o governo esperava arrecadar US$ 8 bilhdes, mas alcangou apenas 6% da meta
original (US$ 480,3 milhdes). Prado observa que de um enfoque centrado no ajuste
patrimonial compulsério, via Certificados de Privatizacdo, instituiu-se um esquema

voluntdrio de troca patrimonial, de modo que, no final de 1991, havia um elenco de

% Adiante apresentaremos a trajetdria profissional de Modiano.

7 Até 1992, arrecadou-se US$ 4.046 milhdes. A distribui¢do das moedas utilizadas no 4mbito do PND foi a
seguinte: Certificados de Privatizacdo (27,3%), Dividas Securitizadas da Unido (25,5%), Debéntures da
Siderbras (19,2%), Obrigacdes do Fundo Nacional de Desenvolvimento (14%), Titulos da Divida Agraria
(8,4%), Letras Hipotecarias da CEF (2,6%), Titulos da Divida Externa (1,7%), Cruzeiros (1%) e Cruzados
Novos (0,3%) (Relatério do BNDES, 1992, p. 42).
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passivos publicos internos e externos habilitados a se converterem em ag¢des de empresas
estatais (PRADO, 1993, pp. 97-103). Schneider considera que o programa de privatizagdao
subordinou-se a “obsessdo fiscal” e adotou uma estratégia politica global essencialmente

negativa, pois buscou-se minimizar perdas ao invés de maximizar ganhos.

No front da estabiliza¢do, o programa de privatizacdo pouco ajudou o
malfadado Plano Collor. O governo empenhou-se em quebrar as
expectativas inflaciondrias, em particular pela promessa de equilibrar o
orcamento, associando sempre privatizagdo a reducdo do déficit e
consequente estabilizacdo. Essa vinculagdo configurou um tiro pela
culatra, dado que os porta-vozes do governo viram-se forcados a reduzir
paulatinamente o valor das receitas esperadas com as vendas para o ano
de 1990, que era o periodo critico do ponto de vista das expectativas
inflaciondrias (...) Além do equivoco do governo de amarrar a
privatizacdo a politicas fiscais de curto prazo, o compromisso de usar o
produto das vendas para saldar sua divida dificilmente inspiraria algum
apoio. Como destacamos anteriormente, os que poderiam ser
beneficiados com uma reducdo da divida piblica nido se sentiriam
incentivados a se organizar para apoiar a medida (SCHNEIDER, 1992,
pp. 14-15).

Por fim, percebe-se que, ao conduzir o programa de privatizagdes, o BNDES
ganhou papel estratégico, pois foi direcionado para o auxilio a concretizagdo dos objetivos
do plano de estabilizacdo. Nota-se também que a questdo central do governo era muito
mais reduzir o papel do Estado do que redirecioni-lo e definir um novo padrdo de
desenvolvimento. Nesse sentido, o proximo item nos ajudard a compreender a relacdo entre
a politica industrial e a politica macroecondmica do periodo, assim como o lugar ocupado

pelo BNDES nesse contexto.
2.2 - A POLITICA INDUSTRIAL DO GOVERNO COLLOR

Vimos que, no governo Collor, o BNDES foi um dos alicerces da politica de
estabilizacdo. Este é um aspecto novo e importante da sua trajetéria. Até entdo, suas acoes e
seu papel estratégico referiam-se a centralidade ocupada nas politicas industriais e de
desenvolvimento. Neste topico, explicitaremos as caracteristicas e a dindmica da politica
industrial nesse governo, pois trata-se de um “campo” da agdo governamental diretamente

vinculado a atuac@o do Banco e, portanto, privilegiado para compreender sua performance.
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Explicitaremos as congruéncias e incongruéncias entre as medidas de politica
industrial implementadas e as sugeridas pelo BNDES, tal como a relagdo destas medidas
com as metas do plano de estabilizacdo, a fim de desvendar a “trama” governamental em
que a institui¢do se insere. Pretende-se compreender como o Banco respondeu (ou foi
“chamado” a responder) aos desafios prementes do governo. Neste sentido, confrontaremos
0s propdsitos prioritirios do governo com 0s objetivos institucionais e o desempenho
concreto do BNDES, a fim de compreender o seu lugar nesse cendrio.

As Diretrizes Gerais para a Politica Industrial e de Comércio Exterior sao
anunciadas, em 26/06/90, por meio da Portaria 363 do MEFP. Seu foco era a capacitagdo
tecnoldgica para gestdo e a busca de competitividade das empresas brasileiras, que seriam
alcangcadas por meio de trés instrumentos: 1-) revisdo dos sistemas de incentivos ao
investimento, a producdo e a exportacdo; 2-) apoio maci¢co a capacitacao tecnoldgica de
empresas nacionais; € 3-) promog¢do de industrias nascentes em dreas de alta tecnologia
(SUZIGAN, 1991, p. 340). Antes disso, as Medidas Provisérias 158 e 161 ja haviam
estabelecido a liberalizacdo das importacdes® e a eliminacdo de barreiras ndo tarifdrias e
suspendido grande parte dos incentivos fiscais e subsidios™. (Rua & Aguiar, 1995, pp. 261-
262). A reforma tariféaria envolvia a reducdo, até 1994, da tarifa média de 35% para 20% e
a dispersdo de tarifas que oscilariam entre zero e 40%. As tarifas mais altas estavam nos
setores intensivos em tecnologia como bens de informdtica (40% em 1991), quimica fina
(entre 20% e 30%) e miquinas-ferramenta com controle numérico (25%)90 (DINIZ, 1994,

p. 282).

% Foi abolida uma lista de 1.200 produtos, cuja importagdo estava proibida.

% A Medida Provisoria 158 estabeleceu: “a-) a revogagdo das isengdes/reducdes do imposto de importacio e
do IPI para importagdo de mdquinas, equipamentos, matérias primas, componentes, etc., através dos
chamados Regimes Especiais de Importacdo, inclusive no &mbito da SUDENE e da SUDAM, ressalvando as
importacdes ao amparo da Lei de Informatica e, no caso especifico da SUDAM, as importacdes de matérias
primas, componentes etc., garantidas pela constitui¢do; b-) revogacdo do decreto-lei que autoriza a formagao
de Zonas de Processamento de Exporta¢des (o Congresso substituiu a revogacdo do decreto-lei por suspensio
por 180 dias); c-) a redu¢do de 50% do Adicional de Frete para Renovacdo da Marinha Mercante (AFRMM) e
sua extingdo a partir de 1° de janeiro de 1991, juntamente com o Adicional de Tarifa Portuaria (ATP)”
(SUZIGAN, 1991, p. 341).

% A Medida Provisoria tinha em vista, na reforma das tarifas aduaneiras, a seletividade setorial: “reduzir as
aliquotas e seu grau de dispersdo, com o cuidado da seletividade setorial de forma a maximizar o impacto
favoravel da liberalizacdo das importagcdes sobre as receitas cambiais liquidas, privilegiando-se os bens finais,
para os quais a redugdo do preco de importacdo ndo resulte em sensivel elevacdo da demanda, e insumos e
componentes, cuja produgdo doméstica seja particularmente ineficiente” (SUZIGAN, 1991, p. 341).
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Para efetuar tais mudangas e elaborar a proposta de politica industrial, o Ministério
da Economia contou com a assessoria de um grupo, liderado por Winston Fritsch e que
contava com a participacdo de Gustavo Franco, Wilson Suzigan, José Roberto Mendonca
de Barros, Eduardo Augusto Guimardes e Fatima Dibb’'. Este grupo chegou a redigir a
Medida Provisoria 158, mas depois se afastou do processo de formulacido e implementacao

da Politica Industrial, como ilustra a declarac¢do de Fritsch:

Esse estudo foi feito al tiro, como dizem os italianos. Ele foi pedido pela
Ministra Zélia numa terca-feira e na sexta-feira estivamos com ela no
Rio, logo depois de uma viagem a Europa, em fevereiro. Em uma
semana, o documento foi apresentado a ela em Brasilia e depois do
carnaval foi discutido com o Presidente que o aprovou. Somente depois
nés escrevemos a Medida Proviséria 158 e a exposi¢do de motivos. E
bom que se diga que foi muito fécil fazer esse trabalho, porque o grupo
responsdvel por ele ja tinha feito algo semelhante na campanha de Mario
Covas, o documento teve o cardter de uma contribui¢io, atendendo a um
pedido de Zélia, que ainda ndo era ministra. O que hd de semelhante
entre esse estudo e a politica propriamente dita € a idéia da introducdo de
maior eficiéncia, que representa uma grande ruptura com o passado. Com
essa politica, o Estado tem o papel importantissimo de fomentar a
competitividade (...) a idéia do estudo foi acabar com os incentivos
fiscais e concentrar-se nos incentivos crediticios, voltados em grande
parte para a capacitacdo tecnoldgica das empresas nacionais (...) Acho
que a equipe do governo tem algumas pessoas, como o Luiz Paulo
Vellozo Lucas, entusiasmadas em reformar a politica industrial (...) A
implementacdo da politica ocorrera muito em funcao do modo como
o BNDES atuara e do modo como a liberalizacdo comercial serd feita
(FRITSCH, 1990a, p. 7 — grifos meus).

Cabe destacar que a proposta do grupo de Fritsch tinha em vista o fim dos
incentivos fiscais, mas a permanéncia dos incentivos crediticios, que deveriam direcionar-
se para o desenvolvimento da capacitacdo tecnolégica das empresasgz. Além disso,
considerava que a reducdo da protecdo e o aumento da exposi¢ao da industria & competicao

ndo deveriam ocorrer no contexto de recessdo. Fritsch (1991) criticou a despreocupacdo do

' E importante destacar que esta tdltima compunha o corpo técnico do BNDES, sendo membro do Deplan e
chefe do Departamento de Estudos do Banco.

2 Em entrevista a revista Rumos e Desenvolvimento, Fritsch declara: “O sistema de incentivos vai ser de
natureza diferente e isso eu acho que é fundamentalmente positivo, embora para alguns setores ainda haja
sentido ter incentivos especiais, sobretudo os novos de alta tecnologia. (...) Todos os incentivos, agora, estdo
voltados para aumentar a competitividade industrial (...) Eu acho que, nesses setores nascentes de alta
tecnologia existe margem para incentivos discriciondrios mais seletivos. O ideal seria que, para a maior parte
da industria houvesse incentivos de carater geral. E, idealmente, e ai vem a parte do financiamento —
incentivos de crédito” (FRITSCH, 1990b, pp. 4-9).
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governo em propor novos instrumentos de politica industrial para preencher o vécuo
deixado pela eliminagdo dos antigos, destacando as incertezas e o prejuizo que isso trazia
para o planejamento das empresas, causando baixa propensdo ao investimento € recessao
mais aguda do que a necessdria ao esforco de estabilizacdo. Além disso, considerou
pernicioso o fato de a liberalizacdo do comércio nao vir acompanhada de indica¢des sobre a

velocidade da queda da tarifa média e da seletividade setorial.

(...) o antncio do inicio da liberalizacdo comercial foi feito a toque de
caixa, no contexto do nervosismo que cercou a decisdo de liberalizacdo
de precos domésticos e secundada por declaragdes de funciondrios
graduados do governo que brandiam a ameaga de liberalizacdo para
quebrar resisténcias setoriais a reducdo de margens de lucro. Esta visdo
miope do processo de liberalizacdo € duplamente equivocada. Em
primeiro lugar, porque, ao pretender implementa-la de forma
subsidiaria ao programa de estabilizacido, confunde uma reforma
estrutural fundamental- e que, portanto, exige estabilidade de regras para
produzir os efeitos esperados - com politicas de curto prazo. Em segundo
lugar, porque o problema da resisténcia de cartéis ao controle de precos
se trata com uma legislacdo antitruste adequada e ndo ameacando os
oligopdlios renitentes com a autorizacdo de surtos de importacio
intermitentes (FRITSCH, 1991, p. 346 — grifos meus)

Suzigan (1991) também faz consideragdes criticas, destacando que a estratégia de
abertura ou liberalizagdo da economia necessita de apoio a capacitacdo tecnoldgica da

empresa nacional e a promocdo do desenvolvimento de industrias de tecnologia avancada.

A abertura ou liberalizag¢do indiscriminada, sem a ancora de uma politica
industrial e tecnoldgica que dé condigcdes efetivas para a capacitacio
tecnolégica da empresa nacional e protecdo/promocdo para o
desenvolvimento das inddstrias de tecnologia avangada, pode colocar o
Pais ainda mais distante da fronteira tecnoldgica e & margem do processo
de transformacdo da base produtiva capitalista que estd elevando
extraordinariamente a produtividade e a competitividade internacional
dos paises desenvolvidos e de alguns NICs (Newly Industrializing
Countries) mais adiantados (...) cabe insistir que ndo é adequado abrir
indiscriminadamente a economia. Deve-se, isto sim, racionalizar os
sistemas de protecdo e de promocdo, estruturando-os de acordo com os
objetivos da politica industrial, reduzindo o grau de prote¢do/promogao
onde ha redundincia e mantendo, ou até mesmo aumentando, a protecdo
as industrias que se quer implantar ou consolidar (SUZIGAN, 1991, p.
342).
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Havia divergéncias entre o grupo que originalmente formulou a proposta de politica
industrial (Wilson Suzigan, Winston Fritsch, Eduardo Guimardes, Gustavo Franco, José
Roberto Mendonga de Barros e Fatima Dibb) e o composto por Jodo Maia e Luis Paulo
Vellozo Lucas™, que ocuparam as secretarias de Economia e Politica Industrial e sairam
vencedores. Tullo Vigevani (1995) relata que a equipe econdmica era favordvel a
eliminacdo de quaisquer restricdes as importagcdes e a reducdo da intervencao publica no
setor de informadtica, entrando em confronto também com o Secretario de Ciéncia e
Tecnologia, José Goldenberg, que defendeu estimulos ao aprimoramento tecnoldgico e
apresentou uma lista composta de 64 produtos, cuja importacdo deveria ser proibida, pelo
menos até 1995. Jodo Maia propds a reducdo dessa lista. Em outubro de 1990, a proposta
de Goldenberg saiu vitoriosa, mas ja em dezembro do mesmo ano enfraqueceu-se com o

fortalecimento das posi¢oes do Ministério da Economia (VIGEVANI, 1995, pp. 335-336).

2

E importante destacar que dois técnicos oriundos do BNDES, Fatima Dibb e
Vellozo Lucas, tiveram papel proeminente na formulacdo da politica industrial do governo
Collor, mas apresentavam concepg¢des distintas em relagdo ao modelo a ser implementado.
O grupo em que estava Fatima Dibb enfatizava a importancia da capacitagcdo tecnologica e
do desenvolvimento de setores com alto potencial tecnoldgico, concebendo a abertura
comercial atrelada a estas politicas. J& Vellozo Lucas estava imerso na légica ortodoxa do
Ministério da Economia e defendia uma abertura mais radical, sem que se privilegiassem
setores especificos, e buscando, fundamentalmente, a reestruturacio industrial, vista como
meio primordial para alcangar a competitividade. Adiante, veremos que o Departamento de
Planejamento do BNDES defendeu que se estabelecessem programas de incentivo a setores
estratégicos e a capacitacdo tecnoldgica. No entanto, essas diretrizes ndo constaram das
linhas de atuacdo do Banco, apresentadas nos relatdrios da institui¢do dos anos 1990-1992.
Perceber estas divergéncias internas nos ajuda a dimensionar a complexidade da atuacio do
BNDES e evidencia uma questdo importantissima a se refletir, qual seja: por que e como

determinadas posicdes prevaleceram em determinados periodos.

Foram definidos como programas de incentivo a industria o PACTI (Programa de

Apoio a Capacitacdo Tecnoldgica da Industria Brasileira), que estabeleceu metas para

% Luis Paulo Vellozo Lucas foi diretor do Departamento da Inddstria e do Comércio do Ministério da
Economia
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aplicacdo de recursos em ciéncia e tecnologia, o PBQP (Programa Brasileiro de Qualidade
e Competitividade), cujo objetivo era promover o desenvolvimento dos recursos humanos e
de novos métodos de gestdo, modernizar a infraestrutura tecnolégica e aprimorar a
articulacdo institucional entre o Estado, a industria e o setor de ciéncia e tecnologia e o PCI
(Programa de Competitividade Industrial), o qual pretendia estimular a competitividade em
trés niveis distintos: estrutural, setorial e empresarial® (DINIZ, 1999, pp. 145-146). O PCI
previa também a isencdo do IPI (Imposto sobre Produtos Industriais) e do ICMS (Imposto
sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos) sobre maquinas e equipamentos destinados a
modernizacdo da produgdo, além de concessdao de beneficios crediticios e fiscais a
exportagdo, por meio de programas como o PROEX (Programa de Financiamento as
Exportagdes) e de instituicdes como o BNDES, que inaugurou uma linha de financiamento
a exportacdo de bens de capital, o Finamex. Eliminava também a exigéncia de
financiamento externo para a importacdo de mdquinas e equipamentos e determinava a
reducdo de 85% para 60% do limite mdximo do indice de nacionalizacdo requerido nas

operacdes de 6rgaos e agéncias governamentais (DINIZ, 1994, p. 282).

A politica industrial do governo Collor causou mudancas significativas no setor.
Pesquisa realizada por Bielchowsky e Stumpo demonstrou que o impulso para uma
racionalizacdo radical veio dos prejuizos alcancados em 1990 e 1991, momento em que
industria passou pela maior crise de sua histéria. As expectativas de saida da crise eram
muito negativas € o empresariado aceitava a abertura econdmica como irreversivel. Além
disso, estavam cientes do atraso do Brasil em termos das praticas organizacionais modernas
e dos desperdicios no processo produtivo de suas empresas, de modo que a racionalizagdo

se generalizou em cadeia e em grande velocidade®.

% O PACTI foi lancado em 12/09/1990, o PBQP em 07/11/1990 e o PCI em 28/02/1991. (RUA & AGUIAR,
1995, p. 262).

% Segundo relatério produzido por Ricardo Bielchowsky para Cepal, as empresas dispensaram, em média,
20,1% dos empregados. O setor de equipamentos de transporte foi o que mais demitiu (29%), seguido pelo
subsetor de eletronica / telecomunicacdes, equipamentos elétricos e mecanicos, quimico e de metalurgia, que
dispensaram entre 20% e 23% dos funciondrios. (BIELCHOWSKY, 2002)

O relatorio se chama “Two studies on transnational Corporations in the Brazilian Manufacturing Sector: the
1980s and early 1990s e estd publicado no Desarrollo Productivo, 18, Cepal e no livro Investimento e
Reformas no Brasil — indiistria e infraestrutura nos anos 1990. Ricardo Bielschowsky (coordenador) Brasilia,
IPEA/Cepal. Lia Haguenauer,Jodo Carlos Ferraz e David S. Kupfer afirmam que entre finais dos anos 80 e
1992, houve queda de 20% no nivel de emprego, nos setores de durdveis e commodities. O setor de
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De modo geral, a reestruturacdo trouxe, segundo Bielchowsky & Stumpo, ganhos de
produtividade de quase 40% no trabalho e, com excecdao dos setores de farmacos e
componentes eletronicos, conseguiu-se manter intacta a estrutura produtiva anterior a
abertura. Os autores notaram ainda que o Brasil apresentou mais capacidade de gerar saldos
positivos na balanca comercial do que paises com estrutura econdmica similar, como
Meéxico e Argentina. Atribuem o melhor desempenho brasileiro a fatores como o tamanho
do mercado interno, a complexidade das industrias mecanica e eletroeletronica ao final do
processo de industrializagdo, o acimulo de capital industrial, a abertura exportadora
iniciada nos anos 70 e ampliada durante os anos 80, os elevados investimentos prévios das
empresas multinacionais instaladas no pais e o estreito contato com o resto do mundo

(BIELCHOWSKY & STUMPO, 1996, pp. 181-182).

A andlise de Luciano Coutinho esclarece o processo de adaptacio e reestruturagao

do setor industrial a abertura comercial no inicio dos anos 90:

Nesse contexto de abertura com instabilidade, foi notdvel a capacidade
de resposta defensiva demonstrada pelo sistema empresarial.
Reestruturacdes incisivas e em vdarios casos brutais foram implantadas
para reduzir o nivel operacional de braken even ainda que isto
significasse profundos cortes de pessoal, custos fixos e de administragao.
No chio de fabrica compactaram-se os processos de producdo, com
modificagdes dos layouts e racionalizacdo dos fluxos, visando adotar as
técnicas de just in time e reduzir a0 maximo os estoques na linha. As
atividades e segmentos auxiliares foram ferceirizados, isto €, expulsos da
estrutura e transformados em supridores externos. O resultado: notdveis
ganhos de produtividade e significativa economia de capital de giro (...)
As estratégias dos grupos econdmicos foram em geral reorientadas,
buscando-se concentrar as atividades nos respectivos core business
abandonando-se (por venda ou por simples fechamento) as dreas de
negocios consideradas ndo competitivas ou nao — sinérgicas. Na maioria
dos casos, esse movimento significou desistir de areas ou linhas —
produtos de intensidade tecnolégica mais elevada e maior risco
mercadologico, substituindo-as por importacoes, particularmente no
caso de componentes e equipamentos. No plano da gestdo financeira
aprofundou-se a tendéncia que ja vinha sendo firmemente adotada desde
os anos 80 de minimizar os niveis de endividamento e de acumular
liquidez para realizar ganhos de capital e de juros, buscando-se tirar
proveito das extraordindrias oportunidades de efetuar operacdes de
arbitragem financeira ou cambial (COUTINHO, 1996, p. 233 — grifos
meus)

equipamentos foi o que mais demitiu, apresentando queda de 27,3% da mao de obra. J4 o setor de industrias
tradicionais dispensou em média 13%. (HAGUENAUER, FERRAZ & KUPFER, 1996, p. 202).
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Lia Haguenauer, Jodo Carlos Ferraz e David Kupfer destacam que, na entrada dos
anos 1990, a racionalizacdo de custos foi funcional para um empresariado com baixa
confianca na sustentabilidade do crescimento da economia e constituiu-se no fendmeno
mais relevante na indudstria brasileira. Mas se por um lado deu-se um impulso a
reestruturacdo e racionalizacdo tal como previa o PBQP, por outro nio se obteve ganho em
termos de investimento em P&D, como pretendia o PACTIL. Ao contrdrio, os autores
demonstram que nio houve alteracdo dos investimentos das empresas de commodities, que
mantiveram a mesma taxa do final dos anos 1980, entre 0,5 e 0,7% das vendas. Nos setores
difusores de progresso técnico, houve queda do investimento em P&D, que ndo passou de

1% do faturamento das empresas (HAGUENAUER, FERRAZ, KUPFER, 1996, p. 204).

Alexandre Comin destaca que a politica industrial do periodo Collor caracterizou-se
pelo abandono de politicas verticais, que implicam condicionalidades, subsidios e regras
discriminatdrias em termos setoriais. Para o autor, o fim da reserva de mercado para
informatica e a instituicio do PBQP ¢ um bom exemplo dessa opg¢do politica. Poderiamos
citar ainda o fato de os programas, de modo geral, voltarem-se para a modernizacdo da
producdo, da infraestrutura, dos métodos de gestdo ou para o estimulo a exportacdo e ndo

para o desenvolvimento de setores especificos (COMIN, 1998, p. 29).

Para Brasilio Sallum Jr., as politicas implementadas por Collor tinham em vista a
preservacdo de ramos industriais que conseguissem mostrar vitalidade para competir
abertamente numa economia internacionalizada. O parque industrial brasileiro se tornaria
parte especializada de um sistema industrial transnacional. Buscava-se a integracao liberal
da economia doméstica ao sistema econdmico mundial e abandonava-se a ideia de um
Estado protetor contra a competi¢do externa e condutor do desenvolvimento industrial

(SALLUM Jr., 2001, p. 324).

Fabio Erber (1991), em entrevista a revista Rumos do Desenvolvimento, frisa as
contradi¢cdes entre a politica de estabilizacdo e a industrial. Enquanto a primeira era de
natureza recessiva, a segunda buscava preservar o componente de fomento. Além disso,

estavam desarticuladas, num contexto em que a politica macroecondmica tinha peso maior.
(...)a politica industrial precisaria estar integrada a um projeto de

desenvolvimento de longo prazo. Esse projeto ndo estd claro e isso tem
repercussdes muito grandes sobre a propria eficicia da politica industrial.
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Isso aparece de uma maneira mais clara nas contradi¢cdes entre a politica
de estabilizag@o e a politica industrial. Quer dizer, temos uma politica de
estabilizacdo de natureza recessiva e uma politica industrial que inclui,
certamente, um componente de fomento. Agora, o peso da natureza
recessiva da politica macroecondmica é maior do que o peso do
componente de fomento ao desenvolvimento industrial. Se se pensa num
campo de forgas - o retorno da politica macroecondmica em oposi¢do ao
retorno da politica industrial - a forca da politica macroeconémica é
muito maior do que a da politica industrial (ERBER, 1991, p. 6)

Do mesmo modo, Carlos Pio observa que os objetivos da politica industrial eram
garantir a competitividade sistémica da economia nacional, a qualidade do produto e a
produtividade das empresas estabelecidas no pais. No entanto, tais objetivos subordinavam-
se as metas da politica anti-inflaciondria, privilegiando instrumentos de pressdo sobre o
setor privado, sem a contrapartida de incentivos para assegurar sua cooperacdo com as
medidas do governo. De acordo com o autor, a politica de estabilizacdo, cujo foco era o
controle de gastos e o aumento das receitas, implicou corte nos investimentos e o fim dos

incentivos estatais ao setor privado.

7z

E importante destacar que a politica de estabilizacdo ndo é necessariamente um
entrave ao desenvolvimento de uma politica industrial. Ao contrario, Fernando Fajnzylber
(1992), economista da Cepal, estruturalista e, portanto, avesso ao monetarismo € a
ortodoxia, considera que o requisito para a transformacao produtiva € o controle prévio dos
processos inflaciondrios e das situagdes de acentuado desequilibrio fiscal. No entanto, a
natureza do processo de ajuste ndo deve por em xeque a existéncia dos agentes produtivos
(empresas de maior contetido tecnoldgico, institutos de pesquisa, profissionais e de mao de
obra qualificada, empresas de engenharia e de departamentos de engenharia de grandes
empresas publicas e privadas) que protagonizam a reestruturacdo industrial.

(FAJNZYLBER, 1992, pp. 13-14).

Além disso, a politica industrial propugnada pelo autor ndo esta tdo distante dos
pressupostos do modelo proposto na Medida Proviséria 158. Fajnzylber defende a
incorporagdo do progresso técnico ao setor produtivo, a priorizacdo dos subsetores que
contribuem para incorporar e difundir o progresso técnico para o conjunto do setor
produtivo e favorecem a insercdo internacional por meio da elevagdo da produtividade e da

competitividade (FAJINZYLBER, 1992, p. 15). Esse modelo permitiria solucionar o desafio
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histérico do desenvolvimento com equidade, nos paises latino-americanos’®. No entanto, a
implementacdo desse modelo exigiria, segundo o autor, institui¢des e politicas publicas que
induzissem, no setor privado, comportamentos coerentes com os critérios anteriores € um
contexto institucional favordvel a colaboracdo estratégica entre governo, empresariado e

setor trabalhista.

Nesse sentido, Erber destacou a incapacidade de o governo negociar com as forcas
da sociedade, o que para ele também seria o elemento-chave para a eficdcia da politica

industrial.

Essa capacidade do sistema social de induzir a uma competitividade
empresarial ndo se deve s6 a fatos econdmicos. Nao é meramente uma
questdo de boa infra-estrutura, de um sistema educacional eficiente de
um sistema de portos eficientes. Todas essas coisas sdo importantes, mas
ndo me parece que esgotem a nocao de capacidade sistémica. Parece-
me que essa nog¢do deveria ser ampliada para incluir fatores sociais e
politicos. Por exemplo, a capacidade dos empresarios de ouvir a sugestao
dos trabalhadores para melhoria dos processos produtivos € aspecto
importante na dindmica japonesa (...) Deveria estar contemplada nas
articulacdes que precisariam existir entre a politica industrial e as demais
politicas. Isso remete ao que estou chamando, na falta de um nome
melhor, de um projeto de desenvolvimento (...) Agora é preciso que,
além de propor, o Estado também seja capaz de negociar aquilo que
esta propondo: ouvir, fazer concessdes e desenvolver, ndo apenas uma
capacidade propositiva, mas, ainda, uma capacidade de negociacao.
Esse, sim, € um amplo entendimento politico. Eu acho que é uma saida
para essa crise, que ndo € meramente econdmica, mas também social e
politica (ERBER, 1991, p. 10, grifos meus).

Faltavam os dois requisitosg7, pois além de a politica industrial ter se tornado refém
da politica de estabilizacdo e ndo complementar a ela, Collor implementou as medidas sem

negociacdo com os agentes econdmicos, desencadeando reacdes ndo cooperativas de

96 . o~ - . ‘o . . .
“A inser¢do internacional da América Latina baseou-se principalmente na renda associada aos recursos

naturais, e a expansdo industrial nutriu-se da renda associada ao amparo de uma protecio indiscriminada e
prolongada. As duas fontes de crescimento, obviamente vinculadas entre si, erodiram-se, e a reestruturagdo
industrial deveria permitir transitar para a unica fonte de renda ndo perecivel, aquela que se baseia na
inovacdo aplicada ao processamento dos recursos naturais, para as manufaturas ndo baseadas em recursos
naturais e para os servi¢os intensivos em tecnologia. (...) As economias bem sucedidas em termos de
crescimento e equidade compartilham um trago bdsico: incorporacdio do progresso técnico e elevacdo da
produtividade” (FAJINZYLBER, 1992, p. 16).

7 Adiante veremos que faltou também incentivar os setores que tinham alto potencial tecnolégico e que o

BNDES ndo conseguiu fomentar investimentos nesse sentido. Lembre-se de que Fritsch declarou em
entrevista a Isto é Senhor que o modo como o Banco atuasse seria decisivo para a politica industrial.
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grupos empresariais. Pio observa que a estratégia do governo foi isolar o niicleo burocratico

das pressoes politicas dos grupos sociais afetados. (PIO, 1997, p. 193)

A interpretacdo de Lourdes Sola sobre as reformas da era Collor refor¢a as
consideracdes de Pio. A autora ressalta que elas foram efetivadas a partir de 6rgdos
burocréaticos protegidos das pressdes da politica competitiva, sendo necessdria a adaptacao
dos grupos empresariais relevantes e dos demais interesses organizados as transformacdes
que ocorriam na economia brasileira. As medidas implementadas pelas elites
governamentais teriam sido impulsionadas por fatores como a legitimidade conferida pelas
eleicdes diretas para presidéncia, exigéncias das agéncias financeiras multilaterais e paises
da OCDE, exaustdo do modelo anterior e sensacdo de falta de alternativas técnicas e
politicas para reverter o crescimento da inflacdo, além do temor de que ela se transformasse

em hiperinflagdo (SOLA, 1993, p. 166).

Rua & Aguiar afirmam que as agéncias burocrdticas, a classe politica e as entidades
de representacdo de interesses ndo participaram diretamente do processo decisorio, pois a
formulacao da politica industrial foi monopolizada pelos agentes burocraticos do Ministério
da Economia®®, que passava a contar com as Secretarias Nacionais de Planejamento, da

e N . 99 PN .
Fazenda, de Politica Econdmica e de Economia™ . Esta ultima reuniu e passou a coordenar

*® E fundamental lembrar que o responsdvel pelo DIC era Luiz Paulo Vellozo Lucas, funciondrio de carreira
do BNDES e figura central no processo de Planejamento Estratégico, elaboracdo e divulgagdo da estratégia de
Integracdo Competitiva formulada pelo Banco e indicativa da mudanga pela qual a instituicdo passou, na
segunda metade da década de 80.

% Embora ndo tenham saido do papel, vale lembrar que a proposta de Politica Industrial previa os GEPS
(Grupos Executivos de Politica Industrial), espacos de discussdo sobre o novo modelo de desenvolvimento
(abertura comercial, liberalizacdo da economia, tributagdo, cambio, politica alfandegdria etc.), que
promoveriam a articulag@o entre as agéncias publicas e o setor privado. (Arbix, 1996, p. 64). Segundo Diniz
(1994, p. 284), buscava-se adesdo dos setores empresariais € consenso entre os atores estratégicos em torno da
formulacdo e execugdo da nova politica. Diniz (1999, p. 148) destaca que o fracasso dos GEPS tem
explicacdes distintas, a partir de cada ator envolvido. Para os empresarios, o insucesso deveu-se a falta de
confianca e credibilidade mituas e a percep¢do de que era impossivel formular propostas comuns. Os
dirigentes estatais consideram que a prioridade conferida aos programas de estabilizacdo econdmica deixava
dadvidas sobre qualquer iniciativa que nao estivesse vinculada ao combate a inflacdio. Como os GEPS
coincidiram com o lancamento do Plano Collor I, os empresarios voltaram-se para a implementacdo de
medidas defensivas e s6 se sentiam motivados para discutir questdes ligadas a precos e a como reduzir as
perdas. Os trabalhadores foram duramente atingidos e tomaram uma posicao de distanciamento em relacdo ao
governo.
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as agéncias que lidavam com importacdo e exportacdo, precos e politica industrial'®. O

processo de reestruturagdo € relatado por Vellozo Lucas:

(...) o Ministério da Economia e Comércio tornou-se Departamento de
Indistria e Comércio (DIC) da SNE/MEFP; a CACEX e a CPA
tornaram-se coordenadorias do Departamento de Comércio Exterior
(DECEX) da SNE/MEFP, a Secretaria Especial de Abastecimento e
Precos foi transformada em Departamento de Abastecimento e Precos
(DAP), também subordinado a SNE/MEFP. Esses o6rgdos ficariam
responsdveis pela coordenagdo interna da politica industrial, cabendo a
articulacio externa aos Grupos Executivos da Politica Setorial (GEPS)
que deveriam, ainda, promover a articulagdo com os demais agentes
publicos de politica econdmica envolvidos na politica industrial (Vellozo
Lucas apud RUA & AGUIAR, 1993: 267).

Para Rua & Aguiar, esse modelo tinha o objetivo de superar a fragmentacdo
decisoria e a desarticulagdo burocratica, que caracterizaram o periodo Sarney, mas gerou
problemas como inexisténcia de um lécus decisorio para politica industrial, formagdo de
comissdes provisorias, desfeitas quando entravam em conflito com liderancas burocréticas,

além da auséncia de mecanismos institucionais para representacdo de interesses.

As autoras utilizam duas varidveis (abertura a participacdo dos atores privados e
flexibilidade da burocracia encarregada de tomar decisOes) para avaliar a formulacdo da
politica industrial no periodo Collor e consideram que, a partir delas, é possivel identificar
trés fases: 1-) Da organizacdo do novo governo ao lancamento do PBQP. Nesta fase,
predominam as diretrizes da equipe econdmica do Ministério da Economia; 2-) Do PBQP a
substituicdo da equipe original do governo Collor. Neste momento, amplia-se a
participacdo de outros atores e a equipe econdmica, até por conta do fracasso do Plano
Collor, passa a negociar com liderangas politicas e empresariais; 3-) Do periodo de ingresso

da equipe de Marcilio Marques Moreira a celebragdo do primeiro acordo setorial, o da

Camara da Industria Automotiva. (RUA & AGUIAR, 1993, pp. 263-264).

1% pio observa que, ainda que a Secretaria de Economia e Politica Econdmica tivessem o mesmo stafus, a
segunda era o 6rgao-chave do Ministério, pois estava encarregada da formulagdo da politica de estabilizacao.
“A nova estrutura centralizava o processo decisdrio com vistas a possibilitar a racionaliza¢do do planejamento
de médio e longo prazos, e a coordenacdo dos diferentes instrumentos de politica postos a disposi¢do do
governo para intervir na economia, buscando, assim, evitar que metas e medidas incoerentes fossem
formuladas por diferentes agéncias governamentais” (Pio, 1997, p. 195).
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Até a mudanca na equipe econOmica, ndo houve participacdo de agéncias
burocraticas, da classe politica ou de 6rgaos de representacdo de interesses na formulacio
da politica industrial. A partir da gestdo de Marcilio Marques Moreira tenta-se estabelecer o
que Erber e Fajnzylber identificaram como essencial a um projeto de desenvolvimento e a
eficdcia da politica industrial, a participacdo e a negociacdo entre os agentes e atores
politicos estatais e privados, nele diretamente envolvidos. Instituiram-se as Camaras
Setoriais'”", férum de negociacgdo tripartite, que envolvia o governo, o setor empresarial e
as organizagdes sindicais, cujo objetivo era buscar solu¢cdes consensuais para os problemas
enfrentados pelo setor produtivo.

As Camaras foram motivo de controvérsias entre analistas e atores politicos. Glauco
Arbix (1997, p. 472) as considerou um meio de estabelecer lacos mais democréticos entre
Estado e agentes sociais assim como uma forma de firmar um relacionamento mais
cooperativo entre as organizacOes de capital e trabalho. Teriam sido institucionalmente
inclusivas e economicamente eficazes, pois incorporavam trabalhadores nos centros de
orientacdo macroindustriais e afetavam positivamente o desempenho da economia.
Francisco de Oliveira (apud DINIZ, 2000, p. 84) acreditava que elas poderiam introduzir
uma transformacgdo radical nas relagdes capital-trabalho, produzindo um antagonismo
convergente por meio de normas pactuadas. J4 para Armando Boito (1994, p. 27) ndo
passaram de um novo corporativismo, que ampliava a segmentagdo do movimento sindical
e a desigualdade social e econdmica entre os trabalhadores. Gustavo Franco (apud DINIZ,
2000, p. 84) criticava duramente esse arranjo institucional, considerando-o um meio de
substituir as relacdes de mercado por negociagcdes organizadas de forma corporativa, que
repassavam o Onus aos que ndo participavam das negociacdes: consumidores e
contribuintes. Edward Amadeo (apud DINIZ, 2000, p. 84) as considerou o exemplo tipico
de forma danosa de representacdo e interesses. Diniz pondera que, se por um lado as
Céamaras Setoriais foram inovadoras ao conferirem aos trabalhadores o status de

interlocutores legitimos, abrindo espagos institucionais, buscando o consenso e

101 Participavam das cAmaras setoriais: Banco do Brasil, BNDES, DAP (Departamento de Abastecimento e

Precos)/SNE (Secretaria Nacional de Economia), Decex (Departamento de Comércio Exterior)/SNE, Finep
(Financiadora de Estudos e Projetos), Inmetro (Instituto Nacional de Metrologia e Normaliza¢do), Ministério
das Relacdes Exteriores (MRE), Secretaria de Ciéncia e Tecnologia (SCT/PR), SNE, SRF (Secretaria da
Receita Federal), SNDE (Secretaria Nacional de Direito Econdmico) e as secretarias da Indistria e Comércio
estaduais (MEFP/SNE, 1992) (DINIZ, 1999, p. 157).
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contrabalancando o padrdo tecnocritico de gestdo, por outro ndo promoveram altera¢des
radicais nas relagdes de trabalho herdadas do passado (DINIZ, 2000, p. 85). Considera, no
entanto, que elas introduziram novas formas de cooperagdo, viabilizando politicas setoriais
concertadas e ampliando a capacidade de governo, um dos componentes centrais da crise
do Estado brasileiro. Além disso, a autora afirma a importancia da experi€éncia por ter
representado um corte com a tradicao do voluntarismo tecnocratico, que historicamente tem
caracterizado a condugdo da politica econdmica no Brasil (DINIZ, 1999, pp. 169-170).

No periodo em que Marcilio foi ministro, as camaras auxiliaram na saida do
congelamentolo2 e foram um l6cus de discussdo e proposicdo de politicas industriais.
Segundo Diniz (1999), o governo pretendia, por meio delas e de sua articulacdo com
programas como o PBQP, adotar formas menos topicas de atuacdo, associando o estrutural,
setorial e empresarial da politica industrial. As cAmaras representavam um esfor¢co para por
em pratica uma visao de politica industrial, que adotava o enfoque “complexo industrial”.
Isto €, na avaliacdo do comportamento de um setor, deve se considerar o conjunto de
inddstrias integrantes de uma mesma cadeia produtiva a fim de possibilitar o crescimento

integrado e equilibrado de todos os seus segmentos (DINIZ, 1999, p. 151).

~ |
Entre as camaras setoriais

03, a da Industria Automobilistica foi a Unica realmente
significativa e que, apesar dos conflitos, logrou acordos e conquistas. Dela participaram as
montadoras, o setor de autopecas e os sindicatos, inclusive a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), expoente do sindicalismo mais combativo. As discordancias no
interior dos grupos de trabalho eram expressivas e opunham, por exemplo, trabalhadores e
representantes do setor importador. Além disso, as propostas dos sindicatos de
trabalhadores estavam em desacordo com as linhas mestras da politica industrial do

governo Collor, pois defendiam a interrup¢ao da abertura indiscriminada das importacoes, a

2.0 préprio Marcilio Marques Moreira avalia positivamente o papel das Cimaras na administracio dos
precgos: “Quando sai, em outubro de 1992, todos os pregos privados estavam liberados e a dispersdo de precos
se havia estreitado significativamente. Foi muito rdpido. Essa decisdo foi tomada em ndo mais que duas
semanas, e quem se revelou muito eficaz foi Dorotéia Werneck, que recriou, regenerou, revitalizou as
camaras setoriais, onde ela ia maneirando para que ndo houvesse pulos desmesurados.” (MOREIRA, 2001, p.
283).

103 Relatério da Secretaria Nacional de Economia apontou, em outubro de 1992, a existéncia de 29 camaras e
135 grupos de trabalho. Além da Camara Automotiva, podemos citar a Camara Setorial do Complexo
Eletronico, a Camara Setorial de Bens de Capital, entre outras. Foram firmados acordos nas cdmaras da
industria naval, brinquedos e cosméticos (apud Diniz, 1999, p. 158).
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definicao de cotas de importacdo e vedavam a importagdao de veiculos usados (ARBIX,

1997, p. 488).

Apesar das divergéncias, firmou-se um acordo (o Primeiro Acordo Setorial
Automotivo, de 26/03/1992), que implicou medidas como reducdo de tributos (IPI e
ICMS), incentivos crediticios do governo por meio do BNDES, diminui¢do da taxa de
lucros, correcdo mensal e integral de saldrios, prorrogacdo da data-base, eliminacdo de
restri¢cdes ao crédito direto ao consumidor etc. (COMIN, 1998, p. 42). O segundo acordo,
firmado em 15/02/1993, ocorreu ja durante a gestdo de Itamar Franco. A experiéncia das
Céamaras Setoriais se encerrou em 1995, no inicio do governo Fernando Henriquem4. No
entanto, as observagdes de Arbix (1997) sobre os resultados da camara automotiva
permitem compreender sua importancia e papel. Ainda que ndo tenham promovido
alteracoes significativas na politica industrial, foram uma forma de resisténcia exitosa (a
queda do nivel de emprego no setor automotivo, por exemplo, foi mais lenta do que em
outros setores da economia) em um ambiente hostil (ARBIX, 1997, p. 495). A importancia
dessa experiéncia ficard mais evidente quando analisarmos as politicas do governo
Fernando Henrique. Nos anos FHC, a discussdo e a negociagdo em torno de politicas
econOmicas e, principalmente, industriais restringem-se aos técnicos e interlocutores

legitimos, entre os quais os trabalhadores ndo estavam.

Se por um lado as Camaras Setoriais se constituiram num importante instrumento de
negociacdo durante a era Collor, por outro ndo foram suficientes para construir um
consenso solido em torno do governo. Uma das razdes da falta de consenso esteve, segundo
Thomas Skidmore, no estilo pouco negociador de Collor. Para o autor, o ex-presidente
tinha uma no¢do equivocada da tarefa de governar e desconsiderava que a esséncia da
democracia estd na conciliacdo de interesses diversos, no convencimento de partidos
adversdrios e na obtencdo de mutuas concessdes. Ao estilo pouco negociador somavam-se a
arrogancia de Collor e as relagdes conflituosas e ofensivas com os meios de comunicagao.

. . . , . ~ 1 .
A partir das primeiras dentncias de corrup¢ao contra 0 governo 05, a Imprensa torna-se um

104 . L. . - . A .
% Adiante, veremos as caracteristicas do Segundo Acordo assim como as razdes pelas quais a experiéncia

das Camaras Setoriais teve fim.

195 “Em abril de 1991, o ministro de Trabalho, Antonio Rogério Magri, foi acusado de receber propinas de
empreiteiros. Em agosto de 1991, o escandalo chegou mais préximo do gabinete presidencial quando a
primeira-dama Rosane Collor foi forcada a deixar a Legido Brasileira de Assisténcia sob graves suspeitas. Em
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ator fundamental no processo de impeachment, desempenhando um papel fortemente
investigativo e acelerando a queda de Collor'*. Houve também importantes manifestacoes
populares de desaprovacdo, tais como passeatas anti-Collor e gestos simbdlicos como o
fatidico dia (16 de agosto de 1992) em que grande parte da populacdo vestiu roupas pretas,
com o propdsito de contrariar o pedido do presidente para que, em sinal de apoio, trajasse

107
verde e amarelo'"’.

O governo Collor chega ao fim com o impeachment do presidentelog, julgado e
aprovado no Senado por 76 votos a 5, no dia 29/12/1992. Em setembro, a Camara ja havia
aceitado o pedido por 441 votos a 38 e, desde outubro, ele estava afastado da presidéncia.
(SKIDMORE, 2000, pp. 33-42). Para Cruz (1997), o impeachment foi uma crise de
governo aguda, desencadeada por uma crise do Estado. Nao foi uma crise do regime, pois
nao colocou em xeque nenhuma norma constitutiva da democracia. O autor destaca que o

decisivo entrave ao governo ndo foi a auséncia de apoio parlamentar, afinal Collor aprovara

janeiro de 1992, o ministro da satide, Alceni Guerra, renunciou sob a acusacdo de ter aprovado contratos
publicos escusos. Na tentativa de conter a onda crescente de acusagdes, Collor aceitou a rentncia coletiva de
todo o seu ministério em 30 de margo de 1992” (SOUZA, 2000, p. 137). Em abril de 1992, Collor empreende
uma reforma ministerial com o objetivo de reduzir o desgaste do governo ocasionado pelas acusagcdes de
corrupcdo trafico de influéncia. Célio Borja assume o Ministério da Justica e Hélio Jaguaribe a Secretaria de
Ciéncia e Tecnologia; Eliezer Batista torna-se Secretdrio de Assuntos Estratégicos; Celso Lafer assume o
Ministério das Rela¢des Exteriores, Pratini de Moraes foi para o Ministério de Minas e Energia, Angelo
Calmon da Sa para o Desenvolvimento Regional e Marchezan para Comunica¢des. (MOREIRA, 2001, p.
326). Esta equipe ficou conhecida como “Ministério de Notaveis”.

1% «A medida que se agravava a crise, os repOrteres investigativos desempenhavam bem sua tarefa. Pairava
no ar o espirito de Woodward e Bernstein, a famosa dupla jornalistica do Washington Post. Os repdrteres
surgiram com dentncias extraordindrias, como a entrevista de julho de 1992 com Eriberto Franca, motorista
do escritério de PC Farias (publicada na Isto €), ou a sensacional entrevista, de maio de 1992, com Pedro
Collor de Mello e as revelagdes subsequentes sobre a distribui¢do de propinas dentro do governo (publicadas
na Veja), A Folha de S. Paulo criou um logotipo especial e usava o titulo Collorgate na sua cobertura do caso
Collor”(SKIDMORE, 2002, p. 34).

%7 Marcilio Marques Moreira relata que, com a proliferacio de dentincias, o desconforto dos ministros era
pulsante. Segundo o ministro da Economia, para evitar um pedido de demiss@o coletiva, elaborou-se um
documento em que declaravam permanecer no governo até a votagdo do impeachment, a fim de evitar que a
crise se tornasse mais grave. Depois de votado o impeachment, fosse o resultado favoravel ou desfavoravel ao
presidente, deixariam o ministério, o que aconteceu quando a Cimara aceitou o pedido de impeachment
(MOREIRA, 2001, pp. 333-334).

1% Bolfvar Lamounier atribui o impeachment a confluéncia de 5 circunstincias raras: 1-) A primeira diz
respeito ao fato de ter sido o irmdo de Collor o primeiro a acusi-lo; 2-) A segunda estd na incompeténcia de
Collor e PC Farias para esconder as atividades corruptas; 3-) O terceiro aspecto refere-se a fragilidade e a
incompeténcia politica da bancada governista no Congresso para obstruir as investigacdes e a permanéncia do
estilo combativo de Collor, que negava as acusacdes e oferecia benesses em troca de apoio; 4-) O quarto estd
no fato de ndo ter havido tentativas de silenciar a imprensa ou abortar o processo politico, o que permitiu a
midia desempenhar um papel decisivo; 5-) Por fim, a insisténcia de Collor em permanecer no poder
possibilitou que o publico tivesse tempo suficiente para obter amplo conhecimento dos fatos (Lamounier apud
Souza, 2000, pp. 138-140).
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seus principais projetos, mas sua estratégia de confronto e pretensdo de governar acima dos
partidos. Uma das peculiaridades da crise foi justamente seu pequeno impacto na economia
e a manutencao dos alicerces da politica de estabilizac@o e das reformas liberalizantes, além
das demonstragdes da equipe econdmica de que nao haveria medidas intempestivas. A
preocupacdo era a de garantir que, mesmo Collor deixando o governo, manter-se-ia a
perspectiva de ampliacdo da abertura econdmica e redefinicdo do papel do Estado. As
privatizagdes, por exemplo, ja estavam “resguardadas” pelo BNDES. De acordo com Cruz,
Collor pdde sair porque garantiu o fundamental, isto €, a redefini¢do dos modelos de Estado
e desenvolvimento. Assim, encerrava-se o periodo Collor, mas ndo a era das reformas

“modernizantes” (CRUZ, 1997b, pp. 400-416).
2.3 - O BNDES NA ERA COLLOR

Nao podemos nos esquecer que o programa do governo basicamente estd
sustentado em dois bracos: o do curto prazo, que esteve ligado a atuagdo do
Banco Central na questdo da politica monetdria; e o do médio e longo
prazos, relacionado a retomada do crescimento (como consequéncia da
estabilidade dos precos), que serd gerido pelo BNDES (MODIANO,

1990b, p. 4)

Na fase do desenvolvimento através da integracdo competitiva,
industrializar significa, no fundamental, estender as modernas estruturas de
producdo a todos os segmentos dos setores primdrio, secunddrio, tercidrio
da economia. Ou seja, significa tornar mais eficiente e mais competitivo
todo o aparelho produtivo, alavancando a produtividade global, fator-chave
para a generalizacdo do consumo de bens e servi¢os e para o aumento das
exportacdes. A politica industrial dessa fase deve, portanto, perseguir
objetivos diferentes da politica de substituicio de importacdes. Assim, o
objetivo principal é obter ganhos de produtividade na estrutura produtiva e
perseguir padrdes internacionais de preco e qualidade para a produgdo
nacional (BNDES, O sistema BNDES nos anos 90 - 2.“ minuta para a
discussdo, 23/01/1990, pp. 8-9 — mimeo).

No inicio deste capitulo, mapeamos as mudancgas e diretrizes politicas e econdOmicas
implementadas durante o governo Collor. E importante ter clareza das transformacdes
ocorridas nesse periodo para que se possa empreender uma andlise mais precisa do objeto
deste trabalho. Nao se pode isolar as instituicdes da conjuntura nacional e internacional,
assim como do contexto politico e econdmico. Estes aspectos, no entanto, ainda que
fundamentais, nao explicam por si s6s as mudangas no interior dos paises e institui¢des —

como € o caso do BNDES.
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Em consonancia com a abordagem de Cruz (2007), este trabalho parte da premissa
de que se deve reconhecer o cardter interdependente (mas ndo determinista ou automatico)
do nacional e internacional e integrd-los na explica¢do de processos como o das reformas
liberalizantes, que evidentemente atingem as institui¢cdes estatais e, especialmente, um

banco de desenvolvimento como o BNDES.

Ao pensar em ‘teatros’ o que temos em mente ¢ a assincronia dos
processos de mudangas em curso no dmbito internacional, nos diferentes
paises e unidades subnacionais, de um lado, e, de outro, nos diferentes
setores de atividade econdmica. No cruzamento desses planos, temos
uma multiplicidade de locais institucionalmente recortados, arenas de
negociagdo e conflito, relativamente autdbnomos, mas interligados.
Organizagdes Internacionais; ramos e agéncias do aparelho de Estado;
parlamentos e casas legislativas, com suas respectivas comissdes
tematicas. Quando observamos o processo de reorganizagdo econdmica
em seu conjunto, vemos qudo desencontrados podem ser os
deslocamentos que se produzem nesses espacos, € como eles sdo
mutuamente relacionados (CRUZ, 2007, p. 37).

Considera também que se deve analisar o conflito de vontades e a dindmica dos
grupos ganhadores e perdedores e distinguir o processo de mudanga institucional das ideias
e discursos que os acompanham e justificam. E fundamental ainda atentar para as nocdes,
crengas, saberes, valores, expectativas, intencdes e escolhas dos atores do processo e para

as “lutas” estabelecidas no interior da institui¢do e dela com os demais agentes.

Analisar o BNDES na era Collor exige a apreensao dos elementos acima expostos e
requer que se tenham em vista as mudancas ocorridas na instituicdo desde a segunda
metade da década de 1980, assim como o papel de think tank, historicamente
desempenhado por ela. Isto porque o fato de o governo Collor ter aderido unilateralmente
ao discurso liberalizante e ter implementado politicas com vistas a concretizar as reformas
pode levar a consideracdes mecanicas e simples sobre a atuacdo do Banco nesse periodo.
Ou seja, considerando que o BNDES € uma organizacdo estatal com substantivos recursos
econOmicos, vinculada a um ministério (no governo em questdo, ao Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento) e composta por um presidente nomeado pelo
Presidente da Republica, poder-se-ia inferir que as mudancas no seu perfil seguiriam

necessariamente a ldgica dos governos que assumem o comando do pais e também que
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essas mudangas no seu perfil ocorrem simultaneamente as transformacgdes nos modelos de

desenvolvimento e de Estado adotados no Brasil.

No entanto, o quadro ¢ muito mais complexo € menos “mecanico”. J& vimos que o
abandono do modelo de substitui¢do de importagdes e as mudangas no perfil do Banco
ocorreram antes que €SS€ Processo se firmasse no seio do Estado. Isto, no entanto, nio
permite inferir que o BNDES da era Collor foi o mesmo da Integracdo Competitiva. Neste
sentido, a segunda epigrafe deste topico € ilustrativa. Trata-se de um documento produzido
pelo Banco, em 23/01/1990, com principios e propdsitos convergentes com o que veio a ser
a proposta de politica industrial do governo Collor. Sua primeira parte'”, produzida um
més antes, apresenta perspectiva andloga e defendia a intensificacdo do apoio aos setores
tecnoldgicos, empreendimentos agropecudrios e setor de servicos, além da capacitacdo
tecnologica do parque produtivo, especialmente para industrias de bens de capital e
atividades exportadoras. Contudo, veremos que o perfil assumido pelo Banco parece nao
ser exatamente este. O desafio deste capitulo estd em saber como atuou o BNDES nesse
periodo, qual foi sua dindmica interna (as lutas internas, as reformas, os conflitos, as
rupturas e continuidades) e, especialmente, como procedeu na viabilizacdo dos objetivos da

110 .
, 0 Banco assumiu,

politica industrial. Até porque, além de ndo perder importincia
conforme expusemos, um papel crucial em uma das principais politicas do governo, as

privatizagoes.
2.3.1 - O PLANO ESTRATEGICO 1991-1994

O exame dos Planos Estratégicos é uma forma bastante eficiente de captar o idedrio
e os objetivos do BNDES. O carater normativo destes planos e sua caracteristica de “guia
de acdao” sdo aspectos que devem ser levados em conta, quando se avaliam os resultados
alcancados e as politicas efetivamente adotadas. Em outras palavras, a comparacao entre o
que se pretendia e o que se realizou, dadas as prioridades do governo e a conjuntura, pode
nos auxiliar na elucidagdo da relacdo entre o BNDES (agéncia burocrética) e o Estado. Até

porque, embora as diretrizes centrais dos planos estratégicos estejam em consonancia com a

190 Sistema BNDES nos anos 90 — 1.° minuta para discussdo, (20/12/1989 - mimeo).
119°A declaragdo de Eduardo Modiano (primeira epigrafe deste tGpico) permite que se tenha a dimensdo do
papel atribuido ao Banco.
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perspectiva definida pelo governo e 6rgaos de cupula (Presidéncia e Diretoria), eles sao

fruto, fundamentalmente, do trabalho do corpo técnico.

Neste sentido, € interessante perceber que o parametro do Plano Estratégico 1991-

1994 ¢ a proposta de politica industrial do governo Collor e as suas metas, € ndo o plano de

R i . A 111
estabilizacdo ou os objetivos da politica macroecondmica .

A luz dos desafios impostos por essa nova realidade e da necessidade de
eliminar as distor¢des criadas pela extens@o a que foi levado o processo
de substituicdo de importagdes no Brasil, o governo definiu, em junho de
1990, as novas diretrizes de politica industrial, consolidadas no
documento ‘Diretrizes Gerais para Politica Industrial e de Comércio
Exterior’ (...) O Sistema BNDES, sendo uma institui¢do publica dirigida
para o financiamento de longo prazo ao investimento, €, por sua
natureza, um instrumento fundamental da nova politica. (BNDES, Plano
Estratégico 1991-1994, pp. 8-9).

Entre as diretrizes da Nova Politica Industrial, o aspecto mais destacado no Plano
Estratégico 1991-1994 € a necessidade de aumentar a competitividade das empresas,
priorizando sua capacitacdo tecnoldgica e refor¢cando os investimentos em P&D.

O apoio a elevacdo dos esforcos de pesquisa e desenvolvimento pela
empresa brasileira € parte fundamental da politica industrial (...) fica cada
vez mais claro que, a longo prazo, o principal determinante da
competitividade da inddstria de um pais € a capacitacdo tecnoldgica de
suas empresas (...) no setor agropecudrio a competitividade estd, cada vez
mais, vinculada a difusdo de novos conhecimentos tecnolégicos,
especialmente no campo da biotecnologia, a partir do grau de interacio
que essa atividade estabelece com os demais segmentos que compdem 0
complexo agroindustrial (BNDES, Plano Estratégico 1991-1994, pp. 8-
9).

Além de contribuir para o aumento da competitividade do setor industrial, o papel
do BNDES era potencializar a participag¢ao de recursos privados na expansao da capacidade

produtiva e na modernizacio da infraestrutura. Deveria também estimular a atualizagdo e

U H4 referéncia as metas macroecondmicas, mas elas sdo pontuais, sendo vistas como complemento
importante a politica industrial. O trecho a seguir ¢ ilustrativo desta perspectiva: “Além do desenho de uma
politica industrial propriamente dita, as politicas macroecondmicas e aquelas voltadas para a geracdo de
externalidades sdo ingredientes fundamentais para a elevag@o da produtividade global da economia brasileira.
Isso porque o comportamento das varidveis- tais como a taxa de cambio, a taxa de juros, os niveis de saldrios,
a estrutura tributdria etc. — e a oferta de infra-estruturas econdmica e técnico-cientifica adequadas afetam os
custos e os niveis de desenvolvimento de ativos estratégicos das empresas” (BNDES, Plano Estratégico 1991-
1994, p. 8).
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inovag@o no setor agropecudrio e contribuir para a preservacdo do meio ambiente (Plano
Estratégico 1991-1994, p. 11). E importante destacar que, ao longo do Plano, a énfase
estava mais na necessidade de investimentos privados em infraestrutura do que na
privatizacao de estatais. Talvez porque a primeira perspectiva estivesse menos consolidada
do que a segunda. Afinal, o Plano Nacional de Desestatizacdo ja estava em vigor e as
privatizacdes, ndo s6 haviam se tornado uma politica de governo, como eram umas das
principais “bandeiras” de Collor, mas ainda ndo haviam se estendido aos servigos publicos,
especialmente ao setor de infraestrutura. Outro aspecto de destaque é a necessidade de
instituir critérios mais rigidos para alocacdo de recursos publicos. A perspectiva era de que
eles deveriam ser administrados com mais eficdcia, o que implicaria o aumento do retorno,
a melhora da qualidade dos ativos e a minimizacdo de riscos''?. A politica de recursos
humanos deveria ter como foco o cumprimento dos resultados planejados pelo Banco.
Defendem-se a implementacio da avaliacdo de desempenho, o plano de carreira, o plano de
sucessdo gerencial, assim como a renovagdo e treinamento do quadro de funciondrios,
implementando uma politica de remuneracdo que garantisse a sua exceléncia.

De modo geral, essas diretrizes ndo representam uma ruptura e ndo fogem do que

previam o Plano Estratégico 1988-1990 e a estratégia de Integracdo Competitivam. Agora,

12 As diretrizes para a administragio de recursos eram: “a-) Estimular a emissdo de debéntures por parte das
empresas beneficidrias, em ofertas publicas ou privadas; b-) Elevar a participagdo de outras fontes no
financiamento das operagdes mediante prestacdo de garantia firme de subscri¢do, aval e outros mecanismos
que viabilizem a securitizacdo dos ativos do Sistema BNDES; c-) Promover a monetizagdo de ativos; d-)
Dinamizar a utilizagdo de outros mecanismos de captagdo, procurando-se inserir o Sistema BNDES no
mercado financeiro, através da emissdo de titulos em volumes limitados; e-) Conferir énfase especial a
administracdo do estoque de recursos, que pode se constituir no maior fator de alavancagem de recursos para
o Sistema; f-) Atuar no sentido de transformar o Condominio de Capitalizagdo da Empresa Privada Nacional
(CONCAP) em instrumento de captacdo no mercado de capitais, utilizando-se recursos de institui¢des
privadas nacionais e/ou internacionais; e g-) Emitir titulos no mercado externo, tdo logo o Banco Central volte
a autorizar estas operacdes”. (BNDES, Plano Estratégico 1991 -1994, pp. 20 e 21).

"3 As diretrizes do Plano Estratégico 1988-1990 eram: “1) Novo estilo de crescimento voltado
simultaneamente para a integragdo competitiva do Brasil na economia mundial e para a integragcdo de toda a
nagdo, reduzindo-se a pobreza absoluta, melhorando-se substancialmente a distribui¢do de renda e reduzindo-
se as desigualdades regionais; 2-) Recuperacdo da taxa de investimento compativel com a expansdo do
mercado interno e a manutengdo da capacidade de exportacdo para garantir um crescimento sustentado; 3)
Superacdo dos pontos de estrangulamento na infra-estrutura de energia de transportes que podem
comprometer o crescimento da economia brasileira; 4) Participa¢do do setor privado em investimentos hoje
sob a responsabilidade do setor publico; 5) Fortalecimento financeiro e patrimonial do Sistema BNDES, pela
compatibilizagdo de sua atuacdo com o perfil de recursos, buscando simultaneamente uma adequagdo das
fontes e novas formas de aplicacdo de maior retorno; 6) Maior integracdo do Sistema BNDES com
organismos e institui¢cdes da sociedade e 6rgaos de governo, consolidando sua insercao na ambiéncia politico-
institucional do Pafs e sua imagem junto a opinido publica; 7) Racionaliza¢do organizacional e dos fluxos
operacionais do Sistema BNDES no curto prazo, implementando de imediato reformas na politica e nos
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no entanto, contavam com o respaldo de uma politica governamental (a politica industrial)
formulada dentro dos mesmos propdsitos. A perspectiva era a de manter os principios e
preceitos que orientavam a estratégia anterior e definir, aprofundar e sistematizar as
politicas a serem implementadas.

Definem-se diretrizes para setores como agricultura, industria e infraestrutura. Nos
dois primeiros, o BNDES deveria participar em até 70% dos empreendimentos que
tivessem como foco a capacitacdo tecnoldgica e nos demais em até 60%. Quando se
tratasse das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a participagdo poderia se elevar em
dez pontos. E importante destacar que, tendo em vista a efetivacio da capacitaco

tecnoldgica, o Banco definiu as seguintes politicas de estimulo a P&D:

- gastos incrementais sobre o ano anterior, sem incorporar cldusula de
risco, para empresas que tenham atividades continuas e regulares de
Pesquisa.

- transferéncia de tecnologia das empresas de grande porte para as PMEs,
em funcdo de processos de horizontalizac@o da estrutura produtiva.

- projetos de P&D entre empresas, cooperativos ou através de
subcontratagdo; e

- implantacdo, nas empresas, de centros de pesquisa e desenvolvimento
no Brasil e no exterior, de laboratérios e de departamentos de engenharia.
(BNDES, Plano Estratégico 1991-1994, pp. 18-19).

No setor de infraestrutura, o nivel mdximo de participagdo do Banco ndo deveria
ultrapassar 60% nos projetos nas regioes Sul e Sudeste € 70% no Norte, Nordeste e Centro-
Oeste. O BNDES atribuia a si o papel de fomentador da participacdo privada nos
empreendimentos e de articulador de funding privado para projetos que ndo tivessem a
fonte equacionada. A fim de viabilizar os investimentos, deveria auxiliar todas as etapas,
desde a concepcao até a montagem final da engenharia financeira dos projetos, além de
buscar possiveis empreendedores e apoiar financeiramente a contratacao de estudos de
viabilidade, quando o empreendimento fosse considerado relevante pelo BNDES (BNDES,

Plano Estratégico 1991-1994, pp. 19-20).

Sistemas de Recursos Humanos; 8) Modernizacao do Sistema BNDES a partir de uma concepc¢io empresarial
adaptada as exigéncias do novo estilo de crescimento” (BNDES, Plano Estratégico do Sistema BNDES,
1988-1990, p. 9).

70



Em relacdo a efetividade das propostas do Plano Estratégico 1991-1994, foi deixado
de lado um aspecto decisivo, isto é, o investimento em setores com alto potencial
tecnoldgico. Na proxima se¢do veremos que foram destacadas, nas politicas operacionais
do Banco, a capacitacdo tecnoldgica e o incentivo a qualidade e a produtividade, mas os
investimentos em setores com alto potencial tecnoldégico ndo constaram entre as
prioridades. Além disso, a &€nfase na capacitacdo tecnoldgica, qualidade e produtividade
estava mais no plano do discurso do que das politicas adotadas e implementadas. De modo
geral, a perspectiva foi a de garantir e efetivar as medidas umbilicalmente vinculadas a
liberalizagdo, tais como a abertura a empresa estrangeira, os investimentos privados em

infraestrutura e o financiamento das exportagdes.

Contudo, talvez os fatores que mais dificultaram a consolida¢do de uma politica de
desenvolvimento mais ativa, no interior do Banco, tenham sido a propria (in)efetividade da
politica industrial e a ja4 mencionada sobreposi¢cdo dos objetivos da estabilizacdo sobre
quaisquer outros. Neste sentido, a escolha de Modiano para a Presidéncia do BNDES € um

importante indicativo destas consideracdes. Adiante, retomaremos esta questao.

2.3.2 - AS PRIORIDADES DO BNDES''*

A andlise dos relatérios e das prioridades (aprovagdes e desembolsos) do Banco
constitui uma forma eficiente de apreender sua atuagdo. Ja vimos que 1990 foi um ano de
substantivas mudangas econOmicas e crise. Esse contexto reflete-se na atuacdo do BNDES,

5

que contava com recursos da ordem de US$ 24 bilhdes'"”, mas sofreu retracdo em todas as

etapas de concessao do crédito. As consultas diminuiram 16%, os enquadramentos 29%, as

"4 Todos os dados deste subitem foram retirados dos relatérios do BNDES dos anos 1990-1992.

"5 Durante os anos 1990-1992, os recursos do BNDES provém do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
Fundo da Marinha Mercante (FMM), Fundo Nacional de Desestatizacdo (FND) e do Fundo de Participacdo
Social (FPS). Em 1990, o Banco deixou de gerenciar o Fundo de Investimento Social (Finsocial), que
administrava desde 1982, restando apenas os saldos dos contratos administrados. O FAT € a segunda maior
parte dos recursos (22% em 1990, 37% em 1991 e 25% em 1992), sendo o retorno dos financiamentos a
principal (50% em 1990, 41% em 1991, 39% em 1992) (Relatério do BNDES, 1990, p. 17; 1991, p. 16; 1992,
p. 13). O Banco ainda contava com empréstimos contraidos no pais que incluiam dividas do Tesouro
Nacional e recursos do Banco Central para financiamentos especificos. Até 1987, os empréstimos externos,
principalmente do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Banco Mundial, eram uma
importante fonte de recursos do Sistema. As dificuldades para renegociar a divida externa, durante a década
de 1980, ocasionaram grande reducdo nos ingressos. No governo Collor e principalmente a partir das
negociacdes conduzidas por Marcilio Marques Moreira, houve a retomada de empréstimos externos, que se
efetivam em 1991 e 1992.
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aprovacoes 46% e os desembolsos 24% (Relatério do BNDES, 1990, pp. 18-23). A
institui¢@o e os ativos alcancaram US$ 19 bilhdes. Nao houve mudangas substantivas nas
prioridades e no destino dos recursos do Banco. Os setores definidos como prioritarios
foram inddstria, infraestrutura (transporte e armazenagem, telecomunicacdes, geracdo,
transmissdo e conservacdo de energia e infraestrutura econdmica e social de complexos e
vultuosos projetos industriais), desenvolvimento agricola (apoio a empresa rural e as
atividades de reflorestamento), constru¢do naval, comércio e servicos, comercializagdo de
mdquinas e equipamentos, prote¢do ao meio ambiente, desenvolvimento tecnoldgico e

fortalecimento do mercado de capitais e participacdo aciondria (Relatério do BNDES,

1990, p. 16)

Em relacdo ao destino dos recursos, 71% das aprovagﬁes116 beneficiaram projetos
industriais (23% para o setor de papel e celulose, 21% para quimica, 13% para produtos
alimentares, 10% para metalurgia, 6% para téxtil, 4% para mecanica, 4% para material
elétrico e de comunicacio e 2% para material de transporte)''’, 23% o setor de servicos
(65% para transportes, 14% para servicos industriais de utilidade publica, 7% para
constru¢do e 3% para comércio varejista); 3% agropecudria e 1% extragdo mineral. Os
desembolsos seguiram a mesma tendéncia. A industria contou com 74% (33% para papel e
celulose, 15% para quimica, 14% para metalurgia, 8% para produtos alimentares, 7% para
material de transporte, 5% para téxtil e mecanica e material elétrico de comunicagdo
contaram cada um com 3%), o setor de servigos recebeu 21% (59% para transportes, 18%
para servicos industriais de utilidade publica, 5% para constru¢do e 3% para comércio
varejista.), agricultura obteve 4% e extracao mineral 1% (Relatério do BNDES, 1991, pp.
20-24).

E importante perceber que o setor de infraestrutura ndo foi contemplado com os
recursos do Banco''®. Desde a Resolucdo 1.469 do Banco Central, de 21 de margo de 1988,

os empréstimos ao setor estatal estavam limitados aos niveis de dezembro de 1987. Além

"% No relatério de 1990, consta que 69% das aprovacdes beneficiaram projetos industriais e 23% o setor de
servicos. Ja nos relatérios de 1991 e 1992, ha a informacdo de que 71% das aprovagdes destinaram-se 2
industria e 25% foram para servigos. A diferenca € pouco substantiva, no entanto € importante explicitar a
divergéncia. Foram considerados os dados presentes nos relatério de 1991 e 1992, devido a convergéncia
entre eles.

""" De cada setor, foram destacados os géneros de atividades que contaram com a maior parte das aprovacdes
e desembolsos.

118 para detalhes, ver Costa, 2003, p. 95.
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disso, em 29/05/1990, o Bacen baixou a Resolugcdao 1.718, que limitou os saldos de
empréstimos ao setor publico aos valores de 31/12/ 1989'". Nesse contexto, a institui¢ao
propde estratégias e expde a necessidade de contar com recursos privados, seja no setor de
energia, seja na drea de comunicagdes'>’. No documento “Diretrizes para a atuagdo do
BNDES no setor elétrico”, elaborado pelo Banco e apresentado no relatorio anual de 1990,
defende-se a mudanca no padrdo de regulamentacdo do setor e a entrada de capitais
privados que atuem de modo complementar ao setor publico'”' (Relatério do BNDES,

1990, p. 34).

No setor de comunicagdes, o ingresso da iniciativa privada € visto como necessirio
para viabilizar investimentos e reduzir o déficit em nimero de terminais. Foram realizados
estudos conjuntos com a Secretaria Nacional de Comunicagdes, do Ministério da Infra-
Estrutura a fim de identificar oportunidades de investimentos para o setor privado,
especialmente na constru¢do de centrais e linha telefOnicas a serem operadas por
concessiondrias publicas (Relatério do BNDES, 1990, p. 36).

O setor de transportes também foi duramente atingido'*

, 0 que ocasionou
modificagdes significativas na carteira de operacdes do BNDES. Até 1989, os principais
mutudrios do Banco eram empresas publicas (Rede Ferrovidria Federal - RFFSA, a

Portobrés e a Fepasa), que tinham projetos em fase de desembolsos, do periodo anterior a

"% Resolugdo n® 1718, de 29/05/90: “Limita aos saldos existentes em 31/12/89, corrigidos mensalmente pela
variagdo do BTN Fiscal, os empréstimos ao setor publico, e da outras providéncias” (Relatorio do Banco
Central, 1990, p. 125).

120 Os servigos de utilidade piblica ainda ndo estavam na pauta das privatizagdes do governo Collor e
compuseram a agenda de privatiza¢des do governo FHC. No entanto, ja estavam na agenda do BNDES desde
meados da década de 1980.

121" As propostas elaboradas pelo BNDES sdo: 1-) Fomento a participagdo da iniciativa privada na geracdo,
transmissdo e distribuicdo de energia elétrica para uso publico; 2-) Intensificagdo dos programas de
autoproducdo e co-geracdo, inclusive pela explicitacio da exigéncia de que projetos de ampliagdo e
implantacio nos setores eletrointensivos somente serdo apoiados pelo Sistema BNDES quando apresentarem
equacionamento para seu suprimento de energia, sem Onus adicional, direta ou indiretamente, para o setor
publico; 3-) A continuidade da promocdo de investimentos em conservagdo e racionaliza¢do do uso de
energia; 4-) O apoio financeiro a iniciativa privada para aplicagdo em obras ptiblicas sob regime de pré-venda
de energia; 5-) Em relac@o a projetos de transmissio e distribui¢do de empresas publicas, direcionamento dos
financiamentos para reorganizacdo e modernizacdo técnica e empresarial, com o objetivo de as
concessiondrias aderirem a um modelo de gestdo que privilegie o aumento da eficiéncia operacional e
financeira dos sistemas existentes, preliminarmente a expansdo da capacidade instalada (Relatério do
BNDES, 1990, p. 34).

122 Houve mudangas institucionais como reducdo de 50% na aliquota do Adicional de frete para renovagdo da
Marinha Mercante, eliminac¢do das aplicagdes do Fundo da Marinha Mercante a fundo perdido e extincao da
Portobras. (Relatério do BNDES, 1990, p. 36).
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Resolu¢do de 1988. Com o agravamento da crise financeira do setor publico, a maior parte
das empresas publicas se tornou inadimplente e os projetos foram paralisados. O Banco
considerava fundamental que se estabelecesse um novo arcabouco juridico no setor de
transporte de cargas, armazenagem e portos a fim de que a privatizacdo fosse bem sucedida.
Defendia ainda a aprovagao de uma nova lei para as concessdes de servigos publicos, a
desregulamentacdo do setor portudrio, assim como as diretrizes para a aplicacao dos
recursos do Adicional de Tarifa Portudria (Relatério do BNDES, 1990, p. 37). Em relacdo
ao transporte aquaviario, houve decréscimo de recursos. No entanto, a partir de setembro de
1990, o BNDES passou a integrar a Comissdo Diretora do FMM e a exercer papel mais
ativo na elaboragdo das politicas, diretrizes e a¢des que norteavam o desenvolvimento do
setor. Os servicos de infraestrutura urbana também sofreram dificuldades, pois eram, na sua
grande maioria, atendidos por empresas publicas. O BNDES buscou a participacdo de
capitais privados nos investimentos, mas pouco avancou devido a complexidade
institucional e a natureza e dimensdes dos empreendimentos (Relatério do BNDES, 1990,

pp- 34-39).

Percebe-se, portanto, que, no ano de 1990, um dos principais temas da agenda do
BNDES foi a viabilizagdo do investimento privado na drea de infraestrutura'>. A
institui¢do preparou um anteprojeto de lei para regulamentar o artigo 175 da Constituicao
Federal, que trata da prestacdo de servicos publicos pela iniciativa privada, para a
Comissao Diretora encaminhar ao Presidente da Republica. O objetivo era fazer com que o

programa de privatizagdes avangasse para o setor de servigos publicos.

Pode-se considerar 1990 como um ano em que se buscou formas
inovadoras de articulacdo de apoio financeiro e esquemas institucionais
inéditos. Apesar de essa mudanca na atuacdo do BNDES ser gradual, os
primeiros resultados ja se fazem sentir. Foi constante, no segundo
semestre, a acdo de fomento junto a prefeituras e empresas (...) Acredita-
se que a aprovacio da lei genérica sobre a concessio de servicos
publicos, regulamentando o artigo 175 da Constituicao federal,
represente fator decisivo de atracdo de -capitais privados na
implementacio de tais servicos. (Relatério do BNDES, 1990, p. 39).

123 | embre-se de que este tema jd era discutido internamente no BNDES, desde a segunda metade da década

de 1980.
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Enquanto a altera¢do constitucional ndo ocorria, o Banco firmava parcerias pontuais

124

com a iniciativa privada em alguns setores (energia elétrica, telefonia e portos) “. Modiano

defendeu esta forma de atuacdo até que o setor publico deixasse definitivamente a cargo do

setor privado o financiamento da infraestrutura.

(...) o BNDES, na qualidade de 6rgdo do Governo, vem atuando,
crescentemente, em intensa parceria com o setor privado, financiando
projetos em atividades que tendo boas perspectivas de lucratividade e
tendo ficado tradicionalmente a cargo do setor publico, ndo podem, hoje,
ser implementadas por esse, devido aos problemas financeiros e de
gestdo que sdo de conhecimento de todos (...) Como exemplo dessa
colaboracdo e do papel que o BNDES vem assumindo como elemento
viabilizador de obras de interesse publico, tradicionalmente realizadas
pelo poder publico e agora sob responsabilidade da gestdo privada,
poderia tratar de diversos casos (....) o financiamento da construg¢do da
ferronorte por parte do Grupo Itamaraty (....) O BNDES tem uma linha
especial de financiamento para apoiar a participagdo da iniciativa privada
na constru¢do e venda de terminais telefonicos, a serem transferidos,
posteriormente, para a concessiondria local (...) Outro setor de infra-
estrutura em que estamos agindo em consonancia com o setor privado € o
de energia elétrica, onde mais de uma vez apoiamos empreendimentos de
grupos privados, a serem pagos com o retorno das obras de geracdo,
transmissdo e/ou distribuicdo de energia. O terceiro caso que pode ser
mencionado é o da construcdo de portos; tradicionalmente, um setor
controlado pelo Estado e onde o setor privado vem ampliando a sua
participacdo através de terminais privativos (...) Numa etapa posterior,
poder-se-a chegar a situacdo em que o setor publico deixe a cargo do
setor privado o préprio financiamento de tais obras. Mesmo nesse caso,
porém, o BNDES devera continuar a ter um papel no financiamento de
longo prazo, atuando, por exemplo, como avalista ou como 6érgdo de
classificacdo das empresas candidatas a capacitagdo de recursos — como
fazem, por exemplo, certas agéncias dos EUA na andlise de risco pais
(MODIANO, 1992b, p. 17).

2% Alguns exemplos sdo as parcerias firmadas, na drea de energia, com a Italmagnésio Nordeste S.A, que
objetivava a implantacdo, em Minas Gerais, de trés usinas com poténcia instalada de 54 MW e com a Cia. de
Energia FElétrica do Estado de Tocantins (Celtins), inicialmente uma concessiondria publica, mas ja
privatizada (Relatério do BNDES, 1990, p. 35). Na drea de telecomunicacdes, em 1992, foram aprovados
projetos de implantagdo de 6.000 terminais telefonicos rurais no Estado do Parand; de 18.469 terminais
telefonicos nos Estados do Mato Grosso e Mato Grosso do Sul e de servico de radiochamada nas cidades do
Rio de Janeiro Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre (Relatério do BNDES, 1992, pp. 35-36). No setor de
portos, foi concedido, por exemplo, financiamento ao Terminal Quimico de Aratu para a expansdo dos
terminais de tancagem de produtos petroquimicos nos portos de Aratu (BA) e Suape (PE) e a Interportos para
a implantacdo de terminal de tancagem de produtos petroquimicos junto ao porto de Rio Grande, no Rio
Grande do Sul (Relatério do BNDES, 1990, p. 35).

75



Se o investimento privado em infraestrutura ainda ndo compunha a agenda
prioritdria do governo e era incipiente, a privatizacdo de empresas estatais tornara-se um
dos principais objetivos e alicerces da politica econdomica do governo Collor e o BNDES,

conforme j4 explicitado, desempenhou papel fundamental.

Afirma-se, no relatério de 1990, que teve inicio, no Banco, outro ciclo de
planejamento, que assumiu os principios e propdsitos (modernizagdo, eficiéncia,
competitividade e geracdo de empregos) estabelecidos pelo governo para a conducdo da
politica industrial e de comércio exterior. Nesse sentido, foi criado o Finamex (Programa de
Financiamento a Exportacdo de Mdaquinas e Equipamentos) com o objetivo de melhorar a

e . - . . . 12
competitividade das empresas, cuja produgdo estivesse direcionada ao mercado externo 3,

E importante observar que esses principios e propdsitos nio estavam na contramio
das formulagdes e propostas defendidas pela instituicdo, desde meados da década de 1980,
de modo que as mudangas exigidas pelo governo ndo representaram rupturas no seu idedrio,
mas convergéncia com o processo que ocorria no seu interior. Além disso, conforme ja
explicitamos, dois membros do corpo técnico do BNDES, Vellozo Lucas e Fatima Dibb,
participaram da formulagdo e, no caso de Vellozo Lucas, também da conducdo da politica
industrial durante o governo Collor. De todo modo, anunciou-se, no ano de 1990, um “novo
papel” para o BNDES, sendo este o de “contribuir para a expansio da capacidade produtiva
e o aumento da competitividade da economia brasileira, potencializando a participacdo de
recursos privados no financiamento” (Relatorio do BNDES, 1990, p. 43). Embora este
papel ndo fosse tdo recente assim, foi no governo Collor que encontrou respaldo para ser

explicitado.

O Departamento de Estudos realizou um ciclo de pesquisas e estudos, para alicercar
o Plano Estratégico 1991-1994, cujas conclusdes se mantiveram consonantes com a
perspectiva da nova politica industrial. A capacitacdo tecnoldgica da industria brasileira, o
desenvolvimento de setores intensivos em tecnologia, as novas formas de organizacdo da
producdo e a atrac@o de investimentos internacionais para o Brasil foram assinalados como

prioridades. As conclusdes identificaram a necessidade de o BNDES investir nas areas de

'23 O Finamex financiava o pré-embarque e fornecia um adiantamento de recursos ao fabricante para os custos
correntes da producao voltada para o mercado externo a fim de melhorar suas condigdes de competir no plano
internacional (Relatério do BNDES, 1990, p. 3).
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informadtica, microeletronica, telecomunicagdes, bens eletronicos de consumo e automagao
industrial. Os grupos quimicos deveriam ser reestruturados para dinamizar o
desenvolvimento da biotecnologia, vista como fundamental. Defendeu-se a articulagdo dos
grandes grupos com pequenas empresas € universidades nacionais e estrangeiras e a
criacdo, por parte do BNDES, de mecanismos de financiamento apropriados as atividades
de risco. Afirmou-se ainda a necessidade de diferenciacdo de propostas no ambito do
desenvolvimento tecnoldgico, tendo como critério a importancia que ele possuia nas

L, . o . 126
estrateglas concorrenciais das empresas .

A Area de Planejamento também realizou estudos, que buscavam acompanhar a
conjuntura nacional; avaliar a competitividade da inddstria brasileira e a utilizacdo das
modernas concep¢des e técnicas de organizacdo da producdo na industria brasileira;
analisar os impactos do processo de liberalizacdo das exportagdes; acompanhar as
negociagdes no ambito do GATT; dimensionar os impactos do fornecimento inadequado de
servicos de infraestrutura nos segmentos industriais. Os estudos sobre a organizacdo da
producdo e a competitividade das empresas contaram com apoio de instituicdes
internacionais, sendo o primeiro realizado em parceria com o German Development
Institute € o segundo com o Observatoire de Stratégie Industrielle (OSI), orgao ligado

diretamente ao Ministério da Industria da Franca (Relatério do BNDES, 1990, pp. 44-45).

No ano de 1991, o Banco contou com recursos da ordem de US$ 24,4 bilhdes. As
consultas aumentaram 9%, os enquadramentos 41%, as aprovagdes 39% e os desembolsos
11% em relacdo a 1990. No entanto, 1990 e 1991 apresentaram o menor numero de
aprovacdo num periodo de dez anos. A instituicdo ndo promoveu alteracdes nos setores
prioritdrios, quais sejam, inddstria, infraestrutura (transporte e armazenagem,
telecomunicagdes e geracdo, transmissdo e conservacdo de energia e a infraestrutura
econOmica e social de grandes projetos industriais), desenvolvimento agricola (empresa
rural, reflorestamento e financiamento a aquisicdo de mdaquinas e equipamento agricolas

por intermédio das pessoas fisicas), construcdo naval, comércio e servigos, comercializagao

126 Com o apoio do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), foi realizado estudo sobre
as tendéncias globais da industria e tecnologia, com o objetivo de orientar as politicas econdmicas de
investimento e tecnologia. Especialistas internacionais vieram ao Brasil e foram realizadas viagens de equipes
técnicas do Sistema BNDES ao exterior, para visitar empresas-lideres, pequenas e médias empresas,
instituicdes governamentais, centros de pesquisa e 6rgaos financiadores, publicos e privados (Relatério do
BNDES, 1990, p. 44).

7



de mdaquinas e equipamentos, protecdo ao meio ambiente, desenvolvimento tecnolégico e
fortalecimento do mercado de capitais e participacdo aciondria (Relatério do BNDES,

1991, p. 15).

Em relacdo a distribuigdo setorial, 61% do total das aprovacdes beneficiou projetos
industriais (26% foram para papel e celulose, 15% para quimica, 10% para produtos
alimentares, 8% para metalurgia, 7% para materiais de transporte, mecanica e setor téxtil
receberam cada um 6%, material elétrico e de comunicacdo obteve 3%); 28% destinaram-se
ao setor de servigos (44 % para transportes, 33% para servicos industriais de utilidade
publica, 8% para construgdo e 3% para comércio varejista); 10% foram para agropecudria e
1% para extracdo de minerais. A distribuicdo dos desembolsos por ramo de atividade foi a
seguinte: 66% destinaram-se a industria (31% para o setor de papel e celulose, 21% para
quimica, metalurgia e produtos alimentares receberam cada um 9%, material de transporte
contou 6%, téxtil 5%, mecanica 4%, material elétrico e de comunicagdo 2%), 25% ao setor
de servigos (64% para transportes, 14% para servicos industriais de utilidade publica, 8%
para constru¢do, 3% para comércio varejista), 7% para agropecudria e 1% para extragdao

mineral'?’” (Relatério do BNDES, 1991, pp. 19-24).

Se ndo houve alteragdes substantivas nos setores contemplados, ocorreu uma
mudanca importante nos objetivos dos recursos. O BNDES passou a priorizar ndo apenas
setores especificos, mas também a concessdao de financiamento a projetos que objetivassem
a capacitacdo tecnoldgica, a reorganizacdo do sistema de produgdo e o gerenciamento e a
adogdo de técnicas de gestio e de produgdo que propiciassem aumento de produtividade, e
intensificacdo da exportacdo de bens manufaturados competitivos no mercado externo
(Relatério de 1991, p. 14). Definiram-se também novas diretrizes'*® para atuacdo do Banco,
sendo estas: apoiar e incentivar projetos de capacitacdo e modernizacdo tecnoldgica,
melhorar a qualidade dos produtos e viabilizar empreendimentos de infraestrutura sob a
responsabilidade da iniciativa privada. Além disso, a institui¢do abriu suas linhas de

financiamento a projetos de empresas sob controle de capital estrangeiro, desde que

'’ No periodo 1986-1991, o BNDES desembolsou em média US$ 3,5 bilhdes. Em 1990, desembolsou US$
3,6 bilhdes (Relatério do BNDES, 1990, p. 16). Em 1991, o desembolso foi de US$ 2,5 bilhdes (Relatério do
BNDES, 1991, p. 15).

128 Afirma-se, no relatério de 1990, que o BNDES estava adaptando suas diretrizes e politicas operacionais 2
Nova Politica Industrial e de Comércio Exterior do governo Collor (Relatério do BNDES, 1990, p. 17). Em
1991, estas diretrizes ja estdo definidas.
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sediadas no Brasil. O apoio, no entanto, dependia da captacdo, no exterior, de recursos para

esta finalidade.

E fundamental evidenciar que ndo se incluiu nas diretrizes institucionais um dos
aspectos mais importantes da Politica Industrial: o incentivo aos setores com alto potencial
tecnoldgico, quais sejam, microeletrdnica, telecomunicagdes, bens eletronicos de consumo,
automacdo industrial e biotecnologia. Este aspecto estava previsto na Medida Proviséria
158, no PACTI e nos ja mencionados estudos realizados, em 1990, pelo BNDES, para

alicercar o Plano Estratégico 1991-1994'%

H4, no entanto, mudancas nas politicas operacionais, no sentido de adapta-las ao

objetivo de aumentar a competitividade, sendo as principais:

1-) Introdu¢do da concepgao de subprogramas, que se referem as caracteristicas e

objetivos dos empreendimentos: qualidade e produtividade, capacitacio tecnoldgica etc.
2-) Abertura a empresa estrangeira, incluindo-a como cliente do BN DES'.

3-) Reducdo do indice minimo de nacionalizacdao de 85% para 60% para se requerer

financiamento de maquinas e equipamentos ao Finame.

4-) Ampliacdo do Programa de Comercializacdo Externa de Madéquinas e

Equipamentos (Finamex), através da modalidade P6s-Embarque.

5-) Enfase na atracio de capitais privados para os empreendimentos de
infraestrutura, buscando a participacio crescente do setor privado na prestacdo de servicos

publicos, através dos mecanismos de concessdo e permissao. (Relatorio de 1991, p. 47)

Para orientar o processo de planejamento, o BNDES realizou estudos, que buscaram
identificar as tendéncias no financiamento do investimento, tragar cendrios até os anos 2000
e analisar as estratégias empresariais e as politicas industriais de outros paises. Este dltimo

em parceria com o Observatoire de Stratégie Industrielle (OSI). Além disso, deu-se

'* Em 1991, foi regulamentado o Condominio de Capitalizacio de Pequenas Empresas de Base Tecnolégica
(CONTEC). O objetivo do Programa era capitalizar pequenas e médias empresas nascentes ou em fase de
crescimento, atuantes em tecnologia de ponta. No entanto, os recursos aplicados foram bem restritos: US$
400 mil em 1991 e de US$ 2,1 milhdes em 1992 (Relatério do BNDES, 1993, p. 13). Em 1992, o Contec
correspondia a 1% da carteira de investimentos da BNDESPAR (Relatério do BNDES, 1992, p. 58).

130 «Foi considerada na elaboracdo das Politicas Operacionais a diretriz formulada pelo governo de
implementar modificacdes no tratamento dado a empresa estrangeira, tendo em vista a importancia atribuida
ao investimento direto estrangeiro na nova estratégia industrial” (Relatério do BNDES, 1991, p. 47).
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continuidade aos estudos realizados em 1990 sobre a conjuntura nacional, a

competitividade da industria e a organizacdo da producao e gestdo de qualidade.

Ainda em 1991, houve uma mudanca importante no relacionamento do BNDES
com a comunidade financeira internacional. O Banco retornou ao mercado internacional de
capitais com uma operacdo de US$ 55 milhdes. Aproximou-se de organismos
internacionais e captou US$ 550 milhdes junto ao BIRD (Banco Interamericano de
Reconstru¢cdo e Desenvolvimento) e ao BID (Banco Internacional de Desenvolvimento)
(Relatério do BNDES, 1991, p. 50). O chefe do Departamento Internacional do BNDES,
Isac Roffé Zagury (1991), afirmou que os recursos se destinavam ao financiamento de
importagdes de equipamentos e reembolso de gastos locais de projetos apoiados pelos
bancos. Asseverou que o fator-chave para o Brasil atrai-los era a manutencdo de um
rigoroso programa de ajuste econdmico. Destacou que a credibilidade do BNDES e sua
tradicdo no mercado financeiro internacional lhe asseguravam papel importante no processo
de captacdo de poupancga externa necessdria ao novo ciclo de desenvolvimento do pais

(ZAGURY, 1991, p. 17).

As mudancas apresentadas nos relatdrios da institui¢do sio destacadas por Modiano
em entrevista a revista Rumos do Desenvolvimento. Naquele momento, o presidente do
Banco preocupava-se em mostrar que o BNDES ndo havia se transformado apenas no
gestor das privatizacdes e era um dos protagonistas das mudancgas pelas quais o pais

passava, também em outras dreas.

O BNDES passou a financiar as exportacoes, tanto na modalidade pré-
embarque quanto na de pds-embarque. Também comegou apoiar a
modernizacao da agricultura, mediante o Finame rural — um programa
de grande éxito — financiando, inclusive, pessoas fisicas. Redirecionou a
sua politica de empréstimo, abandonando o enfoque setorial e dando
maior énfase a competitividade da industria nacional, independente
da sua posicio setorial™'. Comecou, ainda, a atuar na drea do meio
ambiente: s3o as linhas que ostentam as condi¢des mais favorecidas. E
abriu, também, financiamento para empresas de capital estrangeiro,
utilizando recursos captados no exterior. S3o transformacdes,

131 No j4 citado documento O Sistema BNDES nos anos 90: 2.° minuta para discussdo de 23/02/1990,

defende-se que a légica setorial seja submetida a do complexo produtivo. Embora Modiano afirme que o
enfoque setorial foi abandonado, isto ndo se efetivou. Na era Modiano, ndo houve alteragdes drésticas que
sinalizassem para uma mudanca no padrdo de distribuicdo de recursos. Manteve-se a perspectiva setorial e,
embora a industria tenha se mantido como a principal emprestadora, houve um incremento substantivo de
recursos para agropecudria e servigos. Adiante retomaremos este dltimo aspecto.
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portanto, das mais significativas pelas quais o BNDES estd passando, o
que, de certa maneira, democratiza o acesso aos recursos do Banco, na
medida em que amplia as suas dreas de atuacdo. Em 1991, vivemos uma
retracdo da atividade econdmica e ampliamos vérias vezes a atuagdo do
banco. (...) Outra drea em que nds também estamos comegando a atuar é
a de infra—estrutura comandados pelo setor privado. O BNDES foi o
grande financiador da infra — estrutura nacional para a drea estatal e,
agora, pretende dar o mesmo apoio, desde que a iniciativa seja privada.
Isso € uma novidade. Tudo isso aumenta as frentes de atua¢do do banco
e, certamente, diminui um pouco a nossa capacidade de empréstimo as
nossas atividades tradicionais, na medida em que ela tem que ser dividida
com novas atividades. Eu vejo isso como um fendmeno muito saudavel,
porque, como j4 falei, aumenta a competi¢do e democratiza o acesso aos
recursos do banco. Que estdo bastante concentrados em determinados
setores e em determinadas industrias. (MODIANO, 1992, pp. 9-10 —
grifos meus)

No dltimo ano da era Collor, o BNDES contou com US$ 28,4 bilhdes e
mantiveram-se as diretrizes e prioridades apresentadas no relatorio de 1991 2 As consultas
aumentaram 7%, os enquadramentos 22%, as aprovagdes 32% e os desembolsos 8%. No
entanto, as aprovacgdes e desembolsos do periodo 1990-1992 foram menores do que os

alcancados na década de 1980.

Tiveram continuidade os estudos sobre conjuntura nacional, financiamento do
investimento e os indicadores de competitividade internacional'* e realizaram-se também
andlises sobre as relacdes econdmicas internacionais'>!, a geracdo de empregos e os
investimentos e o apoio do BNDES aos servicos de utilidade publica (Relatério do BNDES,
1992, pp. 48-49). A retomada, em 1991, do relacionamento com a comunidade financeira

internacional continuou evoluindo e foram firmados, apdés um afastamento de

132 .. ~ . e . . . . . ~ ~
As prioridades sdo o incremento da competitividade do setor industrial e a intensificagdo das exportacdes

de bens manufaturados competitivos nos mercados externos. Buscava-se apoiar empreendimentos que
visassem a capacitacdo tecnoldgica, a reorganizacdo do sistema de producdo e gerenciamento e adocdo de
técnicas de gestdo e de producio que propiciassem o aumento da produtividade.

' Foi desenvolvida metodologia para subsidiar critérios de selegdo e andlise de empreendimentos, através de
indicadores como andlise de custos e produtividade, tempo de entrega, qualidade e inovagéo tecnoldgica na
determinagdo das vantagens competitivas. O trabalho ocorreu com base em consultoria externa e contou para
com o apoio do Pnud (Relatério do BNDES, 1992, p. 48).

'3 “Iniciou-se o trabalho de monitoramento e andlise dos fluxos internacionais de comércio, identificando
setores dindmicos, economias lideres, tendéncias e oportunidades para a economia brasileira, bem como sua
participagdo nestes fluxos, além do desempenho de outros paises em desenvolvimento pré-selecionados com o
objetivo de comparacdo. Sistematizaram-se ainda as informagdes sobre o Mercosul” (Relatorio do BNDES,
1992, p. 48). Os objetivos desses estudos eram o acompanhamento da evolugdo dos movimentos da economia
internacional, o papel do investimento externo direto e os reflexos sobre o BNDES.
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aproximadamente dez anos, contratos no valor de US$ 300 milhdes junto ao Eximbank do

Japao (Relatério do BNDES, 1992, p. 50).

Em relacdo a distribuicdo de recursos, a indistria de transformacio respondeu por
52% das aprovacgdes (papel e celulose contou com 33%, metalurgia 15%, produtos
alimentares 10%, quimica 7%, téxtil 6%, materiais de transporte € mecanica receberam
cada um 5% e material elétrico e de comunicacdo 3%); o setor de servigos absorveu 34%
(49% para o setor de transporte, 25% para a constru¢do, 14% para servicos industriais de
utilidade publica, 4% para comércio varejista); agropecudria 12% e extra¢do mineral 2%.
Os desembolsos para o setor industrial corresponderam a 50% do total de recursos (papel e
celulose 24%, metalurgia e produtos alimentares contaram cada um com 12%, quimica
10%, material de transporte, mecanica e téxtil contaram cada um com 6% e material
elétrico e de comunicagio 3%); o setor de servigos obteve 34% (54% para transportes, 20%
para servicos industriais de utilidade publica, 15% para constru¢cdo, 2% para comércio
varejista); agropecudria 15% e extracdo mineral 2% (Relatério do BNDES, 1992, pp. 16-
22). As tabelas abaixo sistematizam os dados do periodo 1990-1992.

Tabela 1: Total de desembolsos, percentual de aprovacoes e desembolsos por
setor no periodo 1990-1992.

Total de desembolsos™ Aprovacoes Desembolsos
1990 | R$ 4,1 bilhdes Indistria 71% | Industria 74%
Servigos 25% | Servigos 21%

Agropecuaria | 3% | Agropecuéria 4%

Extracdo 1% | Extracdo 1%
Mineral Mineral
1991 | R$ 4,6 bilhodes Industria 61% | Industria 66%

135 ~ . . P el e . .
* Nzo apresentamos o ativo do BNDES, pois o dado ¢ disponibilizado em cruzeiro, o que, considerando as

mudangas de moeda, dificulta a andlise. Veremos que no periodo FHC se disponibiliza, nos relatérios, o ativo,
mas ndo o orcamento anual da instituicdo. No caso de FHC, apenas em 1995, as duas informagdes sdo
apresentadas. Nao ha divida de que esta falta de padrdo dificulta a andlise.
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Servicos 28% | Servigos 25%
Agropecudria | 10% | Agropecudria 7%
Extracdo 1% | Extracao 1%
Mineral Mineral

1992 | R$ 4,9 bilhoes Industria 52% | Indtstria 50%
Servigos 34% | Servigos 34%
Agropecudria | 12% | Agropecudria 15%
Extragao 2% | Extragdo 2%
mineral mineral

Fonte: Relatérios do BNDES (1990-1992) — elaborag@o prépria.
ALEM, Ana Claudia. O desempenho do BNDES no periodo recente e as metas da politica

econdmica. Texto para Discussdo, n. 65, julho de 1998, p. 9.

Houve algumas mudangas no padrdo de distribuicio dos recursos aprovados e

desembolsados com a gradativa diminui¢do da participacdo da industria e a ampliacdo dos

setores de servigos e agropecudria. Em 1990, as aprovacdes para a industria foram de 71%;

em 1991 cairam para 61% e, no ano seguinte, para 52%. O setor de servigos obteve 25%

em 1990, 28% em 1991 e 34% em 1992. Agropecuaria obteve 3% em 1990, 10% em 1991

e 12% em 1992. Os desembolsos seguiram a mesma tendéncia, pois a indidstria contou com

74% em 1990, 66% em 1991 e 50% em 1992. Os setores de servicos e agropecudria

cresceram. O primeiro obteve 21% em 1990, 25% em 1991 e 34% em 1992 e o segundo
4% em 1990, 7% em 1991 e 15% em 1992.
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Tabela 2: Aprovacées e desembolsos no periodo 1990-1992 por género de

atividade.
1990 1991 1992
Setor Género de Aprov. | Desemb. | Aprov. | Desemb. | Aprov. @ Desemb.
Atividade
Industria Papel e celulose 23% 33% 26% 31% 33% 24%
Quimica 21% 15% 15% 21% 7% 10%
Produtos 13% 8% 10% 9% 10% 12%
Alimentares
Metalurgia 10% 14% 8% 9% 15% 12%
Téxtil 6% 5% 6% 5% 6% 6%
Mecanica 4% 3% 6% 4% 5% 6%
Material 4% 3% 3% 2% 3% 3%
elétrico e de
comunicagao
Material de 4% 7% 7% 6% 5% 6%
transporte
Servicos Transporte 65% 59% 44% 64% 49% 54%
Servigos 14% 18% 33% 14% 25% 20%
industriais de
utilidade
publica
Construgao 7% 5% 8% 8% 14% 15%
Comércio 3% 3% 3% 3% 4% 2%
atacadista

Fonte: Relatérios do BNDES (1990-1992) — elaboragdo prépria.
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E importante notar que, além de ndo constarem das novas diretrizes institucionais

apresentadas em 1991, os setores industriais com alto potencial tecnoldgico ndo fizeram

parte das aprovacdes e dos desembolsos do Banco, de modo que os recursos permaneceram

concentrados na industria de transformacao. Isto é, embora o PACTI previsse investimentos

em ciéncia e tecnologia e o BNDES tenha realizado estudos que sugeriam incentivos nesses

setores, ndo se avangou nesse sentido. Ao contrério, conforme ja mencionado, o estudo de

Bielchowsky & Stumpo (1996) mostrou que houve retrocesso, por exemplo, em setores

como farmacos e componentes eletronicos.

Em relacdo aos objetivos do projeto, os dados s@o apresentados de forma agregada.

Ha apenas a separacdo entre recursos voltados ou para saneamento financeiro ou para a

ampliacio e adequacdo da capacidade instalada,

racionalizacdo e modernizacao,

comercializacdo de equipamentos nacionais e desenvolvimento tecnoldogico. No ultimo

caso, a indissociagdo dos itens dificulta uma andlise mais minuciosa do destino dos

recursos, a partir de seus objetivos. Afinal, desenvolvimento tecnoldgico € bem diferente de

racionalizacdo/modernizagdo, assim como de comercializacdo de equipamentos nacionais.

N3ao permite também verificar se as novas diretrizes (incentivar projetos de capacitagcdo e

modernizacido tecnologica), definidas em 1991, ja produziram resultados concretos em

termos de aprovacdes e desembolsos.

Tabela 3: Aprovacoes e desembolsos segundo o objetivo do projeto (1990-1992)

Objetivos

1990

1991

1992

Aprovacgoes

Desembolsos

Aprovacoes

Desembolsos

Aprovacgoes

Desembolsos

Ampliagcao e
adequacao da
capacidade
instalada,
racionaliza¢ao/
modernizacao,
comercializacao
de equipamentos
nacionais e
desenvolvimento
tecnolégico

98%

95%

96%

95%

97%

97%

Saneamento
financeiro

2%

4%

4%

4%

1%

1%
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Outros

0 1% 0 1% 2%

2%

Fonte: Relatérios do BNDES (1990-1992) — elaboragdo propria

2.3.3 - ESTRUTURA INTERNA E REFORMA ADMINISTRATIVA DO BNDES

O BNDES nio passou imune as reformas administrativa e patrimonial prescritas por
Collor. Nao podemos, contudo, atribui-las exclusivamente as suas exigéncias. Antes delas,
estava em curso, no Banco, um processo que vislumbrava mudancas no sentido semelhante
ao requerido pelo Presidente. A propdsito, desde a década de 1970, o Banco reestruturava-
se com o auxilio de consultorias externas. Em 1973, foi implementada, pela Booz, Allen &
Hamilton Management Consultants, uma reforma profunda, fruto de um diagndstico
produzido, no ano de 1972, pela mesma consultoria. O objetivo era aumentar a eficiéncia
do Banco e prepari-lo para encargos futuros maiores'*°. Sugeriu-se que se mantivesse a
Presidéncia, Diretoria e Conselho e fossem estabelecidas cinco dreas: Representagdo,
Projeto Industriais, Operacdes Conjuntas, Servigos Gerenciais e Planejamento, sendo a
dltima responsdvel por planejar os programas do BNDES'’. A criacio da Area de
Planejamento com um departamento (o Deplan), responsdvel por elaborar estudos e integrar
a diretoria e os técnicos na formulagdo dos planos do Banco, foi fundamental para adogao,
em 1983, da técnica de planejamento estratégico e para a mudanca na estratégia de
desenvolvimento por ele defendida, na segunda quadra dessa década'®.

No final de 1988 e primeiro semestre de 1989, o Banco passou por uma outra
avaliagﬁom, coordenada por Souza, Boetger e Azevedo Consultores Associados, cujo

objetivo era efetuar uma racionalizacdo organizacional e modernizar o sistema — alguns

%% £ importante mencionar que a década de 1970 foi um periodo de importantes mudancas institucionais no
BNDES. Em 1971, ele deixou de ser uma autarquia e tornou-se uma empresa publica, ampliando, portanto,
sua autonomia. A outra mudancga diz respeito a incorporacéo, ao Sistema BNDES, do Finame, que deixava de
ser autarquia e tornava-se uma empresa publica. Mas a principal alteracdo foi a transferéncia, em 1974, dos
recursos do PIS/ Pasep para a 6rbita do Banco, aumentando substantivamente seus recursos (COSTA, 2003).
137 Estas informag@es estdo em documentos arquivados no GEDOC do BNDES.

13 Os detalhes da implementacdo do processo de planejamento estratégico no BNDES, assim como suas
consequéncias e significados estdo em (COSTA, 2003).

139 Estas informagdes estdo no documento produzido pela consultoria, o qual estd arquivado no GEDOC junto
com as correspondéncias trocadas entre diretores, técnicos e presidente e com as avaliagdes, sobre as
propostas da consultoria, produzidas pelas dreas que compunham o Banco.
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dos propésitos do Plano Estratégico 1988-1990. A consultoria constatou que a instituicao
estava organizada segundo os mais avancados padrdes internacionais, dispondo de Plano
Estratégico, Plano de Acdo, Politicas Operacionais, Or¢camento e Planos de Trabalho.
Propds, no entanto, a eliminacdo das assessorias de coordenagdo, a descentralizagdo das
4reas juridica e de sistemas, além da substitui¢io das cinco dreas de planejamento por Area

de Crédito, Operagdes, Operagdes Especiais, Projetos e Projetos Sociais.

Identificaram-se, no seu corpo técnico, focos de resisténcia a integracdo
competitiva, a avaliacdo de pessoas e resultados e critica unanime a padronizagao da andlise
de projetos e relatérios. A Area de Planejamento ', por exemplo, desaprovou a proposta

de fim do enfoque setorial e afirmou:

Preocupa-nos o risco de uma descaracterizacdo do Banco enquanto
Agéncia de Desenvolvimento e fonte de recursos de longo prazo
para projetos, pois vemos na proposta um grande destaque para os
aspectos ligados a idéia de banco de negdcios, operacdes rapidas,
andlises bancdrias em detrimento do papel institucional do Banco,
de apoio a investimentos de longo prazo. Preocupa-nos a avaliagio
politica que fatalmente serd feita obre a utilizagdo de recursos de
fontes como o PIS/Pasep em operacdes tipicas de banco
comercial'*'

Além dessa avaliagdo, outro balanco do trabalho realizado pela consultoria foi
produzido por membros da Area de Planejamento'**, que enfatizaram a importincia da
integracdo entre os departamentos de Planejamento (Deplan), Estudos, Orcamento e
Prioridades (DEPRI) para que o BNDES mantivesse sua capacidade de formulacdo e

influéncia.

40 BEram quatro Areas de Planejamento (LII, III, IV) e compunham a I: Paulo Sérgio Moreira da Fonseca, Luis
Carlos Sabdia Stephan, Jodo Renildo J. Gongalves, Francisco Marcelo Rocha Ferreira e Naly Dilon.

"I Esta citacdo foi retirada das avaliagdes produzidas pelas diferentes dreas do Banco sobre o trabalho e
proposta da consultoria.

"2 Produziram este diagndstico: Maria da Conceicdo Keller (coordenador geral da Area de Planejamento),
José Mauro Carneiro da Cunha (chefe do DEPRI), José Carlos de Castro (chefe substituto do Deplan), Maria
de Fatima Pombal Dibb (chefe do Departamento de Estudos), Ivone Hiromi T. Saraiva (chefe do
Departamento de Orgamento). O grupo enfatizou que o DEPRI era pega-chave, pois: 1-) Elaborava politicas
operacionais em entendimento com as 4reas operacionais e de planejamento; 2-) Avaliava e discutia os
pedidos ndo claramente enquadrados; 3-) Tinha papel central na elaborag¢do de planos de a¢do, porque fazia a
interface com as areas operacionais; e 4-) Incorporava, no operacional, a visdo estratégica de modo negociado
e sem conflito.
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Por outro lado, a consultoria percebeu que havia grupos que consideravam
necessdrias as mudancgas estruturais e gerenciais, assim como no sistema humano e na
cultura organizacional e identificou um certo consenso, no corpo técnico, sobre a
manutencdo do papel central do BNDES na formulagao do modelo de desenvolvimento.
Destacou a necessidade de o Banco centrar-se nos resultados em detrimento do “ritual” e
aproximar as orientacdes estratégicas das metas operacionais. Prop6s também a diminui¢ao
de 45 para 24 departamentos (os de apoio deveriam ser reduzidos de 32 para 13 e os de
operacdes de 13 para 11). Concluiu que as solugdes estavam no interior do Banco, pois
havia correntes internas de pensamento que poderiam auxiliar no cumprimento dos

objetivos de racionaliza¢do organizacional e modernizacdo do sistema.

Desenvolver, através de um processo de validacdo e negociacdo das
diversas contribuicdes internas, um projeto de reestruturacdo que
propicie a realizagdo das estratégias para os objetivos de racionalizacio e
modernizacio da organizagdo do Sistema BNDES'®.

Com a chegada de Collor ao poder, as recomendagdes da consultoria encontraram
um terreno fértil para prosperar e neutralizar resisténcias. Assim, em 1990, foi
implementada uma reforma estrutural, que implicou a extin¢do de duas dreas, cinco
departamentos, e 23 geréncias, diminuindo em 16% as fun¢des de confianca. Foi também
extinta a Assessoria de Seguranca Internacional (ASI). A reestruturacdo e racionalizagcao
administrativas implicaram 275 demissoes, 13% do quadro de pessoal antes das reformas, e
a adocdo da avaliacdo de desempenho. O corte atingiu principalmente o condominio, que
passou por uma reorganizacao, cuja consequéncia foi a reducdo dréstica de pessoal (50% do
seu efetivo). O pessoal remanescente deveria, no curto prazo, ser substituido por empresa
de prestacdo de servigcos. O volume de compras também foi reduzido e ocorreu o
cancelamento de diversos contratos de servicos (Relatério do BNDES, 1990, p. 48). Foram
terceirizados os servicos de microfilmagem, inventdrio e engenharia de projetos (Relatério

do BNDES, 1992, p. 49).

A Resolugdo 714, de 10/04/1990, definiu uma nova organizacdo interna para o

BNDES, que se estruturou em sete 4reas (Area de Operacdes, Area de Projetos

3 Trecho retirado do documento produzido pela consultoria e arquivado no GEDOC.
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Empresariais, Area de Projetos de Infra-Estrutura, Area de Crédito, Area de
Planejamento'*!, Area Financeira e Internacional e Area de Administracio), 26
departamentos, além da Auditorial45, Gabinete da Presidéncia e Consultoria Juridica.
Quando o BNDES tornou-se gestor do PND, instituiu-se também o Gabinete de Apoio ao
Programa Nacional de Desestatizacdo. A fim de garantir o relacionamento entre as
unidades e as empresas integrantes do Sistema BNDES, foram estabelecidos sete comités
(Gerencial, Enquadramento, Andlise, Mercado de Capitais, Padronizacao de Procedimentos
Juridicos, Sistemas e Planejamento Empresarial) compostos por diretores, superintendentes
e chefes de departamento das diferentes dreas do Banco. A Resolucdo 763/91 extinguiu os
comit€s de Andlise e Planejamento Empresarial. A criacdo, extingdo, alteracdo e

composi¢do dos comités eram decididas pela diretoria.

As principais mudangas em relacdo a estrutura anterior foram a extin¢do do
.. < 7 . 146 . L,
Departamento de Prioridades (pertencente a Area de Planejamento) ™, a criacdo das areas

de Crédito e Operacdes, a descentralizagio da drea Juridica e a redugo substantiva da Area

144 Considerando o papel central da Area de Planejamento na defini¢do de politicas e prioridades do Banco (o
Departamento de Planejamento foi, em meados da década de 1980, a instituicdo que elaborou o projeto de
Integracdo Competitiva), é importante destacar as atribuicdes reservadas 2 Area nessa reforma administrativa.
Ela deixou de contar com 4 subdivisdes (Area de Planejamento I, II, III, IV) e passou a contar com 3
Departamentos (Controle e Orcamento, Estudos e Planejamento, Programas e Produtos) e duas geréncias
(meio ambiente e sistemas). Tem como missdo: 1-) Coordenar o processo de planejamento do Sistema
BNDES, 2-) Desenvolver politicas, programas e produtos, de forma a possibilitar o alcance efetivo dos
objetivos estratégicos, 3-) Administrar o processo de controle e avaliagdio do desempenho do Sistema
BNDES. Suas atribuicdes sdo: a-) elaborar propostas de politicas, planos e programas de acdo para o Sistema
BNDES:; b-) planejar o processo de desenvolvimento institucional; c-) coordenar a elaborag¢do da proposta do
Plano Anual, consultando cada Unidade Administrativa e empresas integrantes do Sistema, com relagdo aos
programas e projetos a serem apoiados e as atividades de fomento previstas; e-) elaborar estudos especificos
de oportunidades de investimentos, desenvolvendo programas e produtos que atendam as demandas do
mercado, de acordo com os objetivos estratégicos do Sistema BNDES; f-) avaliar o efeito econdmico e social
da atuacdo do Sistema BNDES, cobrindo os setores, as regides apoiadas e as modalidades operacionais
utilizadas; g-) avaliar o desempenho do Sistema BNDES, através de mecanismos de controle que permitam
acompanhar a atuacdo das Unidades Fundamentais, Administrativas e empresas integrantes do Sistema; h-)
coordenar a elaboracdo anual e plurianual das propostas de orcamento global, de investimento e
administrativo do Sistema BNDES, promovendo a discussdo junto aos orgdos federais de controle
orcamentdrio; i-) manter sistema de informacdes gerenciais relativo a atuacdo do Sistema BNDES; j-)
elaborar estudos e/ou coordenar a contratagdo de pesquisas de interesse estratégico para o Sistema BNDES;
l-) coordenar, em articulagio com as demais unidades do BNDES e empresas integrantes, os trabalhos
concernentes a0 Comité de Planejamento Empresarial. (Anexo a Resolucdo 714/90, 1990, pp. 19-20, mimeo).
' A Auditoria subordinava-se ao Presidente do Conselho do BNDES. A designacio do Chefe de Auditoria
era de competéncia do Conselho do BNDES por indicacdo da Diretoria do Banco. (BNDES, Anexo a
Resolugdo n. 714/90, p. 2, mimeo). J4 a Resolucdo 763, de 28/08/1991, determinou que a designagdo do chefe
da auditoria era de competéncia do Conselho de Administragdo por proposta do Presidente do BNDES.
(BNDES, Anexo a Resolug@o 763/91, mimeo).

16 embre-se de que este departamento era visto como central por parte do corpo técnico da Area de
Planejamento.
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de Projetos. Antes da reforma, eram cinco Areas de Projeto com doze Departamentos.
Restaram duas (Area de Projetos Empresariais e Area de Infra-Estrutura) com seis
Departamentos (trés em cada uma). A estrutura anterior contemplava departamentos como
Inddstrias Quimicas, Inddstrias Metaltirgicas e Mineracdo, Indistrias Tradicionais e de
Bens de Capital, A¢ao Regional com Agentes I e II, Desenvolvimento Regional e Agricola,
Operacdes Sociais 1 e II e Mercado de Capitais. A Area de Projetos II inclufa
departamentos de energia, infraestrutura e construcio naval. E importante perceber que essa
estrutura reflete a 16gica setorial com a qual o Banco ainda operava, mas que passou a ser
criticada internamente e contrariava os preceitos da proposta de politica industrial do

governo.

Com efeito, a reforma administrativa implicou o estabelecimento de uma Area de
Projetos com trés departamentos ndo especificos (Andlise I, I e III) e a Area de Infra-
Estrutura com os departamentos de Energia e Comunicagdes, Infra-Estrutura e Transportes
e Servigos Urbanos'?’. Estes setores preocupavam a institui¢ao pelos gargalos estruturais a
que estavam submetidos, o que a levou a defender a aplicacdo de investimentos privados e
a tentar viabilizd-los. As alteracdes empreendidas na estrutura organizacional do BNDES
mostram a adequacdo aos novos principios e as mudangas na estratégia de desenvolvimento
por ele capitaneada. No entanto, essas mudangas implicaram mais a atenuac¢do do enfoque

setorial do que a sua extingdo.

Houve também a concentracdo das atividades-meio (administragdo geral, gestdao
financeira, assisténcia juridica, planejamento, informdtica e as atividades de relacOes
institucionais e de comunica¢do social) das subsididrias (BNDESPAR e Finame) no
BNDES'*. A unificacdo dos Planos de Cargos e Saldrios ocorreu em 1991. A BNDESPAR
eliminou duas diretorias e reduziu (assim como a Finame) em 20% suas funcdes de
confianca. A drea de administracdo foi reestruturada, extinguindo-se cinco das 21

geréncias. A Secretaria Executiva da Comissdao de Licitacdes do BNDES (Secol) foi

7 Esta andlise tem como base os organogramas da instituicio, que estdo nos anexos.

148 A diretoria decidiu, por unanimidade, centralizar no BNDES as atividades relativas 2 administracio geral,
gestdo financeira, assisténcia juridica, planejamento e informdtica de suas subsididrias - Finame e
BNDESPAR (Nota de 27/04/1990, mimeo). Em 21/06/1991, foi transferido todo ativo imobilizado de
propriedade da BNDESPAR e Finame.
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substituida pela Geréncia Executiva de Licitacdes (Gelic) e passou a atuar no ambito de

todo o Sistema BNDES (Relatério do BNDES, 1990, p. 48).

Ainda em 1990, a drea de administracdo do Sistema BNDES definiu como diretriz
basica a perspectiva de prestacao de servigos fundamentada na visdo do cliente (prazo e
qualidade adequados) e na redugdo de custos'®. A instalacdo, no ano de 1991, dos Circulos
de Controle de Qualidade (CCQ) concretizou a adocao dessas diretrizes, que permaneceram

no ano de 1992 (Relatério do BNDES, 1990, pp. 48-49).

2.3.4 - A cUrULA DO BNDES NO GOVERNO COLLOR

A racionaliza¢do administrativa exigida por Collor ndo atingiu os 6rgados de ctpula
(Conselho Administrativo, Conselho Fiscal, Diretoria e Presidéncia)150 do BNDES,
permanecendo o arranjo que vigorou durante a Nova Republica. Essa estrutura também ndo
se modificou substancialmente ao longo periodo estudado (do governo Collor ao FHC). Em
2002, foi criado um Conselho de Auditoria e ampliou-se o ndmero de diretores no governo
Fernando Henrique e de conselheiros na administragdo de Cardoso e Lula. Houve também
algumas poucas alteracdes na redagcdo dos artigos que compdem o estatuto do Banco.
Nenhuma das mudangas, no entanto, implicou transformacgdes substantivas na atuacio da

. e~ . . . N L~ ~ 151
1nstituicao ou no relacionamento entre as diferentes instancias e orgaos que a compoem > .

O Conselho de Administracdo € composto por seis membros indicados pelo
Presidente da Repﬁblicalsz. O mandato dos conselheiros é de trés anos, podendo ser

reconduzidos por igual periodo. Com o término do segundo mandato, o conselheiro s6

9 E importante destacar que esta perspectiva (visdo-cliente) foi sedimentada no Plano Estratégico (1988 —
1990). Portanto, estava em discussdo no BNDES desde 1986. Para detalhes, ver COSTA, 2003.

30 A consultoria Souza, Boetger & Azevedo, quando fez o diagnéstico da situagdo do BNDES, sugeriu que se
mantivessem os trés 6rgaos.

U Ag informagdes baseiam-se no Decreto 88.101, de 10 de fevereiro de 1983; Decreto 104, de 22 de abril de
1991. Legislagdo Bdsica do BNDES, 2003 (pp. 81-110) e no Decreto 4.418, de 11 de outubro de 2002, que
estd na Legislagdo Bdsica do BNDES, 2005 (pp. 21-34).

12 0 Decreto 3.077, de 1° de junho de 1999, determinou que um dos componentes do Conselho deve ser
indicado pelo Ministro do Estado, Orcamento e Gestdo e os outros pelo Ministro do Estado sob cuja
supervisdo estiver o BNDES. Resolveu também que o Conselho deve ser composto por sete membros, sendo
um deles o presidente do BNDES, que exerce a vice-presidéncia do 6rgio (Legislacdo Basica do BNDES,
2003, p. 102). Outro decreto (0 5.148), de 21 de julho de 2004, determinou que o Conselho deve ser composto
por dez membros, sendo trés indicados pelos Ministros do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Trabalho e
Emprego e Fazenda e os demais pelo ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio (Legislacdo Bdsica
do BNDES, 2005, p. 25).
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pode fazer parte do Colegiado apés um ano. Para que ocorra alguma deliberagdo, é
necessario que pelo menos quatro de seus membros estejam presentes. As deliberacdes sao
tomadas por maioria de votos, cabendo ao Presidente do BNDES, além do voto ordindrio,
o de qualidade. Retine-se quatro vezes ao ano e sempre que convocado pelo presidente da
instituicdo. Suas principais funcdes sdo aprovar as linhas gerais de atuacdo do Banco,
autorizar o orcamento global de investimento, apreciar os relatérios anuais, balancgos
patrimoniais e demonstra¢des financeiras, deliberar sobre o aumento de capital do BNDES,
decidir os niveis de algada deciséria da Diretoria e do Presidente para fins de aprovagdes

54
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de operacdes ~° e decidir sobre os vetos do Presidente as deliberacdes da Diretoria ™.

Durante o governo Collor, a composi¢ao do Conselho foi a seguinte:

Quadro 1: Conselho de Administracao no periodo (1990-1992)

1990 1991 1992
Eduardo Eugénio Gouvéa Benjamin Steinbruch Benjamin Steinbruch
Vieira
Eduardo Tapajoés Dionisio Dias Carneiro'
José Dias de Macedo Félix de Bulhdes Félix de Bulhdes

'53 Esta atribuicdo ndo estava prevista no estatuto do BNDES que vigorou, durante a Nova Repiblica, nio

constando do Decreto 88.101, de 10 de fevereiro de 1983. Esta prevista no Decreto 104, de 22 de abril de
1991. (Legislagdo Basica do BNDES, 2003, pp. 93 e 104).

'** No anexo I consta a integra das atribui¢des do Conselho de Administragdo, previsto no Estatuto Social do
Banco.

'3 Dionisio Dias Carneiro tinha uma visdo pouco convencional da crise em que o Brasil estava mergulhado.
Destacava suas consequéncias para a formulacdo de um pensamento estratégico e independente nas
instituigdes do Estado (burocracias ¢ governos). “Essa é uma crise séria, porque ndo ¢ mais individual.
Estamos falando de grupos de articulag@o, o que € dificil repor no lugar. Reconstruir isso leva anos (...) Ha
que repor e redefinir as fungdes de um departamento de planejamento, no BNDES, na Eletrobras (...) Tudo
ficou reduzido a pensar no problema da tarifa de amanha, na estratégia da cobranca da divida depois de
amanha (...) As instituicdes paraestatais — que, no auge da repressdo militar, tinham uma visdo critica da
politica econdmica e que, portanto, eram vistas como importantes pelos gestores de entdo — fazem falta, hoje,
quando se observa que hd uma preocupacdo maior do governo, por exemplo, de que o departamento de
planejamento de determinada instituig¢do reflita o pensamento do presidente- o dela ou da Republica. H4 uma
preocupacdo muito grande com o grau de conflito. E por que? Porque o conflito existe, porque a
desarticulacdo existe. Hoje, paradoxalmente, é muito mais complicado produzir-se um documento de andlise
econdmica independente, numa instituicdo do governo, do que hd 20 anos atrds. Isso s6 mostra o grau de
fragilidade que se gerou. Entdo, é dificil esperar-se desses sobreviventes uma solucdo (pp. 7-9). Sua visdo
sobre as privatizacdes também destoava da perspectiva do governo e do BNDES: “Eu acho que o impacto
fiscal da inflacdo é o menos importante. Penso mesmo que essa seria a pior razdo para fazer-se a privatizagao.
Ela poderia ter tido um impacto fiscal importante, tempos atrds, na época do programa Collor I, porque ia dar
€spaco para 0 governo recompor, a curto prazo, as suas financas. Acho que a primeira funcido do programa de
privatizacgdo, hoje, € a liberacdo da capacidade gerencial do governo” (CARNEIRO, 1992, p. 10).
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José R. B. Meira de Aratdjo | Jodo Paulo dos Reis Velloso | Joao Paulo dos Reis Velloso

Mauricio Benedito B.
Vasconcelos

Raimundo E. Machado
Bacelar

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo conselheiro.
Fonte: Relatério do BNDES (1990-1992) — elaboragdo propria.

A mudancga de governo ndo afetou imediatamente a composicao do Conselho, pois,
no ano de 1990, permaneceram os mesmos integrantes de 1989. Ja no ano de 1991, todos
deixaram o 6rgdo. Eduardo Eugénio Gouvéa Vieira, Eduardo Tapajés e Raimundo
Emerson Machado Bacelar ocupavam essa funcdo desde 1985 e ndo podiam ser
reconduzidos. Os demais estavam no Conselho desde 1987 e podiam continuar. Apesar de

. o A 1
prever seis componentes, 0 6rgao contou com apenas quatro em 1991 e trés em 1992 %,

O BNDES conta também com um Conselho Fiscal, composto por trés membros e
trés suplentes nomeados pelo Presidente da Republica, com mandato de dois anos, sendo
vedada a reconducdo’’. Sua funcio é examinar e emitir pareceres sobre os balangos
patrimoniais, demonstragdes financeiras e prestacdes de contas semestrais da Diretoria do
Banco. Deve também exercer outras atribui¢des previstas na Lei de Sociedade por Ac¢des.

O quadro a seguir apresenta os integrantes do conselho fiscal no periodo (1990-1992)";

Quadro 2 — Membros do Conselho Fiscal

1990 1991 1992
José Antonio Carletti Ciro Dittberner Ciro Dittberner
Luiz Fernando G. Welisch José Antonio Carletti Nemésio Altoe
Luiz Jorge de Oliveira Luiz Jorge de Oliveira

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo conselheiro.
Fonte: Relatério do BNDES (1990-1992) — elaboragao prépria

Além dos conselhos Administrativo e Fiscal, o BNDES dispde de uma Diretoria

composta pelo seu Presidente, Vice-Presidente e quatro diretores nomeados pelo Presidente

156 Conforme o estatuto, o minimo necessario para se deliberar era de 4 conselheiros.

1570 Decreto n° 3.077, de 1° de junho de 1999, mudou a regra que orienta a composicido do Conselho Fiscal.
Manteve o mandato de 2 anos, mas permitiu a recondugdo por mais um periodo. A indicacdo ndo é mais
realizada pelo Presidente da Republica. O Ministro da Fazenda indica um membro e um suplente, os demais
s@o escolhidos pelo ministro sob cuja supervisao estiver o BNDES. (Legislacdo Basica do BNDES, 2003, p.
107).

18 No anexo II, estd a integra da legislacdo que rege o Conselho Fiscal.
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1% Diferentemente do Conselho, ndo hd determinacdo ou limitacdo do tempo

da Republica
do mandato dos diretores'®’. Suas principais atribuicdes sdo aprovar a organizacdo interna
e distribuicdo de competéncias; as linhas orientadoras da acdo e as normas de operacdo e
de administracio do Banco. Delibera também sobre operagdes nao reembolsdveis,
aquisicdo e alienacdo de bens imoveis e valores mobilidrios; demonstragdes financeiras;
contratos e convénios que representam Onus ou obrigacdes ao BNDES e sobre as matérias
que devem ser submetidas ao Conselho de Administragﬁolél. A diretoria retine-se uma vez
por semana e sempre que convocado pelo Presidente do Banco. Para que ocorram
deliberagdes, € necessdria a presenca de quatro membros. As decisdes sdo tomadas por

maioria de votos, cabendo ao Presidente o voto ordindrio e de qualidade. Abaixo estd o

quadro de diretores do BNDES, durante o governo Collor'%*:

Quadro 3 — Diretores do BNDES (1990 — 1992)

1990 1991 1992'%
Octéavio Augusto Fontes Octédvio Augusto Fontes Fébio Estefano Erber
Tourinho Tourinho
Pedro Luiz Bodin de Moraes | José Mauro M. Carneiro da | José Mauro M. Carneiro da
Cunha Cunha
Sérgio Zendron Sérgio Zendron Sérgio Zendron
Venilton Tadini Venilton Tadini Guilherme Leite da Silva
Dias

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo diretor.
Fonte: Relatério do BNDES (1990-1992) — elaboragao prépria

Diferentemente do que ocorreu no Conselho da instituicdo, com a chegada de Collor

164

ao poder, a diretoria € totalmente modificada ™. Quando Itamar Franco assume a

Presidéncia e Eduardo Modiano deixa a dire¢do do Banco, dois novos diretores (Fébio

13 Com o Decreto 2.253, de 13 de junho de 1997, ampliou-se a composi¢io para cinco diretores, além do
Presidente e do Vice-Presidente do Banco.

1% A ndo limitacio do tempo do mandato dos diretores foi uma mudanca estabelecida no novo Estatuto do
BNDES, que entrou em vigor por meio do Decreto 104, de 22 de abril de 1991. Durante a Nova Reptblica,
havia a limitagdo de trés anos com possibilidade de recondugéo por igual periodo.

161 No anexo 111, estdo todas as atribui¢des da diretoria.

'%2 Em outubro 1992, Itamar Franco assume a Presidéncia. O ingresso de dois novos diretores (Fabio Erber e
Guilherme Leite da Silva Dias) se dd4 no novo governo, apés Eduardo Modiano deixar o Banco e ser
substituido por Antonio Barros de Castro.

163 Em 1992, os diretores do BNDES sdo os escolhidos por Antonio Barros de Castro, que assumiu o comando
do Banco, em outubro, quando Collor sofreu o impeachment.

164 Em 1989, eram diretores do BNDES: Francisco Augusto da Costa e Silva, José Augusto Amaral de Souza,
Jairo José Isaac e Nildemar Secches.
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Erber e Guilherme Leite da Silva) substituem Octdvio Augusto Fontes Tourinho e Venilton
Tadini.

Por fim, a presidéncia e vice-presidéncia do Banco foram ocupadas, durante o
governo Collor, por Eduardo Modiano e Pio Borges. O Presidente tem como principais
funcdes convocar e presidir reunides do Conselho e da Diretoria, administrar e dirigir os
bens, servicos e negdcios da instituicdo, delegar competéncia executiva e decisoria,
coordenar o trabalho das unidades do Banco e baixar normas necessarias ao seu
funcionamento. Ao vice-presidente cabe exercer as funcdes atribuidas aos diretores,
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participar da reunido do Conselho e, quando necessério, substituir o Presidente .

Durante o periodo em que esteve a frente do BNDES, Modiano concedeu
entrevistas e publicou artigos, que constituiram uma verdadeira campanha pré-
privatizacoes. Em suas declaracdes, frisou o papel do BNDES na conducdo das
desestatizacdes e também na nova estratégia de desenvolvimento anunciada por Collor.
Fazia parte do “nucleo duro” da equipe econdmica do ex-presidente e, apesar das crises e
do fracasso do Plano Collor I (que ele ajudou a elaborar) e das alteracdes ministeriais (seja
a saida de Z€lia e sua equipe, seja a reforma ministerial na gestdo de Marcilio, em abril de
1992), permaneceu na condu¢do do Banco até o impeachment. Em 1991, foi escolhido
“Homem do Desenvolvimento” pelo Conselho de Associados da Associacdo Brasileira de

Instituicdes Financeiras de Desenvolvimento (ABDE), organizacdo por ele presidida'®.

Apesar de ter construido também uma carreira universitdria, a trajetoria profissional

de Modiano demonstra seus fortes vinculos com o setor privado, especialmente com

. e . . . . . 11
institui¢des financeiras e empresas de consultoria. O quadro abaixo elucida esse perfil'®’:

195 Todas as atribui¢des do Presidente e Vice-Presidente estdo no Anexo II1.

1% O presidente do BNDES ¢ o presidente dessa associaco.
167 As informacdes sobre a trajetéria de Modiano foram retiradas do Diciondrio Histérico Biogrdfico,
CPDOC, Editora da FGV, Rio de Janeiro.
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Quadro 4- Perfil de Eduardo Modiano

Eduardo Modiano

Local de nascimento: Rio de Janeiro
Data de nascimento: 20/07/1952

Periodo em que
presidiu o BNDES

Marg¢o/1990 - Outubro/1992

Formacio e presenca

no ensino e em outras

atividades
intelectuais

Engenharia de Sistemas na PUC-RJ

Administra¢io Pablica na FGV-RJ

Economia na Faculdade Ciéncias Politicas e Econdmicas - RJ

Mestrado em Administracdo, Financas e Sistemas de Informacdo na
Alfred P. Sloan School of Management, do Massachussetts Institute of
Technology (MIT), em Cambridge.

Doutorado em Pesquisa Operacional e Economia na Alfred P. Sloan
School of Management, do Massachussetts Institute of Technology
(MIT), em Cambridge. Entre 1974 e 1978, contou com uma bolsa da
Organizagdo dos Estados Americanos (OEA).

Professor-visitante na Alfred P. Sloan School entre 1978 e 1979.
Professor do Departamento de Economia da PUC-RJ.

Participacao em

Consultor da Companhia Vale do Rio Doce (1982)

organismos Presidente do BNDES (1990-1992)
governamentais Presidente da Comissdo Diretora do Plano Nacional de Desestatizagdo
(1990-1992).
Atividades Diretor da Macrométrica Pesquisas Econdmicas e da Consultoria de

profissionais em
instituicoes privadas
€ presenca no meio
empresarial

Andlise e Proje¢des Econdmicas (Rio de Janeiro).

Diretor-Presidente da Econotech Consultoria (1986-1989).
Economista-chefe do Banco Sterling, no Rio de Janeiro, entre 1989 e
1990.

Vice-Presidente de investimento dos bancos Itamarati e Crefisul (1993).
Presidente do Conselho de Administragdo do Grupo Modiano (1993-
1994)

Consultor do Fonte-Cindam (1994-1999).

Cargos eletivos e
vinculos com
partidos politicos

No comecgo deste capitulo, citamos as consideracdes de Maria da Concei¢ao Tavares

sobre o contexto politico e econdmico do fim da década de 1980 e inicio de 1990, em que

ela afirma que, embora ndo houvesse consenso sobre o modelo de desenvolvimento a

adotar e o papel do Estado, de modo geral, se reconhecia a gravidade da crise e a

necessidade de mudanca. Este aspecto é importante, porque se, num primeiro momento,

Collor serve-se dos estudos, diagndsticos e sugestoes do BNDES para definir sua proposta

de reformulacao do papel de Estado e estabelecer um novo modelo de politica industrial e
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de desenvolvimento (a Integracdo Competitiva) ~, que rompesse com a substituicdo de

importacOes, posteriormente os elementos centrais dessa nova estratégia sao ignorados.

Neste sentido, a indicacdo de Modiano para a condu¢do do BNDES ¢ elucidativa.
Collor escolheu alguém cujo perfil estava mais afinado com o objetivo central do governo
de garantir o sucesso do plano de estabilizacdo e reduzir, a qualquer custo, o papel do
Estado do que com o propésito de redireciond-lo, definindo um novo padrao de
desenvolvimento. Modiano era um estudioso da Teoria da Inflacdo Inercial, especialmente
dos impactos negativos dos mecanismos de indexacdo salarial sobre a eficdcia das politicas
ortodoxas, € ndo tinha como alvo de suas indagagdes académicas a questdo do
desenvolvimento.

1 .
% vista

Além disso, a concentracdo de funcdes em um s6 Ministério (o MEPF)
como um meio de minar os conflitos interburocraticos, reforcou o predominio dos objetivos
da estabilizacdo sobre quaisquer outros. Aqui, € importante lembrar as j4 mencionadas
andlises de estudiosos'’’ que notaram a incapacidade de o governo conciliar a estabiliza¢do
com a politica industrial e, por conseguinte, de estabelecer uma estratégia de
desenvolvimento coerente e negociada com os diversos atores politicos. Vale também
destacar que, concentrando sob um s6 comando os Ministérios, “resolvia-se” outro conflito
(Fazenda X Planejamento), que historicamente caracterizou a politica brasileira, e foi agudo
durante a Nova Republica, implicando, naquele momento, uma queda de brago que deu
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vitdria aos heterodoxos sobre os ortodoxos

. No caso do governo Collor, a juncdo de
Ministérios evitou os conflitos intraburocréticos, mas foi apenas com Marcilio Marques

Moreira no MEFP que a ortodoxia e 0 monetarismo imperaram.

1% Vellozo Lucas estava no Departamento da Inddstria e do Comércio do Ministério da Economia, Fatima
Dibb fazia parte do grupo que elaborou a MP 158 e Collor, desde a campanha, referia-se a Integracdo
Competitiva.

'% Ministério ao qual o BNDES se subordinava.

"0 ERBER (1991), PIO (1997) e SOLA (1993).

"I Refiro-me ao conflito entre Francisco Dornelles da Fazenda e Jodo Sayad do Planejamento. Dornelles é
substituido por Funaro que, tal como Sayad, era afeito a heterodoxia. Nem a tentativa de imprimir alguma
unidade técnico-ideoldgica a estas instdncias garantiu a unidade e as divergéncias permaneceram até que
ambos deixaram os respectivos Ministérios, sem conseguir debelar a inflacdo. Contudo, a entrada de Funaro
no Ministério da Fazenda ndo colocou fim nas divergéncias e o conflito no interior daquela equipe econdmica
(André Lara Resende — Bacen; Pérsio Arida — Seplan/ Bacen; Luis G. Belluzzo — Fazenda; Jodo Manoel
Cardoso de Mello — Fazenda; Mendonga de Barros — Bacen; Sayad — Planejamento; Funaro — Fazenda;
Bracher — Presidente do Bacen; Edmar Bacha — IBGE; Andréa Calabi — Seplan; Francisco Lopes — auxiliar
informal do grupo) prevaleceu. Para detalhes, ver: COSTA, 2003, p. 51 e PIO, 2001.
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O predominio da ortodoxia impactou o BNDES. Aspectos importantes da
Integracdo Competitiva e dos Planos Estratégicos 1988-1990 e 1991-1994 foram
desconsiderados e a institui¢ao foi direcionada para os objetivos imediatos da estabilizagao.
Ou seja, o papel estratégico que ocupou decorreu, fundamentalmente, da atribuicdo de
conduzir o programa de privatiza¢des. O cardter secunddrio da politica industrial, durante
esse governo, e sua incapacidade de concilid-la com a politica de estabilizacdao
impossibilitaram que o BNDES avancasse na concretizagdo dos objetivos da Integracao

Competitiva e na consecugdo dos propdsitos do Plano Estratégico 1991-1994.

Nesse sentido, ndo se cria, no Banco, um programa especifico para estimular a
producdo de bens com alto potencial tecnoldgico, como previam a proposta de politica
industrial e 0 PACTI e sugeriam os estudos realizados pela institui¢do'’>. Um bom exemplo
€ o setor de quimica, que obteve em média 15% dos desembolsos para o setor industrial e
nao contou com qualquer estimulo para que desenvolvesse e se redirecionasse para
biotecnologia, tal como recomendavam os estudos da Area de Planejamento do BNDES e o
Plano Estratégico 1991-1994. Portanto, ndo sdo instituidos programas que estimulassem o
investimento nesses setores' "~ e permanece-se concentrado no incentivo a producgdo de bens
intermedidrios, setor com produtos tradicionalmente competitivos e que historicamente
contou com apoio do Banco. Por outro lado, investimentos privados em setores fortemente

depreciados de infraestrutura foram possiveis.

Num contexto de recessao, ha dificuldades de investimentos nos dois casos, mas a
importancia que se atribuiu a cada um foi bem diferente. Nao se observam, sejam nas
diretrizes institucionais do Banco, sejam nas declara¢des de Modiano (1992b), referéncias a
incentivos e investimentos nos setores com alto potencial tecnoldgico. Ao contrario, os
recursos captados no exterior foram utilizados para o financiamento de empresas
estrangeiras e para importacdo de equipamentos. Em ambos, sem qualquer exigéncia de
transferéncia de tecnologia. Também ndo foram estabelecidos mecanismos de

financiamento as atividades de risco.

172 . . . . L. . A" . ~

2 Os estudos do Banco sugeriram investimentos em informdtica, microeletronica, telecomunicacdes, bens
eletrdnicos de consumo, automacao industrial e biotecnologia.

173 L, . . .. .o .

> Além de o Contec ainda ser incipiente, seus objetivos eram bastante restritos.
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Ja o investimento privado em infraestrutura ndo apenas € visto como crucial como
se afirma que o BNDES € o elemento que ird viabilizd-los. Nao se trata aqui de opor um a
outro ou ignorar os gargalos estruturais aos quais estava submetida a drea de infraestrutura,
deixando de reconhecer a necessidade de investimentos, mas o que se quer é mostrar o
tratamento diferenciado que dois importantes setores obtiveram num mesmo periodo. As
privatizacdes sdao outro bom exemplo. Como vimos, a instituicdo foi internamente

. RTT 174
reorganizada para viabilizd-las .

Do mesmo modo, deu-se prioridade ao incentivo as exportacdes € ao aumento da
competitividade das empresas, o que implicou mudangas institucionais como a criagdo de
um programa especifico de incentivo as exportacdes (o ja& mencionado Finamex) e a
preferéncia a projetos que objetivavam a capacitacdo tecnoldgica e a reorganizacdo do
sistema de producdo, independentemente de qual fosse o setor demandante. Nao é por
acaso que as reestruturagdes na industria foram bem sucedidas e foram obtidos ganhos de
produtividade e competitividade como demonstraram os estudos de Bielchowsky & Stumpo
(1996), Luciano Coutinho (1996) e Lia Haguenauer, Jodo Carlos Ferraz & David Kupfer

(1996), e que se fracassou nos setores que exigiam maior desenvolvimento tecnologico.

Parece claro que a andlise da atuacdo do BNDES joga alguma luz sobre esses
resultados e evidencia que a l6gica da autonomia (os técnicos possuem preferéncias e
capacidade, em termos de coesdo organizacional, expertise e habilidade, para implementar
suas decisOes baseados nestas preferéncias) discutida por Geddes (1990) ndo se adéqua a
esse contexto. O fato € que, diante do imperativo da estabilizagdo, o BNDES néo foi capaz
de viabilizar pontos estratégicos da politica industrial ou mesmo de implementar aspectos
importantes de suas diretrizes institucionais internas, o que ndo significa que tenha deixa de

ser um think tank ou que tenha perdido importancia.

7% Os Grupos de Trabalho contavam com sete técnicos em tempo parcial, além dos diretores do Banco. O
Comité Gestor era composto por técnicos e superintendentes da instituicdo. Foram criados ainda, no interior
do BNDES, um gabinete de apoio, um comité juridico e comissdes para auxiliar no cadastramento, licitagdo e
divulgacgdo do processo.
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CAPITULO 3 - AS PRIMEIRAS INDEFINICOES DO GOVERNO E

AS SUAS GRANDES DEFINICOES: O BNDES NOS ANOS ITAMAR

No segundo capitulo, afirmamos que a saida de Collor nio ameagava a ja
consolidada agenda liberal. A abertura comercial foi implementada e as privatizacoes
estavam em curso, sob a guarda do BNDES. O Banco agia em consonincia com o governo,
que priorizava a estabilizacdo e a reducdo do Estado em detrimento de quaisquer outros
propositos e buscava a reestruturacdo da industria como meio fundamental para aumentar a
sua competitividade. A perspectiva de priorizar os setores com alto potencial tecnoldgico e
capacitacdo tecnoldgica da empresas, presente na Medida Proviséria 169 e 171, no PCl e no
PACTI, sucumbiu diante do predominio dos objetivos da estabilizacdo e da reducdo do
Estado. Com efeito, o BNDES ocupou papel central naquilo que ja era sua prioridade e
passou a ser também do governo (as privatizagdes, por exemplo), mas ndo conseguiu
garantir, com o0 mesmo éxito, o impulso a politica industrial. Neste sentido, a escolha de
Eduardo Modiano, mais afinado com os objetivos da estabilizacdo do que com quaisquer
outros, foi determinante.

Nesta secdo, nosso objetivo € explicitar a atuacdo do BNDES, enfatizando
continuidades e descontinuidades num contexto politico, em que mudam os atores'””, mas
permanece o desafio central da estabilizacdo. No governo Itamar, o BNDES recupera e
reafirma aspectos estratégicos da Integracdo Competitiva? Ha, durante o governo,
incentivos a formulagdo e efetivacdo de uma politica industrial? A fragilidade politica que
caracterizou o inicio do mandato de Itamar Franco fortaleceu a capacidade de o Banco

pautar a agenda governamental e contribuir para a efetividade da politica industrial ?

175 . . ~ . . L. N
> Alberto Tosi Rodrigues observa: “Itamar Franco ndo parecia ser-lhe simpdtico (referéncia ao plano de

ajuste do Consenso de Washington) e a coalizdo de for¢as sobre as quais precariamente sustentava-se nao
permitiria a pura e simples continuidade nem muito menos um aprofundamento desse tipo de ajuste. Menos
por falta de interesse mais por falta de articulagdo politica” (RODRIGUES, 2000, p. 255).
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3.1 - O CENARIO POLITICO-ECONOMICO DO GOVERNO ITAMAR

FRANCO

Itamar Franco assumiu o comando do pais em outubro de 1992 e modificou por

. .. . 117
completo a equipe ministerial 6

. Além do desgaste do governo anterior, 0 novo presidente
nao compartilhava do radicalismo liberal de Collor. A discordancia, no entanto, nao
significava que existisse outro projeto a ser implementado, seja na drea de politica
monetdria, seja em relacdo a politica industrial e a estratégia de desenvolvimento. De
acordo com Rodrigues (2000), a principal fragilidade do governo estava na auséncia de
uma politica vidvel de estabilizacdo. Os dois primeiros titulares da Fazenda, Gustavo
Krause e Paulo Haddad, ndo conseguiram implementar um plano econdmico que fosse

. ~ 1
capaz de combater com sucesso a inflagdo'”’

. Haddad ensaiou uma tentativa de ajuste fiscal
e acreditava que, para amparar a estabilizacdo, eram necessarios algum tipo de flutuacdo
cambial e o aumento da taxa de juros. Nao pode contar com o apoio do Presidente, que
resistia as medidas ortodoxas cldssicas, como o aumento dos juros (RODRIGUES, 2000,
pp. 264-265). Além das dificuldades convencionais que caracterizavam, desde as
fracassadas tentativas da década de 1980, a implementacdo de um plano de estabiliza¢do no

Brasil, a desconfiancga e o descrédito do proprio Presidente agravavam a situagdo, reduzindo

ainda mais as poucas chances de &xito que um plano de combate a inflagdo teriam naquele

' Inicialmente, a equipe do governo Itamar foi composta por Paulo Haddad no Planejamento (seguido por
Yeda Crusius, Aléxis Stepanenko e Beni Veras), Gustavo Krause na Fazenda (substituido por Haddad, Eliseu
Rezende, Fernando Henrique Cardoso, Rubens Ricupero e Ciro Gomes), Gustavo Loyola no Banco Central
(substituido por Paulo César Ximenes Alves Ferreira e Pedro Malan), Mauricio Correa no Ministério da
Justica (substituido por Alexandre Dupeyrat Martins), Fernando Henrique nas Relagdes Exteriores
(substituido por Celso Amorim), Paulino Cicero de Vasconcelos no Ministério de Minas e Energia
(substituido por Aléxis Stapanenko e Delcidio do Amaral), Murillo de Avelar Hingel na Educacio
(substituido por Jerdbnimo Moscardo de Souza, Luiz Roberto do Nascimento e Silva), Henrique Hargreaves na
Casa Civil, Alberto Goldman nos Transportes (substituido por Margarida Coimbra do Nascimento e Rubens
Bayma Denis), Lazaro Ferreira Barbosa na Agricultura (substituido por Nuri Andrauss Grassani, José Antonio
Barros Munhoz, Dejandir Dalpasquale e Synval Guazelli), Anténio Houaiss na Cultura, Walter Barelli no
Trabalho (substituido por Marcelo Pimentel), Jamil Haddad na Satdde (seguido por Henrique Antdnio
Santillo), José Eduardo de Andrade Vieira na Indudstria, Comércio e Turismo (seguido por Elcio Alvares),
Alexandre Alves Costa na Integracio Regional (substituido por Aluizio Alves), Hugo Napoledo nas
Comunicacdes (seguido por Djalma Bastos de Moraes), Jutahy Magalhdes Pinto no Bem-Estar Social
(seguido por Leonor Barreto Franco), José Israel Vargas na Ciéncia e Tecnologia e Fernando Coutinho no
Meio Ambiente (seguido por Rubens Ricupero e Henrique Branddo Cavalcanti), Anténio Britto Filho na
Previdéncia (substituido por Sérgio Cutollo). A maior instabilidade esteve nos ministérios diretamente
relacionados a drea econdmica, isto €, Planejamento e Fazenda. O Ministério da Agricultura também foi
bastante instavel e contou com quatro titulares.

77 Nos primeiros meses de 1993, a inflagdo foi de 28,77% em janeiro; 27,58% em fevereiro; e 28,37% em
mar¢o (Rodrigues, 2000, p. 265).
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conturbado contexto. Rodrigues relata que o governo era duramente criticado, sendo
acusado de fraco, ineficaz e imobilista. A popularidade de Itamar Franco caia e sua base de

sustentacdo no Congresso era fragil.

Ao substituir, em marco de 1993, Paulo Haddad por Eliseu Rezende, Itamar cedia as
pressdes e também a ortodoxia, aceitando medidas como a politica monetdria rigida, o
arrocho orcamentario com cortes de despesas, a manutencao de juros altos, facilidades para
a entrada de capital estrangeiro e privatiza¢do mais agressiva (RODRIGUES, 2000, p. 267).
Contudo, o Plano Elizeu, anunciado em 24/04/1993, ndo tocou de modo efetivo no
problema da estabilizac@o. As criticas a sua ineficiéncia somavam-se as dentincias de que o
Ministro utilizava sua fun¢do e poder para favorecer a construtora Odebrecht, da qual havia
sido conselheiro. As pressdes tornaram insustentdvel a permanéncia de Elizeu Rezende, que

foi substituido por Fernando Henrique Cardoso (RODRIGUES, 2000, pp. 277-280).

Fernando Henrique exigiu do Presidente carta branca para montar a equipe
econdmica e conduzir a estabilizacdo e possibilitou o retorno dos pais do Cruzado ao
governo'*. Segundo Carlos Pio (2001), desde o fracasso do Cruzado, o grupo central de
economistas da PUC-RJ — Lara Resende, Arida, Bacha e Malan — tinha decidido ndo
integrar outra equipe de governo caso a estabilizacdo da economia ndo fosse o principal
projeto politico do governo. Consideravam que a credibilidade das politicas de
estabilizacdo dependia diretamente da habilidade do governo em persuadir os agentes
econOmicos sobre sua durabilidade. Exigiam liberdade para tomar e implementar decisdes

sem veto ou demanda politica contrdria a logica bésica do programa. As condig¢des

impostas por Fernando Henrique para comandar o Ministério da Fazenda e a concordancia

' A equipe de FHC era composta por Pedro Malan (negociador da divida), Winston Fritsch (secretério
especial de Politica Econdmica), Gustavo Franco (secretdrio adjunto de Politica Econdmica), Clévis Carvalho
(Secretaria Executiva do Ministério), Edmar Bacha (Assessor Especial no Rio de Janeiro), José Roberto
Mendonga de Barros e André Franco Montoro Filho (Assessores Especiais em Sao Paulo), Sinésio Sampaio e
Jdlio César Gomes (Chefia de Gabinete e Secretaria Particular do Ministro), Murilo Portugal (Secretario do
Tesouro Nacional), Osiris Lopes Filho (Secretaria da Receita Federal), Pedro Malan (negociador da divida
externa), Paulo César Ximenes (Banco Central), Alcir Calliari (Banco do Brasil) e Danilo de Castro (Caixa
Econdmica Federal) (RODRIGUES, 2000, p. 286). Posteriormente, Fernando Henrique alocou Pedro Malan
no Banco Central, André Lara Resende assumiu a func¢do de negociador da divida externa e Gustavo Franco
passou a ser diretor da area externa do Banco Central. Pérsio Arida substituiu Delben Leite na conducao do
BNDES (RODRIGUES, 2000, p. 299). E importante lembrar que Fritsch e Gustavo Franco compuseram o
grupo que redigiu a proposta inicial de abertura da economia e politica industrial do governo Collor; Pedro
Malan era o negociador da divida na gestdo de Marcilio Marques Moreira na Fazenda e Murilo Portugal,
coordenador do programa de desregulamentagcdo do governo anterior.
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do Presidente possibilitaram a concretizacao de tal cendrio. Além disso, de acordo com Pio,
a equipe era bem homogénea e o grau de conflito intra e interburocratico muito baixo.
Outros ministérios foram excluidos do processo decisdrio e até mesmo o presidente Itamar
Franco deixou de interferir nas decisdes tomadas pela equipe econdmica (PIO, 2001, p. 41).

O diagnéstico era o de que o orcamento equilibrado consistia num dos pré-
requisitos para o sucesso do Plano Real'”. Em dezembro de 1993, tiveram inicio as
medidas drasticas para cortar gastos e ampliar a arrecadagéolgo. A principal delas foi a
criacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), que permitia ao presidente reter até 20% das
receitas de todos os impostos federais'®'. De acordo com Luiz Filgueiras (2000), o FSE
permitiu a0 governo executar cortes no seu or¢camento para 1994 e deu maior flexibilidade
na utilizacdo dos recursos e maior controle no fluxo de caixa.

Luis Gonzaga Belluzzo (1999) destaca que, para debelar a inflagdo, o Plano Real
seguiu 0 método convencional de recuperar a confianca na moeda nacional, por meio da
garantia de seu valor externo. Considera que s6 foi possivel manter a taxa de cambio como
ancora da nova moeda, devido a abundincia de recursos externos € de oferta de ativos
atraentes (titulos da divida publica, acOes de empresas em processo de privatizacio, bonus e
papéis comerciais de empresas € bancos de boa reputagdo, acOes depreciadas de empresas
privadas) da qual o Brasil dispunha. A proposito, “O fator decisivo para a obtengdo desse
desfecho favordvel foi a transformagdo dos paises latino-americanos, de doadores de
‘poupanca’ em receptores de recursos financeiros” (BELLUZZO, 1999, p. 85). Filgueiras

complementa afirmando que a férmula que garantiu o sucesso do plano foi a abertura da

1790 déficit publico era de US$ 20 bilhdes e correspondia a 5% do PIB (apud RODRIGUES, 2000, p. 301).
180" As principais medidas foram: corte nas transferéncias voluntdrias de capital do governo federal para os
estados e municipios e retomada dos pagamentos da divida dos estados e municipios com o governo federal;
imposi¢do de rigidos limites a criacdo de titulos do governo; criacdo de controles mais rigidos para o uso de
fundos do Tesouro, especialmente para gastos com pessoal e investimento e corte geral nos gastos ptblicos,
incluindo pessoal e beneficios sociais; aumento da eficiéncia dos mecanismos de recolhimento de impostos,
recuperacdo da saude financeira dos bancos federais e expansdo do programa de privatizagdes (Pio, 2001, p.
43). Luiz Filgueiras (2000) relata que as medidas visavam aumentar as receitas através da arrecadacio das
aliquotas dos impostos em 5% e da recriagdo do Imposto Provisério sobre Movimentacio Financeira (IPMF)
e cortar 40% nas despesas correntes, correspondentes a 20% do montante total do or¢amento, com a
diminuic¢do das transferéncias constitucionais da Unido para os estados e municipios e a criagdo do Fundo
Social de Emergéncia (FILGUEIRAS, 2000, p. 102).

181 Os bastidores das negociacdes da aprovacdo do FSE sdo relatados por Rodrigues (2000). De acordo com o
autor, Fernando Henrique conduziu as negociacdes e condicionou a sua permanéncia na Fazenda a aprovagao
do Plano. Antonio Carlos Magalhdes afiancou o apoio do PFL a inclusdo do partido na alianca para as
eleicdes presidenciais. Jorge Bornhausen pediu, em troca da aprovacdo do FSE, que o PFL indicasse o
candidato a vice-presidente na coligacdo de Fernando Henrique (RODRIGUES, 2000, p. 327).
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economia as importagdes, a redu¢do do imposto de importagao, a quebra de barreiras para a
entrada de capitais estrangeiros no mercado financeiro, atraido com elevadas taxas de juros
e cambio nominal e real em queda (FILGUEIRAS, 2000, p. 109). José Marcos Novelli
(2007) corrobora as considerac¢des de Belluzzo e Filgueiras, mas acrescenta que as reformas
liberalizantes, iniciadas no governo Collor, também contribuiram para o sucesso do
Plano'®.

Depois das medidas para equacionar o or¢camento, foi implementada, em marco de
1994, a reforma monetdria com o objetivo fundamental de eliminar o componente inercial
da inflacdo. Considerava-se que, além do déficit publico e da oferta monetaria, a memdoria
do sistema de indexagdo era o principal obsticulo a sua reducdo. Para por fim a memdria
inflaciondria e eliminar de vez o seu componente inercial, ndo se utilizou, como nas
estratégias precedentes, o congelamento de precos. Foi criada a Unidade de Referéncia de
Valor (URV), uma unidade contabil que refletia a taxa real de inflacdo e correspondia a
US$ 1 (PIO, 2001, pp. 43-44).

Segundo Filgueiras, a URV cumpriria a funcdo de alinhar os precos relativos,
inclusive os saldrios, de modo que a nova moeda ndo se contaminasse pela inflacdo
passada, associada a velha moeda (FILGUEIRAS, 2000, p 105). Quando todos os contratos
estivessem convertidos em URV, entraria em vigor a dltima etapa do Plano, a introducdo do
Real. A URV foi transformada em Real e a taxa de cAmbio foi fixada em US$ 1 = R$ 1,
mas nao se instituiu a conversibilidade entre as duas moedas. O montante de real a ser
emitido deveria ter correspondéncia com o volume de ddlares depositados no Banco
Central, reafirmando-se que ndo haveria descontrole monetirio para cumprir rombos
or¢camentdrios do governo (FILGUEIRAS, 2000, pp. 107-108).

Além do dominio das varidveis econOmicas, havia a preocupacdo em controlar

também o processo politico. Neste sentido, Novelli destaca que as Medidas Provisodrias

182 . . < . . - e . . .
82 As reformas liberalizantes as quais Novelli se refere sdo: 1-) permissio da entrada direta de investidores

institucionais estrangeiros no mercado aciondrio doméstico, definidos como fundos de pensdo, companhias de
seguro, instituicdes financeiras estrangeiras, fundos de investimentos constituidos no exterior, sem critérios de
composicdo, capital minimo inicial e periodo de permanéncia; 2-) Constituigdo de ‘Fundos de Privatizagdo —
capital estrangeiro’ (1991), Fundos de Renda Fixa — Capital estrangeiro (1993); 3-) Permissdo por meio da
conta CC-5, de livre compra, pelas institui¢des financeiras, de moeda estrangeira no mercado de cambio. A
liberalizagdo comercial € outro aspecto importante e que contribuiu para o sucesso do Plano Real, pois
colocou os produtos nacionais em concorréncia com os importados, evitando a elevacdo de precos

(NOVELLI, 2007, p. 222).
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foram a “ancora institucional” do Plano e da nova moeda. “As medidas provisorias seriam
prorrogadas a cada trinta dias e ndo havia interesse do governo em colocd-las em votagdo.
Esse fato, além de evitar a derrota, permitia ao governo fazer as alteracdes no plano que
julgava necessarias” (NOVELLI, 2007, p. 214).

Percebe-se que hd no governo Itamar a repeticdo, agora exitosa, de medidas
politicas como a concentra¢do de poder na equipe do Ministério da Fazenda e a utilizacdo
de Medidas Provisdrias para viabilizar a implementacdo e a sustentabilidade do plano de
estabilizacdo. Mas ndo foi s6. Novelli (2007) considera que as acdes da equipe econdmica
para desarticular os atores (trabalhadores e empresarios), que sustentavam a inflagdo, foram
decisivas e, embora tenham se iniciado durante a gestdo de Itamar, estenderam-se ao
governo FHC. De acordo com o autor, o sucesso da estabilizacdo foi fruto da desarticulagao
da coalizdo inflaciondria (composta por trabalhadores urbanos, parte do empresariado e
funciondrios publicos), assim como de reformas institucionais e de uma conjuntura
financeira internacional muito favoravel.

“A desarticulacdo da coalizdo inflaciondria foi patrocinada pelo Estado
através de duas importantes acdes: do lado do empresariado, a
liberalizacdo comercial colocou as empresas nacionais e seus
produtos em competicao com os importados, o que acabou por impedir
o repasse e a elevacdo dos precos; do lado dos trabalhadores
organizados, o aumento do desemprego ¢ a dureza com que a greve
dos petroleiros foi combatida (mediante a participagdo do Exército),
bem como o rigor com que as penalidades foram impostas ao
sindicato sinalizaram um novo padrio de acdo governamental no
tratamento das reivindicagdes dos primeiros (nfo ha renegociacio para
reposicio da inflacdo, nem indexacdo salarial). Esse novo padrio
atingiu dura e especialmente os funcionarios publicos” (NOVELLI,
2007, p. 224 — grifos meus).

Um exemplo claro dessa postura foi o tratamento dado as camaras setoriais por
Itamar e sua equipe econdmica. Segundo Comin (1998), a principal responsabilidade pela
crise das camaras setoriais foi do governo federal. Itamar Franco decidiu incentivar a
producdo do carro popular e estabeleceu negociagdes diretas com as montadoras, sem
qualquer participagdo dos trabalhadores e ignorando as camaras setoriais. O governo
negociou redugdes tarifarias, como a taxa simbodlica de 0,1% de IPI, em troca do
compromisso por parte das montadoras de que o valor do carro popular ndo superaria 7 mil

N

dolares, o que nao foi possivel devido a existéncia generalizada de dgio na venda do
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produto. O resultado foi ruim porque se criou uma discrepancia entre os pregcos dos
populares e os demais modelos, gerando uma demanda altissima pelos primeiros € uma
incapacidade de atendé-la. Do ponto de vista da modernizacdo tecnolégica, o acordo
também ndo permitiu avangos, pois a tecnologia utilizada era ultrapassada e ndo se exigiu
modernizacdo tecnoldgica. (COMIN, 1998, pp. 52-54). De acordo com Arbix (1996), ndo
houve qualquer discussao sobre politica industrial, qualidade e produtividade.

..em nenhum momento as montadoras seriam orientadas, ou
disciplinadas, para respeitarem critérios de qualidade e tecnologia para a
fabricacdo dos populares. Tampouco seriam fixadas metas de geracdo de
empregos ou de novos investimentos. E muito menos seriam exigidos
componentes e alteracdes visando a preservacdo do meio ambiente
(ARBIX, 1996, p. 154).

No entanto, a politica para o carro popular foi um entre outros “golpes” na atuac¢ao
das camaras setoriais. Arbix relata que outras duas mudancas substantivas foram decisivas
para a sua desarticulacdo. A primeira diz respeito a Medida Proviséria que criou a URV e
atribuiu as camaras setoriais a funcao de controle de precos. A segunda foi o rebaixamento
da aliquota de importagdo, que minou a perspectiva de queda escalonada até 2000 e
questionou os acordos setoriais realizados. As aliquotas n3o eram mais um recurso de
politica industrial e transformavam-se em instrumentos de puni¢do contra os oligopdlios.
Além disso, o governo interferia nas negociagcdes salariais, vetando os aumentos
pretendidos pelos trabalhadores e concedidos pelas montadoras, provocando reacdes dos
dois setores contra sua politica (ARBIX, 1996, pp. 155-156).

O enfraquecimento das camaras era reforcado pelas divergéncias, entre os
ministérios, sobre o papel que deveriam ocupar. No governo Itamar, elas subordinaram-se
ao MICT (Ministério da Industria, Comércio e Turismo), mas foi o Ministério da Fazenda
que determinou o papel (diminuto) que tiveram. O histdrico conflito entre monetaristas e
desenvolvimentistas ressurgia com um vencedor (o Ministério da Fazenda) previamente
determinado. “No interior do MICT, 6rgdo incumbido de coordenar o trabalho das
camaras, a sensibilidade para a presenca dominadora do Ministério da Fazenda, que tolhe
os movimentos dos funciondrios e das equipes constituidas, ¢ particularmente aguda”

(ARBIX, 1996, p. 151).
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Arbix constata que a camara deixava de ser um espago de definicdo de politica
industrial para o setor automotivo. Mas ndo era apenas nesse setor que a politica industrial
era secunddria. De modo geral, e apesar do passado nacionalista do presidente, ndo houve
espaco para a formulacdo de um novo projeto de politica industrial ou mesmo para a
aplicacdo dos programas (especialmente, o PCI e o PACTI) elaborados no governo Collor
e, até entdo, precariamente efetivados.

De acordo com Mauro Arruda e Marcelino Jorge (1994), ndo foram implementadas
politicas industriais ofensivas ou defensivas'®® para os diferentes setores da industria.
Mesmo com a aprovagdo da Lei 8.661/93, que instituiu o PDTI (Programa de
Desenvolvimento Tecnoldgico e Industrial) e previa incentivos fiscais'® para projetos com
esta finalidade, pouco se avancou. Até 2005, quando foi substituida pela Lei do Bem (Lei
11.196, de 21/11/2005), o PDTI aprovou 196 projetos, envolvendo apenas R$ 5 bilhdes
para todo o periodo (SALERNO; KUBOTA, 2008, p. 34). E, ainda que tenham sido
concedidos incentivos fiscais ao desenvolvimento tecnolégico, ndo houve uma politica de
comércio exterior ou politicas de competitividade sisttmica (ARRUDA & JORGE, 1994, p.
299). O foco permaneceu na abertura da economia.

O pais saiu de uma situagdo de protecao absoluta, praticamente infinita de
barreiras ndo-tarifarias, para outra, de aplicacdo quase exclusiva de tarifas
aduaneiras'™. A reestruturagio da inddstria dar-se-ia com protecio restrita
as tarifas aduaneiras, fato incomum no cendrio internacional. Com efeito,
nido existe exemplo de pafs industrializado ou em processo de

183 «As primeiras (ofensivas) visam a estruturar e fomentar os sistemas nacionais de inovacdo, principalmente
as atividades de P&D e os setores motores do progresso técnico, assim como estimular a difusdo de inovacdes
geradas por esses setores pelo resto do sistema, especialmente nas industrias fornecedoras de bens de
producdo. As segundas (defensivas) t€m por objetivo proteger, reestruturar e, eventualmente, eliminar
gradualmente setores pouco estratégicos do ponto de vista econdmico e social” (ERBER apud ARRUDA &
JORGE, 1994, p. 299 — parénteses meus).

'8 «O PDTI possibilitava deducio de até 8% do IR relativo a dispéndios em atividades de P&D tecnolégico,
industrial e agropecudrio; isencdo de Impostos sobre Produtos Industrializados (IPI) sobre equipamentos e
assemelhados para P&D; amortizagdo acelerada, mediante dedu¢do como custo ou despesa operacional dos
dispéndios, na aquisicdo de intangiveis para P&D; dedugdo, como despesa operacional, dos pagamentos de
royalties para empresas de tecnologia de ponta ou de bens de capital ndo seriados” (SALERNO; KUBOTA,
2008, p. 34)

185 A tabela traz os dados sobre as aliquotas:

Ano Vigéncia Maixima Média
1989 85 35,5
1990 105 32,2
1991 A partir de 15/12/1991 85 25,3
1992 01/01/1992 a 30/09/1992 65 20,8
1993 01/10/1992 a 10/06/1993 55 16,5
1994 A partir de 01/07/1993 40 14

Fontes: MICT e Boletim de Conjuntura IEI/UFRJ apud (Arruda & Jorge, p. 293).
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industrializa¢do que faga ajuste estrutural em segmentos ja implantados, ou
se inicie em segmentos que antes ndo tinham presencga, sem algum tipo de
protecdo, além da tarifaria (ARRUDA & JORGE, 1994, p. 296).

3.2 - O BNDES NO GOVERNO ITAMAR

Durante o governo Itamar, o BNDES atua em um cendrio em que nem hd estimulos
a efetivacdo e consolidacdo dos programas de politica industrial definidos no periodo
Collor nem se estabelece um novo modelo. Nao € dificil compreender os entraves a
formulacdo ou materializacdo de um projeto de politica industrial. Como vimos, num
primeiro momento Itamar Franco teve dificuldades para compor o Ministério da Fazenda e
a falta de éxito no problema crucial (a conquista da estabilizacdo econdmica) refor¢cou o
status secunddrio adquirido pela politica industrial ainda no governo Collor. Neste sentido,

as observagoes de Luciano Coutinho (1993) sao elucidadoras:

“Na verdade, at¢é o momento, o que se tem € uma politica de abertura
comercial isolada, sem uma verdadeira politica industrial, até porque a
violéncia do processo recessivo e a ndo-solu¢do da crise econdOmica
brasileira mataram qualquer possibilidade efetiva de formular uma
politica industrial. Eu estava exatamente colocando a indissolubilidade
entre a politica industrial e a politica macroeconémica. Nés ndo podemos
separar as suas coisas. (....) nés ndo podemos imaginar uma politica
macroecondmica que ndo permita espaco para a retomada do
investimento e para a formagao de um horizonte de confianca.Essas duas
coisas estdo profundamente ligadas. Uma politica econdmica que
imagine que primeiro, vai estabilizar e; depois, vai desenvolver, é uma
politica que, na verdade, estard separando estas dois aspectos, que, no
meu entender, sdo indissociaveis” (COUTINHO, 1993, p. 28).

Com o Plano Real, permanece a separagdo rigida entre politica macroecondmica e
politica industrial. As decisdes de politica econdmica foram confinadas no Ministério da
Fazenda e imperou a ldgica da manutencdo da estabilidade e do equilibrio
macroecondmico, sobrando pouco (ou nenhum) espaco para qualquer politica ou discussao
que ndo estivesse atrelada a estas finalidades. Para tornar o cendrio ainda mais indspito para
qualquer politica que ndo a macroecondmica, as camaras setoriais foram desautorizadas e
minadas pelo préprio presidente da Republica.

Nesse contexto de auséncia de estratégia de politica industrial, o BNDES reafirma a

perspectiva da insercdo competitiva, definindo-a como o critério fundamental para avaliar

109



os projetos. Yolanda Ramalho, chefe do Departamento Econdmico do Banco, afirmou em
artigo a revista Rumos do Desenvolvimento que a instituicdo estava desenvolvendo critérios
de seletividade para viabilizar a implementacdo de uma politica voltada para a inddstria
competitiva. Considerava que o BNDES deveria atuar sobre os setores determinantes da
competitividade, viabilizando a reestruturacdo da industria, a capacitacdo tecnoldgica das
empresas, os ganhos de qualidade e produtividade e a disponibilidade de infraestrutura
econdomica (RAMALHO, 1993, p. 15).

Assim, nos anos 1993 e 1994, definiram-se como prioridades do Banco a
reestruturacdo da inddstria, a modernizacdo do setor agropecudrio, a conservagao do meio
ambiente e a modernizacdo e adequacgdo da infraestrutura econdmica (Relatério do BNDES,

1993, p. 12, e Relatério do BNDES, 1994, p. 19).

E importante comparar as diretrizes apresentadas em 1991 com as de 1993-1994.
Lembremos que, em 1991, o incentivo aos setores com alto potencial tecnolégico ja nao
estava presente nas diretrizes, mas enfatizava-se a modernizagao tecnoldgica da industria.
Ja em 1993 e em 1994, apresenta-se o objetivo de “reestruturacdo da induastria”, sem

186 E fundamental perceber que a tendéncia

referéncia explicita a modernizagdo tecnoldgica
liberalizante se acentua gradativamente, contrastando até mesmo com a perspectiva
presente no Plano Estratégico 1991-1994. Num primeiro momento, abandona-se a
perspectiva de incentivar os setores que apresentam alto potencial tecnolégico. Em seguida,
ndo se faz referéncia a modernizagdo tecnoldgica da industria, mas a uma reestruturagao
geral. Por outro lado, ndo se pode desconsiderar o fato de, em 1994, terem sido langadas
algumas medidas, ainda que pontuais e incipientes, para promover o aumento da
competitividade das empresas brasileiras através de investimentos em capacitacao

‘o o . . 187
tecnoldgica e em modernizagdo, por meio da Finame '.

186 yale observar que, embora Yolanda Ramalho, chefe do Departamento Econdmico do BNDES, nio faga
referéncia ao desenvolvimento de setores com alto potencial tecnolégico, ela identifica como prioridade a
capacitacdo tecnoldgica das empresas.

87 Na Finame, as empresas que investiam em capacitacdo tecnolégica passaram a dispor de melhores
condi¢des financeiras para vender seus produtos com financiamento da Finame. Para os compradores, a
Finame aumentou o nivel de participacdo no valor total do investimento. Além disso, os projetos de
capacitacdo tecnoldgica e de qualidade e produtividade, no valor mdximo de R$ 3 milhGes, passaram a ser
analisados e aprovados pela rede de agentes financeiros do Banco, através da linha de crédito BNDES
Automatico, uma linha de crédito mais rdpida e agil (Relatério do BNDES, 1994, p. 22).
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O setor de infraestrutura permanece como fundamental e considerava-se que o
Banco deveria, junto com a iniciativa privada, desempenhar papel importante no seu

financiamento %%,

Nosso Banco, por uma variedade de fatores que convém refletir, tem
financiado os processos de modernizacao de infra-estrutura de uma forma
muito mais timida do que a situacdo requereria. (...) N@o se trata de criar
projeto de infra-estrutura do nada, mas sim de viabilizar a infra-estrutura
em regides, setores e formas de atividade, onde ja existe e estd constatado
o setor privado e onde se observa que os problemas de externalidades sdo
indicadores de crescimento privado (Relatério do BNDES, 1993, p. 3).

Neste sentido, em 1994, o Banco realizou um levantamento dos projetos de
investimento em infraestrutura e selecionou os setores prioritdrios (transporte de carga,
energia e telecomunicagdes nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste). Percebeu-se que
eram necessdarios investimentos nestes setores para viabilizar a expansdo da agropecudria e
a sustentabilidade do setor industrial. Estes estudos buscaram direcionar os investimentos
do Banco para o setor. E importante destacar que, para a instituicio, a retomada dos
investimentos estava vinculada a concretizacdo dos processos de privatizacdo. Neste
sentido, Pérsio Arida declara: “E de se notar que muito trabalhamos também no
equacionamento dos oObices legais que entravam os financiamentos a infraestrutura (...) A
retomada dos investimentos neste setor € uma convergéncia natural com os processos de

privatizacdo (Relatério do BNDES, 1994, p. 5).

Com efeito, outro eixo da atuacdo do BNDES foram as desestatizacdes. Houve
algumas mudancas no Programa de Privatizagdes, mas a perspectiva fiscalista permaneceu.
As privatizagdes continuaram sendo vistas como uma oportunidade de ajuste
macroecondmico, além de uma forma de reduzir custos, permitir ganhos de eficiéncia e
promover a transformacao estrutural das finangas publicas (Relatério do BNDES, 1993, p.
2). As declaragdoes de Elena Landau, diretora de desestatizagdo do BNDES, retratam

claramente o modo como as privatizagdes foram concebidas no governo Itamar:

88 Tendo em vista colaborar com a realizacdo de investimentos no setor, realizou um levantamento dos
projetos de investimento em infraestrutura e selecionou os setores prioritdrios (transporte de carga, energia e
telecomunicagdes nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste). Percebeu-se que investimentos neste setores
eram necessarios para viabilizar a expansdo da agropecudria e a sustentabilidade do setor industrial.
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.... gostaria de chamar aten¢@o para o fato de que na atual administragio
do BNDES (gestio de Pérsio Arida) a relacdo entre privatizacio e
ajuste fiscal é mais evidente: trabalhamos com o que se convencionou
chamar de dfica do tesouro. Esta estreita relagdo esta refletida em vérias
iniciativas. Primeiro no compromisso em aportar ao Tesouro US$ 900
milhdes de venda de sobras de acdes e de participagdes minoritdrias. Este
aporte certamente contribui para reduzir as necessidades de
financiamento do setor publico (NFSP) na medida em que estes recursos
fazem parte do Fundo Social de Emergéncia construido para financiar
gastos incomprimiveis, principalmente sadde. Segundo, através da
elevacdo da parcela em moeda corrente. Ainda que se leve em
consideragcdo o impacto sobre o valor de venda, simulacdes que revelam
que o valor presente da NFSP se reduz com o aumento da moeda
corrente. E claro que o efeito positivo desta opgdo serd tanto maior
quanto maior for sua utilizacdo para o regaste da divida publica de curto
prazo. O ideal € que toda moeda corrente seja utilizada para este fim
(LANDAU, 1994, p. 232 — parénteses e grifos meus).

Apesar de as diretrizes em torno das privatizacdes ndo terem sido modificadas,
houve alteracdes institucionais no PND. O Decreto 724, de 19/01/1993, a Medida
Provisoria 327, de 24/06/1993 e a Medida Proviséria 772, de 20/12/1994 impuseram as

mudancas descritas a seguir:

1-) Exigéncia de que uma parcela do pagamento pela empresa privatizada fosse em

moeda corrente;

2-) Vinculacao do PND ao Ministério da Fazenda, que passou a ser responsével pela
coordenacgdo, supervisdo e fiscalizagdo do PND. Deve também consentir os ajustes de

natureza operacional, contdbil, juridica e o saneamento financeiro das empresas;

3-) A Comissdo Diretora passa a ser constituida de quinze membros (presidente da
Comissao e cinco membros indicados pelo presidente da Republica e por ele nomeados
apos aprovacdo do Senado, quatro membros livremente nomeados pelo presidente da
Republica e cinco membros indicados livremente pelo Senado e nomeados pelo presidente

da Republica);

4-) As participacdes aciondrias detidas por entidades ndo privatizaveis tornam-se

passiveis de privatizacao.
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5-) A alienacdo de acdes de empresas a pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras
podem atingir cem por cento do capital votante, salvo determinacdo expressa do Poder

Executivo que determine percentual inferior.

5-) Atribui¢do, ao presidente da Republica, da autoridade de definir as formas
operacionais e os meios de pagamento aceitos para aquisicao de bens ou direitos no dmbito
do PND. O Presidente poderia ainda decidir quaisquer matérias no ambito do PND'®.

(Relatério do PND, 1994, p. 43).

Em 1993, foram finalizadas as privatizagdes das empresas do setor siderdrgico
(CSN, Cosipa e Acominas) e foram transferidas para o setor privado duas participa¢des no
setor petroquimico e uma empresa do setor de fertilizantes (Ultrafértil)'*°. No ano seguinte,
foram vendidas ao setor privado trés empresas controladas pela Unido (PQU, Mineragdo,
Caraiba e Embraer), desestatizaram-se as participacdes da Petroquisa191 e foram vendidas
acOes remanescentes de empresas ja privatizadas (Usiminas, Copesul, CSN, Cosipa e

CST)"* (Relatério do PND, 1994, p. 9).

'8 No relatério do PND, afirma-se que o objetivo das mudancas impostas pelo Decreto 724, de 19/01/1993,
era tornar as desestatizagdes mais transparentes. O decreto promoveu as seguintes mudangas: 1-) A
participagdo, sem direito a voto, do presidente da empresa proprietdria dos bens a serem alienados, nas
reunides da Comissdo Diretora destinadas a apreciacdo dos laudos de avaliacdo econdmico-financeira, dos
relatérios de auditoria e dos ajustes prévios, bem como a fixacdo do preco minimo; 2-) Nos casos de
sociedades controladas direta ou indiretamente pela Unido, a participacdo sem direito a voto, nas reunides
mencionadas no item anterior, do representante dos empregados da empresa a ser privatizada; 3-) A
possibilidade de o presidente da Republica avocar a si e decidir quaisquer matérias no ambito do PND; 4-) A
obrigatoriedade de que um percentual minimo do pagamento de bens a serem alienados, a ser proposto pela
Comissdo Diretora e aprovado pelo presidente da Republica, seja representado por moeda corrente; 5-) Que
os recursos recebidos em moeda corrente, além da aplicagdo na reducdo da divida publica, sejam utilizados
para custear programas de ciéncia e tecnologia e meio ambiente; 6-) A obrigacdo de os novos controladores
realizarem os investimentos em meio ambiente, observarem a legislacio de defesa da concorréncia,
cumprirem os compromissos de natureza previdencidria e oferecerem treinamento a mio de obra que,
eventualmente, venha a ser dispensada (Relatério do PND, 1994, pp. 43-44).

%0 As seis empresas transferidas para o setor privado em 1993 somaram US$ 2.581,5 milhdes. Em 1992,
foram arrecadados US$ 2.430,9 milhdes com a venda de 14 empresas e, em 1991, US$ 1.635,3 milhdes com
quatro empresas. As moedas utilizadas foram: Dividas Securitizadas da Unido (49,1%), Debéntures da
Siderbras (22%), Letras Hipotecarias da CEF (7,3%), Titulos da Divida Agraria (6,8%), Certificados de
Privatizacdo (6,4%), Cruzeiros (6,1%), Obrigacdes do Fundo Nacional de Desenvolvimento (1,3%) e Titulos
da Divida Externa (1%). Houve aumento do pagamento em moeda corrente, que se elevou de 0,4% em
1991/1992 para 6,1% em 1993 (Relatério do BNDES, 1993, p. 20).

Y10 Decreto 1.068/94 determinou que fossem incluidas no PND e destinadas 2 alienacdo todas as
participagbes minoritdrias detidas por empresas publicas federais. O montante arrecadado (US$ 395,5
milhdes) tinha como objetivo cumprir a meta de arrecadacdo do Fundo Social de Emergéncia. (Relatério do
BNDES, 1994, p. 78).

12 Em 1994, foi arrecadado um total de US$ 968 milhdes (US$ 619 milhdes de vendas e US$ 349 milhdes de
dividas transferidas ao setor privado). Os recursos liquidos aportados pela Unido as empresas situaram-se em
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Percebe-se que algumas das mudancas institucionais efetuadas no PND tinham em
vista reforcar o poder do Presidente da Repiblica. E o caso de sua prerrogativa de decidir
quaisquer matérias no ambito do Programa de PrivatizacGes e também das alteracdes na
comissdo diretora, cuja maior parte dos membros passou a ser indicada por Itamar.
Contudo, o reforco do poder do Presidente da Republica nao implicou modificacdes nesta
politica nem significou uma guinada desenvolvimentista do governo, apesar de o discurso,
em alguns momentos, ter apresentado sinais neste sentido'”. Na realidade, causou mais
conflitos no interior do governo, como o pedido de demissdo, em marco de 1993, de
Antdnio Barros de Castro, presidente do BNDES, do que uma redefinicao das politicas

iniciadas e implementadas por Collor™,

A partir da gestdo de Pérsio Arida, ocorrem mudangas importantes, tais como a
ampliacao do apoio ao setor de comércio e servicos'”” e as empresas sob controle de capital
estrangeiro. Foram efetuadas modificagdes nas politicas operacionais, com o intuito de
ampliar a eficiéncia e rentabilidade do Banco. Instituiu-se a Taxa de Juros de Longo Prazo
(TJLP) e foram criados um comité de crédito e uma classificacdo de riscos de crédito.
Segundo Pérsio Arida, o comité funcionava de modo similar aos bancos privados, isto €,

analisava o projeto antes de seu enquadramento e das discussdes sobre ele dentro do Banco.

O foco da andlise foi mudado do projeto para a empresa, ou grupo ao
qual ela estd subordinada, que foi seguida rigidamente. Inovamos
também ao considerar o risco envolvido nas posicdes aciondrias.
Cobramos todo e qualquer crédito inadimplente e demos os passos
cruciais para a sedimentacdo de uma cultura do crédito (Relatério do
BNDES, 1994, p. 4 — declaracdo de Pérsio Arida).

Tal como nos anos anteriores, a Area de Planejamento do BNDES deu continuidade

aos estudos sobre a conjuntura nacional e internacional. A Geréncia de Analise de

US$ 323 milhdes (PND, 1994, p. 16). As moedas mais utilizadas foram moeda corrente (72%), dividas
securitizadas da Unido (19,2%) e debéntures da Siderbris (3,8%) (PND, 1994, p. 11). O ano de 1994
representou 23% dos recursos totais € 88% do total de moeda corrente arrecadados em toda vigéncia do PND
(1991-1994) (Relatério do BNDES, 1994, p. 27)

1% No subitem “A ctpula do BNDES no governo Itamar” veremos o discurso de Delben Leite, o segundo
presidente do BNDES na era Itamar. Foram trés: Antdnio Barros de Castro, Luiz Carlos Delben Leite e Pérsio
Arida.

194 Adiante, analisaremos as mudancas na presidéncia do BNDES durante o governo Itamar.

19 Adiante, veremos que hi um substantivo crescimento, em 1994, de aprovacdes e, principalmente,
desembolsos no setor de servicos.
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Varidveis Macroecondmicas monitorou e analisou as politicas macroecondmicas

% ¢ a Geréncia de Assuntos Internacionais realizou o trabalho de

nacionais'
acompanhamento das taxas de juros e de cambio e niveis de atividade e de emprego de
alguns paises desenvolvidos. Além disso, produziu estudos com a finalidade de auxiliar a
atuacdo do BNDES como fornecedor de empréstimos a empresas que atuam no mercado
internacional e captador de recursos no exterior. As pesquisas avaliavam também a
formacdo de blocos de livre-comércio (Nafta, Mercosul, Espaco Econdmico Europeu) e os
fluxos internacionais de capital®’. A fim de subsidiar a elaboracio de uma politica
industrial, a Geréncia de Politica Industrial monitorou as tendéncias e a competitividade da
inddstria no Brasil e no exterior'®. Por fim, a Geréncia de Mercado de Trabalho analisou os

. e . . [ |
indicadores de emprego, desemprego, rendimento e consumo da economia brasileira'®’

(Relatorio do BNDES, 1993, pp. 54-55).

Em 1994, além de prosseguir nos estudos acima mencionados, buscou
homogeneizar as projecdes macroecondmicas € langou uma nova publicacdo, denominada
“Previsdes”, com o objetivo de divulgar as projecdes macroecondmicas de agentes
econOmicos internos e externos, formadores de opinido e consultorias de mercado.
Produziu ainda dois estudos sobre os aspectos institucionais € os impactos para o Brasil da
formagcdo do Mercosul e do Nafta. Iniciou o desenvolvimento de uma metodologia de
apuracdo e andlise de indicadores de desempenho competitivo das empresas com
informacdes sobre qualidade, produtividade, inovagdo e recursos humanos e tecnolégicos.

Elaborou também uma metodologia de andlise das tendéncias estratégicas de grandes

% A Geréncia produziu, mensalmente, a “Sinopse Econdmica” e organizou, trimestralmente, mesas-
redondas. Foram realizados também estudos sobre o Regime Cambial e a Questao Fiscal.

7 Foram produzidos: “Sinopse Internacional” com as principais tendéncias no cendrio mundial, um estudo
sobre a inser¢do e a competitividade das exportacdes brasileiras e outro sobre os fluxos de investimentos
externos no Brasil.

"8 A Geréncia de Politica Industrial publicou a “Sinopse de competitividade industrial” e fez trabalhos sobre
indicadores de competitividade; emprego, produtividade e saldrios na industria brasileira; politica industrial e
pequenas e médias empresas.

" Em 1993, os estudos da Geréncia de Mercado de Trabalho deram origem aos seguintes trabalhos: a)
Estudo sobre impactos de mudancas do nivel e da distribuicdo de renda sobre o consumo; b) Subsidios para a
formulag¢do de uma politica de emprego e papel do BNDES; c) Programa de seguro-desemprego em outros
paises - uma comparacgdo; d) Pesquisa de campo sobre os efeitos da modernizacdo industrial na politica de
treinamento das empresas. No ano de 1994, produziu trabalhos sobre a politica de empregos desenvolvida
pelos paises desenvolvidos com relacdo a gerac@o e a qualidade dos postos de trabalho. Em convénio com o
IPEA, produziu estudo sobre o perfil do desempregado, a duracdo e a frequéncia do desemprego e os
parametros fundamentais ao desenho de politicas de emprego.
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grupos econdmicos e realizou estudos sobre a reestruturagdo industrial (Relatério do

BNDES, 1994, pp. 62-63).

Ainda em 1994, foram organizados grupos de trabalho teméticos, que envolveram
139 técnicos de diferentes dreas e departamentos do Banco®. O objetivo era discutir e
delimitar as linhas de acdes para cada setor, planejando as acdes da instituicao™'. E
fundamental destacar que, embora a pretensdo fosse a de que o Banco abandonasse o
enfoque setorial’”?, o corpo técnico se organizou setorialmente para propor programas e
linhas de acdo para as diferentes dreas. Vimos, no capitulo anterior, que, no documento O
Sistema BNDES nos anos 90: 2.“ minuta para discussdo de 23/02/1990, havia a perspectiva
de que as aprovacdes e desembolsos deveriam seguir a l6gica do complexo produtivo em
detrimento da setorial. Observamos também que Modiano declarou o fim desse enfoque e
que foram efetivadas mudancas, na organizacdo interna da institui¢do®”, que visavam
elimina-lo. No entanto, a proposta ndo era consensual ou harmonica e havia resisténcia de
parte da Area de Planejamento, que defendia a sua permanéncia. O fato é que, apesar das
alteracOes na estrutura institucional e de o discurso de Modiano decretar o fim desta
perspectiva, ela foi mantida, quando se estabeleceu um processo interno de planejamento e
de formulagdo de politicas.

Dois temas sdo centrais no idedrio e na reformulacdo das linhas de atuacdo do
BNDES, no final dos anos 1980 e inicio da década de 1990: o incentivo as exportagdes
(promocdo do comércio exterior) e o aumento da competitividade das empresas

(reestruturacdo produtiva). Tendo em vista a prioridade a eles atribuida, € importante

20 Os grupos eram: 1-) Emprego/ Relagdes Capital-Trabalho; 2-) Desconcentracio Espacial; 3-)
Reestruturacdo do Aparelho Produtivo; 4-) Comércio Exterior; 5-) Complexo Automotivo; 6-) Quimica/
Petroquimica e Fertilizantes; 7-) Construcdo Naval/ Marinha Mercante; 8-) Complexo Eletronico/
Telematica; 9-) Bens de Capital; 10-) Metalurgia; 11-) Papel e Celulose; 12-) Complexo Agroalimentar; 13-)
Industrias Tradicionais, 14-) Complexo Turistico; 15-) Infraestrutura para Competitividade Industrial; 16-)
Infraestrutura para incorporacdo de Novas Fronteiras; 17-) Captagdo de Recursos; 18-) Produtos/
Instrumentos Financeiros/ Mercado de Capitais; e 19-) Financiamento de Servigos Publicos.

21 Esta experiéncia resultou no documento Processo de Planejamento, 1994 (mimeo).

220 fim do enfoque setorial estava em pauta no interior da instituicio, desde meados da década de 1980.

203 A reforma administrativa determinou a institui¢io de uma Area de Projetos com trés departamentos ndo
especificos (Andlise I, IT e IIT) e a Area de Infraestrutura com os departamentos de Energia e Comunicagdes,
Infraestrutura e Transportes e Servicos Urbanos por serem estes setores em que havia gargalo estrutural.
Eliminaram-se departamentos como Industrias Quimicas, Inddstrias Metaldrgicas e Mineracdo, Industrias
Tradicionais e de Bens de Capital, A¢do Regional com Agentes I e I, Desenvolvimento Regional e Agricola,
Operagdes Sociais I e II e Mercado de Capitais.
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destacar algumas das recomendag¢des presentes no documento Processo de Planejamento

1994.

Em relacdo ao comércio exterior, o grupo de trabalho responsdvel pela andlise desse
tema considerou que o BNDES deveria potencializar a competitividade do exportador
brasileiro, estabilizando e direcionando a concorréncia. Para tal, deveria conceder crédito
barato, mas sem artificialidades. Isto €, naquele momento, as condi¢cdes permitiam captar
recursos e oferecer taxas inferiores as do FAT, estimulando, portanto, as reducdes nas taxas
do mercado e o aumento da competitividade das exportacdes. Defendeu-se a extensao do
Finamex para o setor de software, sob o argumento de que o desenvolvimento desse setor
implicava expansdo da competéncia local e contava com alto potencial tecnolégico, além

de contribuir para a geracdo de emprego e renda local.

A fim de ampliar as atividades de importacdo de equipamentos, sugeriu-se a
criacdo, na Finame, do Finamim, e a utilizacio da mesma estrutura das operacdes de
comércio exterior. No entanto, considerou-se necessario buscar outras fontes de recursos,
compativeis com as operagdes de importagdo, como, por exemplo, o repasse de recursos de
agéncias financeiras dos paises dos quais as importagdes sdo realizadas. Outro tema
discutido no Grupo de Trabalho de Comércio Exterior foi o financiamento aos
investimentos de empresas brasileiras no exterior. Embora houvesse parecer desfavoravel
da Consultoria Juridica a esse tipo de atividade, a questdo foi considerada um problema
politico e ndo juridico. O Grupo era favordvel a este tipo de acdo, desde que se mantivesse
uma base local de produ¢do, com geracdo de renda e emprego no pais. J4 nos casos em que
fossem necessdrios investimentos adicionais no exterior, o grupo preferiu ndo se posicionar

e avaliar posteriormente a questao.

A reestruturacdo produtiva era vista como fundamental, principalmente no contexto
brasileiro, em que a abertura da economia se deu por meio da reducdo de tarifas de
importacdo. A fim de estimular as empresas a empreender o processo de reestruturagdao
(melhoria da gestdo e da organizacdo da producdo), defendia-se que o BNDES adotasse,
nas avaliacOes de operagdes, uma andlise de estratégia empresarial, exigindo que as
empresas implementassem programas de melhoria de sua eficiéncia produtiva. “Existe uma

série de acOes voltadas para a melhoria da gestdo e organizacdo da producao que se aplicam
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indistintamente sobre todos os setores e que deveriam ser exigidos de todos os pretendentes
a obtencdo de recursos do Sistema BNDES” (Processo de Planejamento, 1994, p. 37,

mimeo).

A mesma ideia é defendida no Texto para Discussdo, Educacdo para a
Competitividade, produzido por técnicos do Departamento Econdmico da Area de

Plane;j amento™**:

Um caminho eventual nesta dire¢do (apoio do BNDES a reestruturacéo
produtiva) poderia passar pela imposicdo, dentro da politica operacional
do Banco, de ‘condicionantes de competitividade’ para a qualificacdo de
empresas a determinados tipos de empréstimos. Estes condicionantes
poderiam, preferencialmente, estar atrelados a participacdo destas
empresas em programas de qualidade e produtividade ou, de forma mais
genérica, processos de reestruturagdo (VILLELA; ALLEN, CAFE, 1994,
p. 21- parénteses meus ).

Essas acdes eram vistas como formas de modificar a estrutura da oferta de bens. Por
outro lado, foi questionada a agilidade do Banco e sugeriu-se que se priorizasse a eficiéncia
produtiva dos investimentos, pois as reestruturacdes, apoiadas pelo BNDES, tinham se
restringido a reducdo de custos e a racionaliza¢do de mercado e producdo. Afirma-se que o
corpo técnico deveria cobrar objetivos claros das empresas tomadoras de empréstimos e ser

treinado para avaliar se elas eram competitivas:

...toda e qualquer empresa que pretenda ter acesso aos recursos do
Sistema BNDES tera que demonstrar estar engajada em programas
de melhoria da eficiéncia produtiva. Caso contrario, a ado¢do dos
programas deverd constituir-se em objeto de apoio na operacio
pretendida. A andlise de cada operagdo especifica deverd se preocupar
em estabelecer quais indicadores de desempenho deverdo ser
acompanhados, de acordo com o setor de atividade da empresa, os quais
deverdo demonstrar que a empresa estd ou atingird, no minimo o nivel
médio do setor (Processo de Planejamento, 1994, p. 41, grifos meus)

%0 texto foi produzido por André Villela (economista do convénio BNDES/PNUD), David John Allen
(engenheiro do Departamento Econdmico) e Sonia Café (gerente de estudos do Departamento Econdmico).
Existe uma diferenca entre o documento Processo de Planejamento e este Texto para Discussdo. O dltimo
tem como foco a necessidade de melhorar a formagao educacional dos funciondrios das empresas para que a
reestruturaco produtiva seja bem sucedida. J4 o primeiro trata da reestruturacdo produtiva de forma mais
abrangente, abordando a importincia da modernizacdo tecnoldgica e da insercdo de técnicas de
gerenciamento mais modernas. Ambos, no entanto, defendem a inser¢do deste critério, pelo BNDES, nas
analises para concessao de crédito.
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O Grupo de Trabalho, no entanto, foi incisivo ao afirmar que ndo se deveria criar

N

qualquer tipo de reserva de mercado ou limitacdes a competi¢do para justificar a

3

reestruturacdo. “...fortalecer ou melhor qualificar empresas ndo significa protegé-las da
concorréncia, e sim estimuld-las a serem eficientes em um ambiente mais competitivo”

(Processo de Planejamento, 1994, p. 38, mimeo).

A reestruturagdo produtiva era vista como meio de ampliar o espago para o
desenvolvimento de produtos e investimentos em tecnologia. Para o Grupo de Trabalho,

estes aspectos deveriam ser mensurados no programa de reestrutura¢do das empresas.

a andlise dos setores e das operagdes deve contemplar, na avaliacdo do
padrdo de concorréncia, a importancia do fator tecnologia, considerando-
o como fator de risco para a carteira do Sistema BNDES. Ou seja, se a
empresa que atua num ambiente onde a concorréncia se dd por
diferenciacdo de produto ou em setores de tecnologia de ponta, ela tem
que demonstrar como encara essa questdo e que medida adota (...) o
Contec deve ter sua acdo ampliada, ndo s6 quantitativamente, como
também com relacdo aos produtos disponiveis para melhor atender as
empresas com base tecnologica (Processo de Planejamento, 1994, pp.
41-42, mimeo).

E fundamental atentar para essas recomendacdes do corpo técnico e compari-las
com as politicas e programas implementados pelo Banco e com as diretrizes da politica
industrial adotada pelos governos posteriores. Afinal, trata-se de um processo de
planejamento cujo alcance e efetividade s6 poderdo ser avaliados nos anos seguintes a sua
formulacdo. No entanto, ndo se pode desconsiderar sua importancia também no momento
de sua elaboracdo, pois a andlise de suas diretrizes e recomendagdes permite apreender a
orientagdo que o corpo técnico pretendia dar ao Banco e compard-la com a que era
alardeada por seus dirigentes.

O primeiro aspecto que merece ser destacado é o fato de nenhum dos

5

superintendentes®” ou diretores do BNDES ter participado dos grupos de trabalho que

conduziram o processo de planejamento, o que ja denota um certo distanciamento entre tal

25 Geralmente, as superintendéncias sdo assumidas por técnicos da instituicio e cabe ao Presidente do
BNDES indicd-los. Em 1993, foram superintendentes: Aluysio Antonio de Motta Asti, Danilo Fabiano da
Costa, Fernando Marques dos Santos, Fernando Perrone, Isac Zagury, Jodo Carlos do Couto Ramos
Cavalcanti, Jorge Kalache Filho, Julio Manoel Andrade Monteiro de Barros, Licinio Velasco Junior, Paulo
Sérgio Ferrracioli e Sérgio Besserman Viana. No ano seguinte, ocorre uma tnica mudanca, a substitui¢cio de
Danilo Fabiano da Costa por Armando Borges de Almeida.
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processo e os 6rgaos de cupula. O segundo diz respeito a ampliacdo da participagdo dos
setores de comércio e servicos, nas aprovagdes e nos desembolsos do Banco, e a auséncia,
no processo de planejamento, de um grupo de trabalho sobre estes temas. Outro ponto que
refor¢ca a percepc¢do de que ndo havia confluéncia entre parte dos técnicos e a cipula € a
importancia que os primeiros ainda davam ao desenvolvimento tecnoldgico, em contraste
com as diretrizes institucionais do Banco, que ndo as incluiam. Por fim, ja foi mencionado,
mas vale lembrar que o processo de planejamento ndo adotou a légica do complexo

produtivo e sim a perspectiva setorial

Com efeito, parece evidente a falta de alinhamento entre boa parte do corpo técnico
e a cupula do BNDES. Mas este distanciamento ndo significa que o corpo técnico
discordasse da perspectiva de incentivar a promog¢ao das exportacdes ou quisesse retomar
os pressupostos da substitui¢do de importagdes. Também ndo significa qualquer oposicao a
reestruturacdo produtiva ou a ideia de integracdo competitiva. As divergéncias concentram-
se no modo de conduzir cada um destes processos (promog¢do das exportacdes, integracao

competitiva e reestruturacdo produtiva).

No “Plano Estratégico 1991-1994” (documento de 1990) e no ‘“Processo de
Planejamento” (documento de 1994), ha a percepcao de que esta nova fase exige uma
postura ativa do BNDES, que deve direcionar seus esforcos para a modernizagdao
tecnoldgica das empresas, para o aumento dos incentivos a P&D e para os setores de alto
potencial tecnologico (biotecnologia e software sdao mencionados). Ja as diretrizes
institucionais e as declaracdes dos dirigentes ora nao contemplam estes aspectos, ora os
apresentam de maneira secunddria. O fato é que ndo se estabeleceram politicas e programas
a eles direcionados. O Contec € uma excecdo que nao contradiz a afirmacdo acima, pois seu
alcance foi muito limitado e os poucos desembolsos realizados diminuiram em 1994. O
incentivo a reestruturacdo produtiva era ponto comum e bastante enfatizado pelos
dirigentes e pelo corpo técnico. Para este ultimo, no entanto, os estimulos deveriam estar
presentes na propria andlise do projeto. Ou seja, o BNDES deveria conduzir o processo,

colocando a reestruturacdo produtiva como condi¢do e pré-requisito para a concessdo de

empréstimos.
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As privatizagdes, os estimulos privados em infraestrutura e a promocdo das
exportacdes também eram pontos de convergéncia entre dirigentes e corpo técnico. No caso
destes setores, havia fortes incentivos para que o apoio a eles se fortalecesse e se
consolidasse na institui¢do. O mesmo ocorria em relagdo a outro ponto de concordancia
entre técnicos e dirigentes, isto €, a necessidade de melhorar a agilidade do Banco e a

eficacia na aplicacdo de recursos.

Com efeito, atentar para estas diferencas entre cipula e corpo técnico € importante,
pois elas nos informam sobre o papel que o governo pretendia atribuir ao BNDES e
também sobre como se concebiam e planejavam o desenvolvimento e a politica
industrial®®. A proxima secdo mapeard as aprovacdes e desembolsos do Banco e nos

ajudard a delimitar, com mais precisdo, seu perfil nos anos Itamar.

3.2.1 - AS PRIORIDADES DO BNDES

Atentemos agora para os setores contemplados pelo Banco, observando as
aprovacdes e os desembolsos. Em 1993, o BNDES contou com recursos da ordem de US$
31,4 bilhdes. Houve queda de 33% nas aprovagdes e 11% nos desembolsos em relacio a
1992°7. No que se refere a distribuicio setorial das aprovacdes, 52% beneficiaram
projetos industriais (14% para papel e celulose; 13% para produtos alimentares; 12% para
metalurgia; 11% para té€xtil; 6% para quimica, mecénica e transformagdo de produtos
minerais ndo metdlicos; 5% para material de transporte e produtos de matérias plésticas;
4% para madeira e bebidas; e 3% para material elétrico e de comunicagdo), 26%
destinaram-se ao setor de servicos (55% para transportes; 15% para servicos industriais
de utilidade publica; 11% para alojamento e alimentagdo; 5% para constru¢ido e comércio
varejista; e 2% para comércio atacadista e comunicacdes), 21% foram para agropecuaria
e 2% para extracdo de minerais. Quanto ao objetivo do projeto, 96% das aprovacdes

destinaram-se a investimento fixo/misto € 1% ao fortalecimento e saneamento financeiro.

2% Em entrevista 2 revista Rumos do Desenvolvimento, Marcio Fortes (presidente do BNDES no periodo
1987-1989) afirma que Mario Henrique Simonsen declarou, em 1979, que Politica Industrial € saber o que o
BNDES financia. (FORTES, 1994, p. 8).

27 Ao contrdrio dos outros relatérios, ndo hd o dado agregado das consultas e enquadramentos. Constam as
consultas e enquadramentos por ramos de atividade, regido e objetivo do projeto, mas ndo o dado geral. Isto &,
ndo é possivel saber se houve aumento ou decréscimo nas consultas e enquadramentos.
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Os desembolsos foram distribuidos da seguinte forma: 49% para industria (20%
para papel e celulose; 14% para metalurgia; 11% para produtos alimentares; 8% para
mecanica; 7% para bebidas; 6% para quimica, transformacdo de produtos minerais ndao
metalicos e téxtil; 5% para material de transporte; 4% para material elétrico e de
comunica¢do e materiais pldsticos), 23% para servicos (51% para transportes; 24% para
servicos industriais de utilidade publica; 11% para construcido; 4% para alojamento e
alimentacdo; 2% para comércio varejista e servicos profissionais; e 1% para comércio
atacadista e institui¢des de crédito, seguro e capitalizacido), 18% para agropecuaria e 2%

para extracao de minerais>"®

. Quanto ao objetivo do projeto, 92% dos desembolsos foram
direcionadas para investimento fixo/misto e 4% para fortalecimento e saneamento

financeiro.

Nao houve nenhuma inversdo ou mudancga significativa nos setores contemplados
pelo Banco, mas ha diminui¢do do nimero de operacdes em quase todos os subsetores. Por
outro lado, é importante destacar que, embora o governo Itamar ndo tenha lancado nenhum
programa de Politica Industrial direcionado a inovacdo tecnoldgica, os desembolsos do
Conteczog, criado em 1990 e regulamentado em 1991, tiveram aumento considerdvel
(157%), mas ainda assim corresponderam a uma parcela muito pequena do total de recursos
do Banco. Cresceram de US$ 400 mil em 1991 para US$ 2,1 milhdes no ano seguinte e
USS$ 5,4 milhdes em 1993 (Relatério do BNDES, 1993, p. 13). No contexto de retragdo das

aprovacgoes e desembolsos do BNDES, houve aumento nos desembolsos do Finamex>'".

28 Diferentemente dos relatérios anteriores, nao hd, nos anos de 1993 e 1994, a porcentagem destinada a cada
subsetor. O percentual foi calculado a partir do nimero total de operacdes em cada setor (industria de
transformacao e servicos) e do nimero de operagdes em cada subsetor.

2% Outro incentivo a tecnologia de ponta sdo as CCRs (Companhias Regionais de Capital de Risco). Buscam
apoiar pequenas e médias empresas de capital privado, localizadas nas regides de influéncia de suas
respectivas sedes. Privilegiam-se participagdes em empresas inovadoras, com énfase naquelas intensivas em
tecnologia. As CCRs passam a operar em 1993, mas ndo hd informacdes sobre os recursos investidos
(Relatério do BNDES, 1993, p. 48).

1 Em agosto de 1993, sdo introduzidas mudancas na modalidade pés-embarque do Finamex. Nesta
modalidade, financia-se a comercializacdo e mdquinas e equipamentos no exterior, por meio do desconto de
titulos ou outros documentos representativos da exportacdo (letras e cimbio, notas promissdrias ou cartas de
crédito). No relatério de 1993, consta a informacdo de que as operagdes foram simplificadas, os custos
financeiros reduzidos e a possibilidade de apoio financeiro estendida a todos os exportadores de bens de
capital — fabricantes, empresas de exportacdo, tradings etc. Outra mudanga foi o “direito de regresso” sobre
empresa exportadora e sobre o banco agente da operacgdo. Isto €, os exportadores e agentes deixaram de ter
responsabilidade pelo risco da operagdo de exportacdo, quando as cambiais ou a carta de crédito forem
descontadas pela Finame (Relatério do BNDES, 1993, p. 15).
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Em 1993, eles alcancaram US$ 125 milhdes®''. E importante destacar que cerca de 80% das
operacdes do Finamex destinaram-se a paises da América Latina, em especial a drea do

Mercosul e o México (Relatério do BNDES, 1993, p. 15).

No ano de 1994, houve aumento de 60% nas aprovacdes e 71% nos desembolsos.
Nao ha davida de que a estabiliza¢do da economia foi o fator decisivo para um crescimento
tao substantivo. No entanto, a indudstria sofreu queda nas aprovacdes (de 52% em 1993 para
46% em 1994) e nos desembolsos (de 49% para 41%). Ja o setor de servigos contou com
crescimento das aprovacgdes (de 26% para 32%) e dos desembolsos (de 23% para 39%).
Agropecudria e extragdo de minerais ndo sofreram alteragdes significativas. O primeiro
obteve 21% das aprovagdes e 20% dos desembolsos. O segundo recebeu 1% das
aprovacoes e dos desembolsos (Relatério do BNDES, 1993, pp. 33-39). Em relacdo aos
subsetores, as aprovagdes para papel e celulose cairam de 14% para 4% e os desembolsos
de 20% para 4%. Houve aumento nas aprovagdes (de 13% para 17%) e nos desembolsos
(de 11% para 16%) para produtos alimentares e também para material de transporte (de 5%
para 11% nas aprovagdes e de 4% para 11% nos desembolsos). Nos outros subsetores, nao
houve mudancas substantivas (quimica contou com 6% das aprovagdes e 5% dos
desembolsos; metalurgia com 12% das aprovacdes € 12% dos desembolsos; téxtil obteve
5% das aprovacgodes e 6% dos desembolsos; mecanica recebeu 10% das aprovacdes e dos
desembolsos e material elétrico e de comunicacdo 4% das aprovacdes e dos

desembolsos)zn.

No setor de servicos, houve queda drastica das aprovacgdes para servigos industriais
de utilidade publica (de 15% em 1993 para 1%) e reducdo dos desembolsos de 24% para
16%. As aprovacdes para constru¢do mantiveram-se no mesmo patamar (5% em 1993 e 4%
em 1994), mas os desembolsos cairam de 11% para 5%. O subsetor de Transportes
permaneceu concentrando grande parte das aprovacoes (56%) e desembolsos (47%) para o
setor de servicos. Alojamento e Alimentacdo obtiveram 5% das aprovagdes e 4% dos

desembolsos, comércio varejista 4% das aprovacdes e dos desembolsos e comércio

' Em 1992, foram de US$ 71 milhes.

12 Embora Produtos de Matérias Plésticas e Bebidas ndo constem da tabela por ndo terem sido, nos anos
anteriores, subsetores representativos, em 1994 ampliaram sua participacdo no setor industria de
transformacgdo. O primeiro contou com 8% das aprovacdes e 6% dos desembolsos e o segundo com 10% das
aprovagoes e 7% dos desembolsos (Relatério do BNDES, 1994, pp. 33 e 38).
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atacadista 3% das aprovagdes e 1% dos desembolsos. No que se refere ao objetivo do
projeto, manteve-se a tendéncia dos anos anteriores: 96% das aprovacgdes e 95% dos
desembolsos  para  ampliacio e  adequacdo da  capacidade  instalada,
racionalizacdo/moderniza¢do,  comercializagdo de  equipamentos  nacionais e
desenvolvimento tecnoldgico. Saneamento financeiro recebeu 1% dos desembolsos e ndo
contou com nenhuma aprovacdo, em 1994 (Relatério do BNDES, 1994, pp. 33-39). Os
investimentos em setores com alto potencial tecnoldgico cairam apesar do crescimento dos
recursos da BNDESPAR. No periodo 1990-93, o volume médio anual de aplicagdes foi de
US$ 145 milhdes. Em 1994, alcancou US$ 508 milhdes. No entanto, o Contec obteve

apenas US$ 3 milhdes, isto €, metade do total alcangado em 1993.
As tabelas abaixo sistematizam as informacdes e permitem sua melhor apreensao:

Tabela 4 - Total de desembolsos, Percentual de aprovacoes e desembolsos por
setor no periodo 1993-1994.

Total de desembolsos Aprovacoes Desembolsos

1993 | RS 4.4 bilhoes Industria 52% | Inddstria 49%
Servigos 26% | Servigos 23%
Agropecudria | 21% | Agropecudria 18%
Extragao 2% | Extragdo 2%
Mineral Mineral

1994 | RS 6,6 bilhdes Industria 46% | Industria 41%
Servigos 32% | Servigos 39%
Agropecuaria | 21% | Agropecuéria 20%
Extragdo 1% | Extracdo 1%
Mineral Mineral

Fonte: Relatérios do BNDES (1993 e 1994) — elaboragdo prépria.
ALEM, Ana Claudia. O desempenho do BNDES no periodo recente e as metas da politica
econdmica. Texto para Discussdo, n.° 65, julho de 1998, p. 9.

Tabela 5: Aprovacoes e desembolsos segundo o objetivo do projeto (1993-1994)
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Objetivos

1993

1994

Aprovacgoes

Desembolsos

Aprovacoes

Desembolsos

Ampliagao e
adequacdo da
capacidade
instalada,
racionalizacdo/
modernizacao,
comercializacao
de equipamentos
nacionais e
desenvolvimento
tecnoldgico

96%

92%

96%

95%

Saneamento
financeiro

1%

4%

0%

1%

Outros

3%

4%

4%

4%

Fonte: Relatérios do BNDES (1993-1994) — elaboragao prépria

Tabela 6: Aprovacoes e desembolsos nos anos de 1993 e 1994 por género de

atividade.

1993 1994
Setor Género de Aprov. | Desemb. | Aprov. Desemb.
Atividade
Induastria Papel e celulose 14% 20% 4% 9%
Quimica 6% 6% 6% 5%
Produtos 13% 11% 17% 16%
Alimentares
Metalurgia 12% 14% 12% 12%
Téxtil 11% 6% 5% 6%
Mecéanica 6% 8% 10% 10%
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Material 3% 4% 4% 4%
elétrico e de
comunicagao
Material de 5% 4% 11% 9%
transporte
Servicos Transporte 55% 51% 56% 47%
Servicos 15% 24% 1% 16%
industriais de
utilidade
publica
Construcao 5% 11% 4% 5%
Alojamento e 11% 4% 5% 4%
alimentagao
Comércio 5% 2% 4% 4%
Varejista
Comércio 2% 1% 3% 1%
atacadista

Fonte: Relatérios do BNDES (1993-1994) — elaboragao prépria.

Quando analisamos os setores e subsetores contemplados nos anos Itamar,
percebemos que a industria de transformacdo permaneceu como o principal alvo dos
recursos do Banco, embora tenha sofrido retracdo nas aprovacdes e nos desembolsos.
Merece atengdo o crescimento das aprovagdes e dos desembolsos para o setor de servigos,
por ser esta uma tendéncia que se iniciou em 1994 e se consolidou nos anos seguintes. Em
relacdo aos subsetores, a alteracdo mais significativa foi a queda das aprovagdes e dos
desembolsos para papel e celulose e para os servigos de utilidade publica. No caso deste
ultimo, a reducdo vertiginosa se explica pelo contexto de ajuste fiscal rigoroso que

caracterizou o Plano Real.

Por fim, € importante destacar que houve uma mudanca importante no BNDES. A

lucratividade saltou de R$ 70 milhdes, em 1993, para R$ 600 milhdes, no ano seguinte.
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Segundo Arida, o fator determinante deste crescimento foi a implementacao de uma gestao
profissional, com cobranga dos débitos e o estabelecimento de uma boa anélise de crédito,
além da j& mencionada implementagdo do comité de crédito. “Cobramos todo e qualquer
crédito inadimplente e demos os passos cruciais para a sedimentacdo de uma cultura do
crédito” (Relatorio do BNDES, 1994, p. 4). Este resultado condiz com o propdsito,
estabelecido pelo corpo técnico e direcdo, de melhorar a eficdcia da aplicacdo dos recursos

do Banco.

No entanto, as alteracdes no gerenciamento do Banco e a melhora dos resultados
operacionais nao foram acompanhadas das outras mudangas indicadas nos documentos
produzidos pelo corpo técnico. Se a direcdo reuniu esforcos para promover alteracdes na
estrutura organizacional do Banco e garantir melhores resultados, o mesmo empenho ndo
ocorreu com outros pontos sugeridos nos estudos e andlises do corpo técnico,
especialmente o investimento em inovacdo e modernizacdo tecnoldgica. Ao contrdrio,
como vimos, o Unico programa do Banco voltado para inovacdo tecnoldgica teve os

desembolsos reduzidos pela metade.

3.2.2 - ESTRUTURA INTERNA E REFORMA ADMINISTRATIVA

A Resolucao 831/94, de 5/10/1994, estabeleceu algumas mudangas na estrutura
interna do Banco. O nimero de Areas aumentou de sete (Areas de Operacdes, Projetos
Empresariais, Infraestrutura, Crédito, Planejamento, Financeira e Internacional e
Administrag@o) para onze. Na estrutura consolidada em 1990, havia a Consultoria Juridica
que, nesta reforma, ganhou maior importincia e foi transformada em Area Juridica. Foram
criadas também a Area de Relacdes Institucionais’” e a Area de Operacdes de

Desestatizacdo 1 e 2°"* A Area de Projetos Empresariais foi extinta e a de Operacdes

213 . . . ' ~ . . . . ~ L, .
Foi definida como missdo da Area de Relagdes Institucionais: “Planejar e coordenar a agdo politico-

institucional e as atividades de Representacdo Regional do Sistema BNDES, excetuadas as desenvolvidas
pelo Departamento Regional de Brasilia; Elaborar a politica de comunica¢do social do Sistema BNDES.
(BNDES, Anexo a Resolucdo 831/94, p. 75).

214 A Area de Operacdes de Desestatizacdo 1 tinha como funcdo encaminhar e coordenar os processos de
desestatizacdo de empresas indicadas pelo Presidente do BNDES, assim como gerir os convénios celebrados
com governos estaduais e municipais para a privatizacdo das empresas ou servigos vinculados a estas esferas
de governo. A Area de Operacdes de Desestatizagio 2 respondia pela coordenacdo dos processos de
desestatizacdo indicados pelo Diretor responsdvel pela Area (BNDES, Anexo 2 Resolucdo 831/94, pp. 82 e
84).
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Industriais foi desmembrada em 1%!° ¢ 22!6 (BNDES, Anexo a Resolu¢do 831/94, p. 4,

mimeo).

Conforme ji mencionado, a Area de Planejamento tem papel importante na
estrutura institucional do Banco, de modo que as alteracdes em sua missdo>'’ e atribuicdes
sinalizam para mudangas mais amplas no Banco. Nesta reforma, houve uma ampliacao
considerdvel de sua missdo que, até entdo, incluia a coordenagdo do processo de
planejamento, o desenvolvimento de politica e programas e a avaliacdo de desempenho.
Uma das mudangas mais significativas foi a introdu¢@o da varidvel Orcamento. Elabori-lo
e acompanhé-lo j4 era uma das atribui¢des, mas ndo constava da missdo. A partir de agora,
a Area teria a responsabilidade de elaborar o planejamento vinculando-o ao orgamento.

Outra alteracdo relevante foi a inclusdo, na missdo, da responsabilidade pelas
avaliacdes econdmicas nacionais € internacionais, que, embora ja fossem realizadas pela
Area de Planejamento, ndo constavam explicitamente como uma obrigagdo. Por fim, foi
definida como dever da Area trabalhar com o governo federal na elaboracio e
acompanhamento do contrato de gestdo e na sistematizacdo e assisténcia ao Plano de
Metas. Este aspecto é importante, pois demonstra uma tentativa de estabelecer uma
aproximacao e uma interface maior entre o governo € um dos principais departamentos do

Banco.

1> A Area de Operacdes Industriais tinha como missio: 1-) Atuar na captacio e realizacdo de operacdes, entre
outros, nos setores de Mineragdo/ Metalurgia/ Cimento, Papel/Celulose/Embalagens, Quimico/Petroquimico
(inclusive transformag@o) e Eletro-Eletrdnico (inclusive consumo), assegurando maior penetracdo e melhor
colocag@o para os produtos do Sistema BNDES, de acordo com suas politicas operacionais e 2-) Estruturar e
analisar o conhecimento setorial como instrumento de tomada de decisao para concessao de apoio
financeiro, de acompanhamento das operagdes realizadas, de identificacdo de oportunidades, de captacdo de
novas operacdes e de mobilizacio de novos recursos. Deve atuar de forma atrelada 2 Area de Crédito,
subsidiando-a no exame das solicita¢des de colaboracdo financeira, e 4 Area de Planejamento, a quem deve
auxiliar na atividade de desenvolvimento de programas e produtos. Tem como fun¢do acompanhar e orientar
a elaboracgdo de projetos, assim como proceder a andlise, a contratacdo e ao acompanhamento das operacdes
sob sua responsabilidade. (BNDES, Anexo & Resolugdo 831/94, p. 23 — grifos meus (mimeo).

*16 A atribuicdes e a missdo da Area de Operagdes Industriais 2 sdo as mesmas da 1. A diferenga est4 apenas
nos setores que ela abrange. Neste caso, principalmente, Agroindustria, Bens de Capital, Bens de Consumo
Duréveis e Nao-Durdveis e Servicos.

*!7 Sua missdo do Banco foi definida como: 1-) Coordenar o processo de planejamento do Sistema BNDES;
2-) Elaborar politicas e programas operacionais; 3-) Elaborar e acompanhar os Orcamentos; 4-) Estruturar o
sistema de informacdes gerenciais; 5-) Fornecer avaliacdes econdmicas nacionais € internacionais; 6-)
Sistematizar e acompanhar o plano de metas e elaborar e acompanhar o contrato de gestdo com o governo
federal, além de estabelecer e divulgar a metodologia e as diretrizes para a aplicacdo da Qualidade Total no
ambito do Sistema BNDES (BNDES, Anexo a Resolu¢@o 831/94, p. 59).
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As atribuicdes da Area de Planejamento também sofreram modificacdes que
ampliaram o alcance de suas acdes. Uma das mudancas mais significativas foi a inserc¢ao,
tal como também ocorreu na missdo, da perspectiva de estabelecer estratégias de acdo
atreladas as politicas governamentais.

Acompanhar e analisar o conjunto das politicas governamentais, bem
como formular estratégias gerais, setoriais e regionais que contribuam
para o estabelecimento de diretrizes para atuacdo do Sistema BNDES
voltada para o desenvolvimento e seu financiamento (BNDES, Anexo a
Resolugdo 831/94, p. 59).

A Area passou a responder pela coordenacio e implantacio da metodologia e das
diretrizes para a qualidade total no BNDES. Recebeu também a incumbéncia de elaborar as
metas das unidades fundamentais e administrativas que o compdem. Estas alteracdes
representam uma mudanca considerdvel, pois, até entdo, o foco da Area estava voltado,
exclusivamente, para a avaliacio da institui¢do e de cada unidade que a integra e ndo para a
defini¢do de objetivos para diferentes dreas. A extensio das incumbéncias da Area de
Planejamento ndo parou ai. Ela tornou-se ainda responsdvel por coordenar a elaboragdo e o
acompanhamento do contrato de gestdo, assim como por gerir o processo de inser¢do da

variavel ambiental no interior do Banco.

Houve uma mudanga importante em relagio aos estudos realizados pela Area. Até
entdo, considerava-se como sua atribui¢ao “elaborar estudos e/ou coordenar a contratacao
de pesquisas de interesse estratégico para o Sistema BNDES” (BNDES, Anexo a Resolugao
714/90, 1990, p. 20). A Resolugdo 831/94 elimina esta atribui¢do e introduz a perspectiva
de que cabe & Area de Planejamento “administrar e promover a captagdo, a analise e a
divulgacdo interna da informacao, através de acervo proprio e do acesso a bancos de dados
nacionais e internacionais € em sintonia com as diversas Unidades do Sistema BNDES”

(BNDES, Anexo a Resolucdo 831/94, p. 60).

Por fim, a Area permanece responsdvel pela elaboracio do Planejamento

L. . . . ~ 21 .
Estratégico, que se firma como instrumento importante de acdo do Banco®'®¢ define-se

2% Na Resolugdo 714/1990, ndo ha referéncia ao Planejamento Estratégico e cabe 2 Area de Planejamento:
“a-) elaborar propostas de politicas, planos e programas de acdo para o Sistema BNDES; b-) planejar o
processo de desenvolvimento institucional; c-) coordenar a elaboragdo da proposta do Plano Anual” (Anexo a
Resolugdo 714/90, 1990, p. 19)
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como atribuicio da Area de Planejamento “coordenar o processo de Planejamento
Estratégico no Sistema BNDES” (BNDES, Anexo a Resolucdo 831/94, p. 59). Aqui ¢
importante destacar as percep¢oes de Eduardo Rath Fingerl e Luis Fernando Dorneles sobre
a Area de Planejamento. O primeiro ressalta o papel de coordenacao por ela desempenhado
e ambos afirmam que o planejamento estd diluido nos diferentes departamentos que

~ ~ . X 21
compoem O Banco, nao se concentrando exclusivamente nesta Area 9.

Embora tenha constado como atribuicio da Area de Planejamento somente em
1994, é necessdrio recordar que o Deplan introduziu a técnica de Planejamento Estratégico
em 1983 e o primeiro Plano Estratégico foi o 1985-1988. Portanto, desde meados da década
de 1980, o Banco buscava implementar e consolidar sua atuacdo em torno de conceitos
como “visao do cliente”, “multifuncionalidade” e “qualidade total”. No ano de 1990, houve
avangos 1nstitucionais nesse sentido com a instituicdo dos Circulos de Controle de
Qualidade (CCQs). Em 1993, esse projeto de reestruturacdo foi finalizado (Relatério do
BNDES, 1993, p. 56) e, no ano seguinte, implantou-se o Programa de Qualidade e os

trabalhos passaram ser conduzidos com metas preestabelecidas (Relatério do BNDES,

1994, p. 65).

Os esfor¢os do corpo técnico para modernizacdo do Banco foram destacados por
Pérsio Arida, que identificou, na instituicdo, uma constante busca de aprimoramento da

qualidade de gestao.

....0 BNDES estd se tornando cada vez mais 4gil nos seus processos
decisérios, atualizando seus métodos de anélise e avaliacdo de risco e se
capacitando para o desenho e implementacdo de engenharias financeiras
sofisticadas, visando assim prover servigos a um custo menor e ter na
qualidade de seus servigos o critério basico de exceléncia gerencial (...) O
Banco é uma das poucas institui¢cdes puiblicas que conseguiu manter sua
capacidade operacional inalterada ao longo da grave crise dos ultimos
anos, bem como um corpo de funciondrios coeso, de elevado padrio

% Eduardo Rath Fingerl e Luis Fernando Dorneles sio técnicos de carreira e diretores do BNDES. O
primeiro foi diretor de operacdes industriais no periodo 1996-2000 e agora responde pelas Areas de Mercado
de Capitais, de Capital Empreendedor e de Meio Ambiente. O segundo ja atuou em todas as dreas da
instituicao, com excec¢do do Planejamento, e foi o responsavel pelas privatizacdes estaduais no governo FHC.
Atualmente, responde pelas dreas de Recursos Humanos; Secretaria de Gestdo do Projeto AGIR; e Tecnologia
da Informacdo e Processos. O fato de serem técnicos de carreira (ingressaram no Banco no final da década de
1970) e ocuparem cargos estratégicos nos governos FHC e Lula torna o contato com eles providencial para
uma pesquisa como esta. Ambos, muito gentilmente, concederam entrevista. Rath Fingerl no dia 03/05/09 e
Dorneles em 06/04/09.
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ético, tecnicamente preparado e liberto de idéias preconcebidas sobre
como superar a crise brasileira. (Relatério do BNDES, 1993, pp. 2-3).

Em 1994, Arida refor¢a estas consideragdes, afirmando: “E uma sorte para este
Banco e este pafs que o mesmo agente financeiro provedor de financiamentos a longo prazo
seja também aquele que representa a modernidade no interior do proéprio setor
publico” (Relatério do BNDES, 1994, p. 5 — grifos meus).

Além das mudancas na Area de Planejamento, € importante notar que a criagdo de
duas dreas de desestatizacdo demonstra que as privatizacdes nao apenas permanecem
prioritarias, como passam a ser parte da estrutura institucional regular do Banco. O fato de
uma delas (a Area de Operagdes de Desestatizagdo 2) voltar-se para as privatizagdes no
plano estadual sinaliza para uma tendéncia que se aprofundou e se consolidou no governo
Fernando Henrique. Isto é, o papel importante que o BNDES desempenhou, como veremos
adiante, no ajuste fiscal dos estados e nas privatizacdes estaduais. Por outro lado, o objetivo
de eliminar a 16gica setorial ndo foi atingido. Ao analisar a missdo das Areas de Operagdes
Industriais, percebe-se, claramente, que esta perspectiva persiste na formulagdo de projetos

e na tomada de decisao.

Os Comités sdao outra estrutura importante da organizacdio do BNDES, pois,
conforme ja explicitado, respondem pela funcdo de integrar e garantir o relacionamento
entre as diferentes unidades do Banco. Sdo ainda um importante instrumento da Diretoria,
pois sua organiza¢do e funcionamento derivam dela. Como vimos, a reforma empreendida,
durante o periodo Collor, estabeleceu cinco comités (Gerencial, Mercado de Capitais,
Padronizacdao e Procedimentos Juridicos, Sistemas e Enquadramento). Destes, apenas o
Comité de Enquadramento foi extinto pela Resolucdo 831/94, que instituiu o Comité de

Crédito e o Comité Assessor da Desestatizacdo.

Ao longo do capitulo, vimos que o Comité de Crédito foi instituido para ser a “porta
de entrada” dos projetos que ingressavam no Banco e uma de suas fungdes era tornar a

- . .. 22 . <
gestdo dos recursos mais eficiente’. Era coordenado pelo Superintendente da Area de

220 Syas atribuicdes eram: a-) Apreciar os pedidos de colaboracio financeira constantes das Cartas
Consultas submetidas ao Sistema BNDES, com vistas a decidir sobre seu enquadramento nas Politicas
Operacionais; b-) Definir a classificacdo de risco de empresas, atuais ou potenciais clientes, de modo a
possibilitar uma mais adequada gestdo dos ativos do Banco; d-) Definir parametros macroecondémicos a
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Crédito e composto por mais oito integrantes, sendo eles os superintendentes da Area de
Operacdes Industriais 1 e 2, Infraestrutura, Planejamento, Financeira e Internacional,
Operacdes de Desestatizacdo 2 e os diretores da BNDESPAR e Finame. Contava com a
assessoria de trés secretarias, cada uma delas dirigida pelo Chefe da Carteira Operacional
de Enquadramento da Area de Crédito, pelo Chefe do Departamento de Crédito da Area de
Crédito e pelo Chefe do Departamento Econdmico da Area de Planejamento. A primeira
tinha a funcdo de verificar o enquadramento dos pedidos de colaboragcdo financeira, a
segunda submetia ao Comité de Crédito a proposta de classificacdo de risco e a dltima
apresentava os parametros macroecondomicos a serem utilizados nas anélises do Sistema
BNDES (BNDES, Anexo a Resolucio 831/94, pp. 96-97). E importante notar que a Area
de Planejamento tem papel importante no Comité de Crédito. Além de seu superintendente
compor o comité, o chefe do departamento econdomico da drea dirigia uma de suas
secretarias. No Comité, apenas a Area de Crédito era mais importante do que a Area de

Planejamento.

Por fim, o Comité Assessor da Desestatiza¢do tinha mais atribuicdes e mais poder
do que Comité Gestor das Privatizacdes do governo Collor. Isto porque algumas funcdes
dispersas entre a Comissdo Diretora, Comité Gestor, Grupos de Trabalhos, Gabinete de
Apoio as Desestatizagdes, Comité Juridico e Comité€s de Cadastramento, Licitacdo e
Divulgacdo das empresas de consultoria passaram a ser efetuadas por este novo comite.

Atentemos para as suas atribuigdes:

- homogeneizar a atuagcdo do BNDES nos processos de privatizagio;

- apreciar os assuntos a serem encaminhados a Diretoria do BNDES,
solicitando, caso julgado necessdrio, providéncias complementares;

- recomendar o calendério dos processos de privatizagio;

- recomendar, em cada processo de privatizacdo, sobre os ajustes
necessdrios e as condi¢des gerais de alienacdo, observando-se as
especificidades setoriais;

- recomendar a estratégia de comunicacgdo social a ser estabelecida, em
conjunto com a Area de Relagdes Institucionais;

- recomendar a elaboracdo de estudos ou pareceres juridicos ou de outra
natureza, tanto internos quanto externos;

- apreciar o teor dos editais de licitagdo para contratacdo de consultores
externos;

- apreciar o teor dos editais de alienacdo de empresas;

serem utilizados nas andlises do Sistema BNDES, de modo a obter a necessdria homogeneiza¢do dos mesmos
(BNDES, Anexo a Resolugdo 831/94, p. 96 — grifos meus).
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- apreciar o teor dos laudos elaborados pelos consultores com vistas a
divulgacdo ao publico;

- recomendar a estratégia de venda de ativos do BNDES passiveis de
serem utilizados como moeda de privatizagao; e

- recomendar a contratacio de servicos de terceiros para executar
atividades relacionadas ao PND. (BNDES, Anexo a Resolucdo 831/94, p.
104)

E importante observar que, ao contrario do que queria Itamar no inicio de seu
governo, o gerenciamento das privatizacdes ficou ainda mais concentrado no BNDES,
especialmente neste novo comité, que incluia apenas integrantes da instituicio?'. Lembre-
se que a comissao diretora do periodo Collor era formada por membros do setor privado e
do governo, sendo necessédrio que o Congresso Nacional os aprovasse. Ja os integrantes do
comité gestor e dos grupos de trabalhos eram todos do BNDES, mas contavam com menos

poder do que obtiveram no novo Comiteé.

No periodo Collor, as atribui¢des vinculadas a coordenagdo dos processos de
desestatizacdo pertenciam ao Comité Gestor. As decisdes sobre ajustes nas empresas e
sobre o regulamento dos processos cabiam a Comissao Diretora. Os Grupos de Trabalho s6
acompanhavam as desestatizacdes. J4 no governo Itamar, o Comité Assessor das
DesestatizacOes reuniu grande parte destas tarefas, fortaleceu-se e insulou-se no BNDES.
Houve, portanto, uma adequagdo (inclusive organizacional) da institui¢do aos propdsitos
centrais do governo, quais sejam, a manutencdo da estabilizacdo e as privatizacdes. O

Banco ganhou poder, pois foi peca importante na consecucao desses objetivos.

3.2.3 - A cUPULA DO BNDES NO GOVERNO ITAMAR

A andlise da composi¢cdo dos 6rgaos de cipula do BNDES € importante por
demonstrar se houve estabilidade ou instabilidade na condu¢do da institui¢do. Isto se aplica
mais as mudancgas na diretoria e superintendéncia do que nos conselhos de administracao e
fiscal, cujos mandatos, ao contrdrio do que ocorre nas duas primeiras, obedecem a um

tempo predeterminado (tr€s anos no caso do Conselho de Administracdo e dois anos no

221 LN . ~ . p ~
Integravam o Comité Assessor da Desestatizacdo os superintendentes das dreas de Operagdes de

Desestatizacdo 1 e 2, Relacdes Institucionais, Financeira e Internacional, Projetos de Infraestrutura e os chefes
da Secretaria de Apoio a Desestatizacdio e do Gabinete da Presidéncia. Além do Comité, havia ainda as duas
areas (Operagdes de Desestatizacdo 1 e 2) criadas e voltadas apenas para as privatizagdes.

133



Fiscal). Portanto, as substitui¢des que ocorrem em 1993 (os quadros abaixo as apresentam)
sdo fruto do encerramento do tempo do mandato e ndo das mudancas na direcdo do Banco.
Lembre-se, no entanto, que, no caso do Conselho de Administracdo, hd possibilidade de
recondugdo, mas apenas um dos membros (Reis Velloso) permaneceuzzz. Neste sentido,
conhecer os novos indicados pode ajudar a elucidar o perfil que se pretende dar ao Banco.
Ja a andlise das mudancas na diretoria permite perceber também as instabilidades e

P : ~ e s 2D
possiveis conflitos na gestdo da instituicio™.

Quadro 5 - Conselheiros do BNDES no periodo (1992-1994)

1992 1993 1994
Benjamin Steinbruch Antonio Rocha Magalhdes Antonio Rocha Magalhaes
Félix de Bulhdes José Augusto Assumpg¢ao José Augusto Assumpcao
Britto Britto
Jodo Paulo dos Reis Velloso | Jodo Paulo dos Reis Velloso Nelson Barizelli
Nelson Barizelli Pérsio Arida
Pérsio Arida

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo conselheiro.
Fonte: Relatério do BNDES (1992-1994) — elaborag@o prépria.

Quadro 6 — Membros do Conselho Fiscal (1992-1994)

1992 1993 1994
Ciro Dittberner Alberto de Almeida Pais Alberto de Almeida Pais
Nemésio Altoe Marco Aurélio Pacheco de Marco Aurélio Pacheco de
Britto Britto
Luiz Jorge de Oliveira Rodolfo Peres Torelly Rodolfo Peres Torelly

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo conselheiro.
Fonte: Relatério do BNDES (1992-1994) — elaboragao prépria

22Em 1994, no entanto, ele deixa o Conselho.

22 0 Quadro 7 permite saber quem eram os diretores, no periodo de Barros de Castro e Arida. No relatério de
1993, ja sdo apresentados os diretores nomeados por Arida, porque, no final desse ano, ele ja estava no
comando do Banco. Como Delben Leite permaneceu por apenas cinco meses, ndo parece haver prejuizo pela
auséncia destes dados.
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Quadro 7 — Diretores do BNDES (1992-1994)

1992%% 1993 1994

Fabio Estefano Erber Elena Landau Elena Landau

Guilherme Leite da Silva José Henrique da Cunha José Henrique da Cunha

Dias Couceiro Couceiro
José Mauro M. Carneiro da Luiz Orenstein Luiz Orenstein
Cunha

Sérgio Zendron Régis Bonelli Régis Bonelli

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo diretor.
Fonte: Relatério do BNDES (1992-1994) — elaboragao prépria

Durante o governo Itamar, o BNDES contou com trés presidentes: Antonio Barros
de Castro, Luiz Carlos Delben Leite e Pérsio Arida. Barros de Castro tinha o perfil bem
diferente do de Modiano. O foco de suas preocupacOes académicas era o tema do
desenvolvimento e sua principal atividade profissional era a de pesquisador e professor

universitdrio. O quadro abaixo apresenta dados desta trajetoria:

Quadro 8 — Perfil de Antonio Barros de Castro

Antonio Barros de Castro
Local de nascimento: Rio de Janeiro
Data de nascimento: 11/02/1938

Periodo em que Outubro 1992-Marco 1993
presidiu o BNDES

Formacao e presenca | Economia na UFRJ

Nno ensino e em outras
Atividades
intelectuais

Doutorado em Economia na Unicamp (1977)
Pesquisador do Instituto Latino-Americano de Pesquisa Econdmico-
Social da Cepal (1963-1972)

Professor da Universidade do Chile (1972-1973)

Professor da Faculdade de Economia de Cambridge (1973)

Professor da Faculdade de Economia da Unicamp (1974)

Membro do Institute for Advanced Study em Princeton (1978)

Professor da Coordenacdo dos Programas de P6s-Graduacdo de
Engenharia (Coppe) da UFRJ (1979)

Professor Titular da FEA e do Instituto de Economia Industrial (IEI) da
UFRIJ (1981-2005)

Membro do Conselho do Instituto de Estudos do Desenvolvimento

224 Os diretores de 1992 sdo os escolhidos por Barros de Castro. J4 os de 1993 e 1994 sdo os nomeados por
Pérsio Arida. A diretoria de Delben Leite ndo consta dos relatérios, pois o ano de 1993 encerrou-se com Arida
na presidéncia do Banco. Assim, as informagdes sobre os componentes dos 6rgaos de cipula do BNDES sdo
da gestdo de Arida. De qualquer modo, como Delben Leite permaneceu pouco tempo na presidéncia e nao
houve alteracdes nas politicas e prioridades, ndo parece haver prejuizos decorrentes da auséncia destes dados.
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Industrial da UFRJ (1994)
Professor-convidado da Universidade de Oxford (2004)
Professor do Center for Latin American Studies — Berkeley (1999 e

2003)
Participacao em Diretor de Planejamento do BNDES (2004-2007)
organismos
governamentais
Atividades Membro do Conselho do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
profissionais em Pequenas Empresas (Sebrae) (1995)

instituicoes privadas
e presenca no meio
empresarial

Cargos eletivos e
vinculos com
partidos politicos

Além de estudos voltados para a questdo do desenvolvimento, Barros de Castro
tinha vinculos com instituicdes como UFRJ, Unicamp e Cepalzzs, 0 que demonstrava a

S?% No entanto,

pretensdo, do novo governo, de promover alteracdes na atuacio do BNDE
ndo existiu, no governo Itamar, um projeto sistematico e coerente de desenvolvimento ou
de politica industrial. Até o Plano Real, houve rompantes de um intervencionismo
destituido de projeto e com pouca fundamentacdo. Percebemos isso quando observamos o

perfil do BNDES, o caso das camaras setoriais e também as privatizagdes.

Em relagdo as privatizagdes, vimos que, no inicio do seu governo, Itamar interferiu
diretamente no Programa, modificando algumas regras e reforcando seu poder. Barros de
Castro se aborreceu com as alteracdes promovidas por Itamar na composi¢cao da Comissao

Diretora, mas foi desestimulado a deixar o cargo pelo entdo Ministro do Planejamento,

3 As diferencas entre as Escolas de Economia do Brasil (FGV-RJ e PUC-Rio de um lado ¢ UNICAMP e
UFRJ de outro) sdo detalhadamente apresentadas por Maria Rita Loureiro (1997). Entre outros aspectos, a
autora analisa a formagdo do corpo docente; o curriculo dos cursos; a bibliografia das disciplinas; o nimero
de artigos publicados em revistas nacionais e estrangeiras por seus professores e pesquisadores etc.
Demonstra que as duas primeiras fixam-se na modelizagdo e matematizagdo do ensino, sdo afeitas ao
pensamento neocldssico e t€ém a maior parte do corpo docente formada em universidades norte-americanas. Ja
a Unicamp e a UFRJ vinculam-se a perspectiva estruturalista e valorizam a abordagem histérica e
sociopolitica dos processos econdmicos (LOUREIRO, 1997, pp. 70-74). Esta sintese nao reproduz a riqueza
da andlise da autora, mas nos permite pensar sobre o perfil dos presidentes indicados para o comando do
BNDES. Barros de Castro vem das Escolas que seguem a perspectiva estruturalista e t€m o desenvolvimento
como aspecto central de suas preocupagdes.

26 Refiro-me, por exemplo, 2 retomada de politicas industriais e 2 definicdio de um projeto de
desenvolvimento para o pais e nao a recuperacdo da substituicdo de importacdes.
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Paulo Haddad*”’. A decisdo de se demitir ocorreu em marco de 1993 (apenas cinco meses
apos a sua posse), quando o consultor geral da Republica, José de Castro Ferreira, criticou,
no jornal O Globo, Paulo Haddad (agora no Ministério da Fazenda) e Barros de Castro®%.

Ambos deixaram o governo.

Barros de Castro foi substituido por Delben Leite, que assumiu o comando do
Banco por indicacio do PMDB, partido fundamental da base do governo. O novo
presidente tinha vinculos com o setor industrial e havia sido secretdrio de Ciéncia e
Tecnologia do governo Fleury. Ao tomar posse, afirmou que as privatiza¢des fizeram com

que a finalidade maior do BNDES ficasse esquecida e defendeu que ela fosse resgatada.

A nossa missdo, agora, aquela que nds entendemos adequada, neste
momento, e também aquela que nos passou o presidente Itamar Franco, é
a de retomar esse papel fundamental do BNDES. Entao € uma adicao de
recursos. Representa, também, um primeiro passo, mediante o qual nés
podemos sentir, muito fortemente, qual a nossa reacdo a captagcdo desse
tipo de recursos (...) O nosso objetivo € trazer uma contribuicdo mais
forte, positiva, para a retomada do crescimento econdmico, em bases
muito racionais, de sorte que isso seja auto-sustentivel. Ndo s6 no
aspecto do meio ambiente, que também serd contemplado, mas, ainda no
que se refere a preservacdo da estrutura a se criar, de forma que tenha
uma formatagdo necessdria para se sustentar. E sempre com uma
preocupacdo muito forte quanto a geracdo de empregos € aos
desequilibrios regionais. Essas duas coisas, hoje, fundamentais. (LEITE,
1993, pp. 11-12).

No quadro a seguir, podemos verificar o perfil de Delben Leite:

Quadro 9 — Perfil e trajetoria de Luiz Carlos Delben Leite

7 paulo Haddad ficou no Ministério do Planejamento de 19/10/1992 até 26/01/1993 ¢ no Ministério da
Fazenda de 16/12/1993 até 01/03/1994.

28 José de Castro afirmou que o presidente do BNDES mantinha as diretrizes do programa de privatizacdes
de Collor (DICIONARIO HISTORICO-BIOGRAFICO, 2001, p. 1.234). Posteriormente, ele declarou, na
biografia de Itamar: “As privatizacdes deveriam ser feitas, recomendava Itamar, com a agilidade que nao
excluisse a seguranca (tanto do governo quanto dos arrematantes) e com a transparéncia que joeirasse o
processo de qualquer divida ou suspeigo. Isso ndo se faria com facilidade, pois o0 BNDES se considerava
uma espécie de ‘dono’ da privatizagdo e tentava impedir qualquer interferéncia, legal e legitima, da
Consultoria Geral, em nome do presidente da Reptblica (...) O presidente do BNDES, indicado pelo ministro
Paulo Haddad, era Barros de Castro, que desde o primeiro momento ndo se afinou com o governo e, além
disso, foi presa fécil de alguns técnicos daquela entidade, os verdadeiros maestros do processo de privatizaciao
no Brasil do Governo anterior. Acabou saindo do banco com a metralhadora rugindo sobre mim (...) Na
verdade, eu dera uma entrevista a O Globo, criticando algumas posicdes do BNDES. A publicagdo foi a gota
d’4gua e Barros de Castro pediu demissdo no mesmo dia, atribuindo-me a responsabilidade por ela”
(CASTRO, 1995, pp. 111-112).
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Luiz Carlos Delben Leite
Local de nascimento: Araras-Sao Paulo
Data de nascimento: 21/10/1945

Periodo em que
presidiu o BNDES

Marco 1993-Agosto 1993

Formacao e presenca
no ensino e em outras
atividades
intelectuais

Economia na PUC-SP

Participacdo em

Membro do Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (1986-1991).

organismos Secretdrio de Ciéncia e Tecnologia do Estado de Sdo Paulo, durante o
governamentais governo Fleury (1991-1993)
Integrou o conselho de administragdo das Empresas Energéticas do
Estado de Sao Paulo (Cesp) (1994)
Atividades Sécio-diretor da Wascabel — Mdquinas e Materiais Graficos

profissionais em
instituicdes privadas
€ presenca no meio
empresarial

Diretor-comercial na Manig S.A (1970-1975)

Diretor-presidente na Manig (1975-1991)

Chefe da gréifica Sindmaq — Sindicato da Industria (1976-1979).

Fundou, em 1977, a Abimeg (Associa¢do Brasileira da Industria de

Maiquinas e Equipamentos Gréficos. Foi vice-presidente (1977-1978) e
presidente (1983-1986)

Presidente da Abimaq (Associacdo Brasileira de
Equipamentos) (1986-1989) e do Sindimaq (1989-1992)
Presidente do IPT (Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas) (1990-1991).
Presidente da Abimaq e Sindimaq

Diretor-presidente da Fort-Knox Sistemas de Seguranca Ltda. e sdcio-
diretor da FK Comércio de Produtos de Seguranca e Servigos Ltda.

Miquinas e

Cargos eletivos e
vinculos com
partidos politicos

Foi indicado para a presidéncia do BNDES pelo PMDB

O novo presidente do BNDES também permaneceu apenas cinco meses no cargo,
pois teve divergéncias com o Ministro do Planejamento, Aléxis Stepanenko. Delben Leite
rejeitou interferéncias do ministro, como a troca de toda a diretoria do Banco, sem o seu
aval. Stepanenko o acusou de insubordinac¢do e de ndo informd-lo sobre o andamento do
leildo de privatizacdo da Cosipa (O PMDB vai a forra, 1993). Ao deixar o BNDES,

denunciou irregularidades na contratacdo de empresas de consultoria sem licitacdo na drea
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administrativa do BNDES e instalou uma sindicincia para apurar’> (DICIONARIO
HISTORICO-BIOGRAFICO, 2001, p. 3.079).

Percebe-se um contexto de instabilidade na condu¢do do BNDES, decorrente de
conflitos, disputas e falta de unidade no governo. No entanto, isto ndo significa que o
BNDES, sob o comando de Barros de Castro e Delben Leite, tenha modificado suas
prioridades em relagdo ao periodo de Modiano ou que tenha sido um polo
“desenvolvimentista” do governo Itamar. As gestdes de ambos podem ser caracterizadas
mais como um periodo de indefini¢des do que de qualquer proposi¢do desenvolvimentista.
Estes aspectos podem ser notados, por exemplo, pela manuten¢do das mesmas diretrizes,
pela auséncia de novos programas de financiamento (como, por exemplo, a criacdo de
programas que incentivassem os setores com alto potencial tecnoldgico, tal como sugeria o

corpo técnico) e pela manuten¢do do mesmo perfil de aprovagdes e desembolsos.

Por outro lado, ndo se pode deixar de observar que a escolha de Barros de Castro e
depois de Delben Leite demonstra a disposi¢do do governo para modificar o perfil do
BNDES. Afinal, o primeiro vinha das escolas que seguem a perspectiva estruturalista e
tinha o desenvolvimento como aspecto central de suas preocupacgdes. O segundo ndo era
um académico, mas sua trajetoria estava atrelada ao setor de industria pesada. Além disso,
suas declaracdes, ao assumir o comando do Banco, sinalizavam para uma possivel mudanga
de rota, que nio se efetivou. E claro que a continuidade, nas gestdes de Barros de Castro e
Delben Leite, nao pode ser dissociada do curto periodo de tempo (cinco meses) que ambos
permaneceram na instituicdo. No entanto, a propria brevidade é um indicativo dos conflitos
internos ao governo, especialmente na drea econdmica e da auséncia, até o Plano Real, de

um projeto de estabilizacdo e de desenvolvimento.

> A revista Veja relatou os detalhes do conflito: “Delben Leite convocou a imprensa e divulgou uma
auditoria do Banco sobre possiveis irregularidades ocorridas na época em que Stepanenko ocupava a vice-
presidéncia do BNDES e cuidava da drea de recursos humanos (...) Trés empresas foram contratadas por
200.000 doélares sem licitagdo publica, por ‘notéria especializagdo’. Uma delas a Inteligéncia, foi criada em 7
de janeiro e contratada cinco dias depois pelo Banco, num recorde de notoriedade. Outra, que produz
‘modelos para estampas’, ganhou contrato para prestar consultoria a0 BNDES na drea de produtividade e
reciclagem da mao-de-obra (...) Delben Leite desconfia que quem abencoou todas essas operacdes foi a
superintendente de administracdo do Banco, Ivone Saraiva, grande amiga do ministro Stepanenko, que,
inclusive, pretendia promové-la a uma diretoria”. (O ESPETACULO continua, 1993, p. 25).
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A instabilidade predominou nos ministérios do Planejamento (em um ano e quatro
meses de governo, foram trés ministros: Paulo Haddad, Yeda Crusius e Aléxis Stepanenko)
e, de forma mais aguda, na Fazenda (at¢é maio de 1993, quando Fernando Henrique
assumiu, foram trés ministros: Gustavo Krause, Paulo Haddad e Elizeu Rezende). Os
conflitos entre o assessor da Presidéncia (José de Castro Ferreira) e Barros de Castro niao
eram fruto de divergéncias em torno de diferentes projetos de desenvolvimento ou de
discordancias sobre o perfil que o BNDES deveria assumir. Do mesmo modo, os
desentendimentos entre Stepanenko e Delben Leite referiam-se a disputas por espago
politico e pelo “controle” do processo de privatizagao e ndo a embates entre concepgoes

distintas de desenvolvimento.

O fato é que a saida de Delben Leite possibilitou que o comando do BNDES fosse
atribuido a alguém (Pérsio Arida) indicado por Fernando Henrique Cardoso e alinhado com
os projetos de estabilizacdo econdmica e desenvolvimento por ele conduzidos. Do mesmo
modo, a posterior substituicdio de Stepanenko®” por Beni Veras™' deu ao governo a

unidade desejada pelo Ministro da Fazenda.

Pérsio Arida assumiu a presidéncia do BNDES e imprimiu ainda maior unidade a
equipe econdmica do governo, que, sob a lideranca de Cardoso, ja contava com André Lara
Resende (negociador da divida externa), Edmar Bacha (assessor especial) e Pedro Malan
(Banco Central). A ida de Pérsio Arida para o Banco teve o papel de reafirmar os objetivos
da estabilizacdo econdmica no centro de sua atuacdo. Observemos o perfil mais detalhado

de Arida:

> Deixa o governo em marco de 1994.

S Até assumir o Ministério da Inddstria e depois o do Planejamento do governo Itamar, Beni Veras era
senador pelo PSDB-CE e foi uma lideranca importante do governo Itamar no Legislativo. Em julho de 1993,
foi relator do projeto de Paulo Paim (PT), que previa reajustes salariais mensais conforme o indice de inflagdao
para quem ganhava até vinte saldrios minimos. A proposta foi aprovada na Camara e desagradou a equipe
econdmica que, como vimos, promovia uma redugdo drastica dos gastos ptiblicos. O governo defendia um
aumento de até 40% da inflacdo média dos ultimos quatro meses. Beni Veras tentou um acordo que concedia
o reajuste de 60% da inflagcdo para quem ganhasse até seis saldrios minimos. O projeto foi rejeitado na
Camara e ele redigiu o texto da Medida Proviséria que consagrou a politica governamental. (DICIONARIO
HISTORICO BIOGRAFICO, 2001, p. 6.022).
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Quadro 10 — Perfil e trajetoria de Pérsio Arida

Pérsio Arida
Local de nascimento: Sao Paulo
Data de nascimento: 01/03/1952

Periodo em que
presidiu o BNDES

Setembro de 1993-Janeiro 1995.

Formacio e presenca
no ensino e em outras
atividades
intelectuais

Economia na Universidade de Sdo Paulo

Doutorado no Massachusetts Institute of Technology

Professor convidado do Institute for Advanced Study (1979).
Professor da USP e da PUC-Rio (1980-1984).

Professor visitante da Smithsonian Institution (EUA) (1984-1985).

Participacdo em

Secretério de Coordenagdo Econdmica e Social (1985).

organismos Diretor da area bancaria do Banco Central (1986-1987).
governamentais Presidente do Banco Central (1995).
Atividades Diretor da Brasil Warrant (1987-1989).

profissionais em
instituicoes privadas
e presenca no meio
empresarial

Sécio e diretor da HE Participagdes (1987-1988).
Vice-Presidente do Unibanco

Sdcio-diretor da Opportunity Asset Management

Membro do Conselho de Administracdo da Vale do Rio Doce.
Membro do Conselho de Administragdo do Itat.

Cargos eletivos e

Filiado ao PSDB.

vinculos com
partidos politicos

A escolha de Pérsio Arida para o BNDES segue 16gica semelhante a da nomeacgao
de Modiano. Este tltimo fez sua carreira académica na PUC-Rio e em universidades norte-
americanas. Arida formou-se na USP, que, segundo Loureiro (1997), era um meio termo
entre FGV/PUC-Rio e Unicamp/UFRJ, pois mesclava tragos da orientacdo estruturalista e
da neocléssica. No entanto, cursou doutorado no MIT, foi professor de universidades norte-
americanas € da PUC-Rio. Ambos dedicavam-se ao estudo da inflacdo e da estabilizacdo e
mesclavam a atividade universitdria com a atuacdo no setor privado. Nomed-los para a
presidéncia do BNDES era uma forma de alinhar o Banco aos pressupostos e objetivos da

estabilizacao.

O fato € que, no governo Itamar, o cendrio ndo é de incompatibilidade entre politica
industrial e politica de estabilizacdo, como no governo Collor, mas de auséncia de um

projeto de politica industrial, bem como de uma estratégia de desenvolvimento. Mesmo
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antes do Plano Real, as acdes do Presidente da Republica (modo de negociacdo com as
Montadoras, tratamento das Camaras Setoriais) ja demonstraram que eles ndo teriam
espaco. O Plano Real consolidou o cendrio e sobrep0s a ldgica e os objetivos da

estabilizacdo sobre quaisquer outros.

Vimos que o BNDES, no governo Collor, priorizou as politicas atreladas a abertura
da economia e ignorou aspectos fundamentais da proposta de Inser¢do Competitiva, assim
como as recomendagdes da Area de Planejamento e do Plano Estratégico 1991-1994. As
dissonancias entre os documentos internos produzidos pelo corpo técnico e as diretrizes,
presentes nos relatérios e enunciadas por Modiano, sinalizam para divergéncias em torno
da estratégia de desenvolvimento a ser adotada no pais. Mostram que os aspectos mais
importantes da mudanca foram ignorados®*>. Por outro lado, niio se pode desconsiderar que,
durante o governo Collor, foram criados, no Banco, programas importantes como o

Finamex e o Contec.

Até a entrada de Pérsio Arida, ndo ha mudangas na atuacdo do Banco. O periodo de
indefinicdo no governo Itamar ndo implicou a conquista de mais espaco por parte do
BNDES para aperfeicoar e/ou viabilizar a proposta de politica industrial formulada no
governo Collor ou para aprofundar a Integracdo Competitiva, criando, por exemplo,
programas que incentivassem aspectos centrais da estratégia, ignorados na gestdo de
Modiano. Portanto, este periodo de conflitos politicos e indefini¢cdes, no seio do governo,
repercutiu, no BNDES, de forma a contrariar a ideia de uma institui¢ao tao insulada®”, pois
se por um lado ela manteve sua integridade organizacional, por outro ndo foi capaz de

implementar pontos fundamentais de suas metas.

232 . . . . . < .. .
Refiro-me, por exemplo, ao estabelecimento de mecanismos de financiamento as atividades de risco e aos

investimentos em informatica, microeletronica, telecomunicagdes, bens eletrdnicos de consumo, automagio
industrial e biotecnologia.

3 Lembremos das defini¢des apresentadas na introducio do trabalho: de acordo com Geddes, o insulamento
ndo significa o isolamento da agéncia burocrdtica em relacdo as pressdes politico-partiddrias ou as
preferéncias dos lideres. Informagdes e recursos fluem do meio para a agéncia e vice-versa, mas ela é capaz
de manter sua integridade organizacional e seguir suas proprias metas. Ela pode entrar em coalizdes e
relacionamentos cooperativos, mas é capaz de limitar a capacidade de outros atores para definir suas metas.
Isto ndo significa que interesses e favores deixem de entrar na agéncia, mas que ndo sdo suficientemente
profundos e penetrantes a ponto de interromper sua performance. Em suma, agéncias insuladas interagem
com o meio, mas nao sao subjugadas por ele (GEDDES, 1990, p. 220).
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Com Arida, mudangas importantes sdo efetivadas. Criou-se a TJLP, instalou-se um
comité de crédito e estabeleceu-se a classificacdo de riscos. O resultado foi o aumento
substantivo da rentabilidade dos recursos, aspecto identificado como necessario pelo corpo
técnico, desde meados da década de 1980 (na proposta de Integracdo Competitiva), mas s
alcangado nesse momento. Embora, na gestdo de Modiano, tenha sido criada uma Area de

Crédito, ndo se avangou no sentido de ampliacdo da rentabilidade do Banco.

Outra mudanca fundamental, que sinaliza para uma tendéncia que se amplia, nos
dois governos Fernando Henrique, foi o aumento das aprovacdes e desembolsos para os
setores de comércio e servicos. Merece destaque também o fato de as privatizagdes
tornarem-se ainda mais importantes nas linhas de acdo do Banco, o que, novamente, se
reflete na sua prépria estrutura institucional. Sdo criadas duas Areas de Desestatizacdes,
sendo uma delas voltada para as privatizacdes no plano estadual, que passam a fazer parte
da estrutura regular do Banco. Além disso, as fungOes, até entdo dispersas entre Comité
Gestor, Comissao Diretora, Grupos de Trabalho, sdo concentradas em um dnico 6rgao
(Comité Assessor da Desestatizacdo) integrado, exclusivamente, por membros da direc¢do e

do corpo técnico do BNDES.

Contudo, apesar de Modiano e Arida terem anunciado o fim da perspectiva setorial,
ela ndo foi abandonada. Vimos que esta questdo dividia o préprio corpo técnico, pois parte
dele considerava necessario superar tal enfoque, enquanto outra parcela defendia sua
permanéncia. O fato € que o planejamento permaneceu estruturado setorialmente e esta
caracteristica apenas se atenuou nas reformas institucionais de 1990 e 1994. A propésito,
nao podemos deixar de mencionar que Eduardo Rath Fingerl e Luis Fernando Dorneles
afirmam que o enfoque setorial jamais foi abandonado pela instituicdo. Por fim, os
incentivos aos setores com alto potencial tecnoldgico, que ja eram irrisorios, diminuem
ainda mais, apesar das permanentes recomendacdes do corpo técnico e do aumento da
rentabilidade do Banco. Este dltimo aspecto poderia ter servido como um impulso ao

fomento destes setores que, além de envolverem mais riscos, exigem condi¢des especiais.

Com efeito, a proposta de mudanca no modelo de desenvolvimento, com a adesdo a
Integragdo Competitiva, € mitigada, na era Collor, e soterrada, nos anos Itamar.

Implementam-se os aspectos mais liberais da proposta, deixando de fora os fatores que
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possibilitariam a reconstru¢ao do projeto de desenvolvimento no Brasil. Neste momento, no
entanto, ainda permanecem, entre grande parte dos técnicos, as ideias centrais da Integracao
Competitiva. Tanto o planejamento no Banco, como a sua agenda de discussdes traziam
(com divergéncias pontuais, € claro) os pressupostos desta estratégia de desenvolvimento e
ainda ndo estavam impregnadas pelas questdes macroecondmicas, como Ocorreu no
governo FHC, quando, paradoxalmente, a estabilizagdo ja havia sido conquistada. No
entanto, em certa medida, as mudancas efetivadas e o padrao de acdo do BNDES da gestao
de Pérsio Arida foram um ensaio (mesmo que incompleto) e deram os pilares daquele que

predominou no governo FHC.
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CAPITULO 4 - ACOES COMPENSATORIAS E INSTRUMENTO DA
ESTABILIZACAO: O BNDES NO PRIMEIRO GOVERNO FERNANDO
HENRIQUE CARDOSO (1995-1998)

4.1 - O CENARIO POLITICO-ECONOMICO DO PRIMEIRO GOVERNO

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

As eleicdes de 1994 deram vitéria ndo apenas a Fernando Henrique Cardoso, mas
também aos seus aliados nos estados e no Congresso Nacional, possibilitando o
aprofundamento e a consolidacio do projeto politico-econdmico que se iniciou no
lancamento do Plano Real. Segundo Sallum Jr. (1999), o grupo que assumiu o comando do
pais compds um sistema de poder hegemdnico capaz de moldar a sociedade de acordo com
as diretrizes do liberalismo econdmico®”. Assim, seus principais objetivos eram reduzir a
participacao estatal nas atividades econdmicas e conceder tratamento igual as empresas de

capital nacional e estrangeiro.

Para tal, o governo submeteu os projetos de reforma constitucional e
infraconstitucional ao Congresso e conseguiu aprovar medidas como: a-) o fim da
discriminacdo constitucional em relacio a empresas de capital estrangeiro; b-) a

transferéncia para a Unido do monopdlio da exploragdo, refino e transporte de petrdleo e

2 A equipe do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso era composta por: Nelson Jobim no
Ministério da Justica (seguido por fris Resende e Renan Calheiros); Luiz Felipe Lampreia no Ministério das
Relagdes Exteriores; Odacir Klein (substituido por Eliseu Padilha) no Ministério dos Transportes; José
Eduardo de Andrade Vieira (seguido por Arlindo Porto Neto e Francisco Sérgio Turra) no Ministério da
Agricultura e do Abastecimento; Paulo Renato Souza na Educacio; Francisco Weffort na Cultura; Paulo de
Tarso Almeida Paiva (seguido por Edward Amadeo) no Ministério do Trabalho; Reinhold Stephanes
(substituido por Waldeck Ornelas) na Previdéncia; Adib Jatene (seguido por Carlos César Silva de
Albuquerque e José Serra) no Ministério da Saide; Raimundo Mendes de Brito no Ministério de Minas e
Energia; José Israel Vargas no Ministério da Ciéncia e Tecnologia; Gustavo Krause no Ministério do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazodnia Legal; Edson Arantes do Nascimento no Ministério dos
Esportes; Luiz Carlos dos Santos no Ministério de Coordenacido de Assuntos Politicos; Raul Jungmannn no
Ministério de Politica Fundidria; Antonio de Almendra Freitas Neto no Ministério de Reforma Institucional;
Dorothéa Werneck (seguida por Francisco Dornelles e José Botafogo Gongalves) no Ministério da Industria,
Comércio e Turismo; José Serra (seguido por Antonio Kandir e Paulo de Tarso Almeida Paiva) no Ministério
do Planejamento e Orcamento; Sérgio Motta (substituido por Luiz Carlos Mendong¢a de Barros) no Ministério
das Comunicacdes; Luiz Carlos Bresser Pereira no Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado; e Pedro Malan no Ministério da Fazenda; além de Gustavo Franco no Banco Central; Winston Fritsch
na Secretaria de Politica Econdmica; Clovis Carvalho na Casa Civil; Alberto Cardoso na Casa Militar,
Eduardo Jorge Caldas Pereira na Secretaria Geral; e Ronaldo Mota Sardemberg na Secretaria de Assuntos
Estratégicos.
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gds, antes detido pela Petrobrds, que se tornou concessiondria do Estado; c-) a autorizagdo
para o Estado conceder o direito de exploracdo de todos os servigcos de telecomunicacdes
(telefone fixo e movel, exploracio de satélites etc.) a empresas privadas; d-) aprovacio de
lei complementar regulando as concessdes de servigos publicos (eletricidade, rodovias,
ferrovias etc.) para a iniciativa privada; e-) implementacdo de um enorme programa de
privatizacoes e de venda de concessdes tanto no ambito federal como no estadual

(SALLUM JR., 1999, pp. 31-32).

Giambiagi (2002) destaca ainda as mudancas na Previdéncia Social e no Sistema
Financeiro. A reforma de Previdéncia, aprovada em 1998, instituiu a restri¢do de idade
minima para as futuras aposentadorias no ambito do funcionalismo, combinada com um
aumento progressivo do requisito de idade. Criou também condicdes para a incorporacio de
futuros quadros de carreira ao regime geral do INSS, sem os privilégios atuariais do regime
dos servidores e estabeleceu fundos de pensdo para os ingressantes. Por fim,
desconstitucionalizou-se a férmula de cdlculo dos futuros beneficios, criando condig¢des
para que ela fosse definida na legislacdo, o que ocorreu no segundo governo FHC, com a
aprovacdo da lei do “fator previdencidrio”. A reforma do sistema financeiro incluiu a
aprovacdo do Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao fortalecimento do Sistema
Financeiro Nacional (Proer); a privatizacdo, apds prévia federalizacdo, de diversos bancos
estaduais; a abertura do setor financeiro a participacdo do capital estrangeiro; e a exigéncia,
por parte do Banco Central, de ado¢do pelos bancos de critérios mais rigidos para a

concessao de créditos.

Para implementar as reformas, Diniz (2000) lembra que o governo utilizou
intensamente do recurso a edi¢do e reedi¢do de Medidas Provisorias e fez do Legislativo a
instancia para a qual seriam canalizados os conflitos, as demandas e os interesses dos
grupos de pressio e dos lobbies, eliminando, portanto, quaisquer outros canais
institucionalizados de negociacdo. As acdes do setor industrial passaram a se estruturar por
meio de lobbies no Legislativo, de modo que as organizagdes se profissionalizaram a ponto
de estabelecer escritorios e contratar profissionais para acompanhar a tramitacdo de
projetos e discussdes sobre temas de interesse do empresariado no Legislativo. Esta
organizagdo tinha em vista fazer valer os interesses do setor nesta arena (DINIZ, 2003, p.

23).

146



Assim, a viabilizacdo das reformas decorreu da formacdo, ainda que em bases
clientelistas, de uma ampla e heterogénea coalizao parlamentar de sustentacao do governo e
da “blindagem”, conduzida pela equipe econdmica, do nucleo central do projeto
governamental (plano de estabilizag@o e politicas estratégicas, como as privatizagdes).

(...) o modelo insulado de gestdo, dominante durante o governo Collor,
persistiu sob a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso, que reforcou
a primazia burocrdtica, atribuindo papel central ao Ministério da
Fazenda, ao Banco Central e ao Tesouro Nacional, que formariam, ao
lado do BNDES, o nicleo duro do Estado, responsavel pelas decisdes
estratégicas, sobretudo no que se refere a politica econdmico-financeira,
controlando as informac¢des mais relevantes, principalmente aquelas que
circulam nas instincia internacionais e dispondo de acesso privilegiado
as decisdes externas (DINIZ, 2002, p. 249).

No entanto, apesar dos objetivos comuns e da afinidade em relacdo as reformas
liberalizantes, havia divergéncias politico-ideoldgicas considerdveis entre os membros da

equipe econdmica do governo. Segundo Sallum Jr. (1999), a polarizacdo se dava em torno

235 236

de duas versodes do liberalismo, o neoliberalismo™ e o liberal-desenvolvimentismo™", com

amplo predominio do primeiro sobre o segundo. Do primeiro lado, estavam Gustavo
Franco, Pedro Malan, Winston Fritsch®’ e o préprio Presidente da Repiiblica; do segundo,
José Serra, Bresser Pereira, Dorothéa Werneck, Francisco Dornelles, Sérgio Motta, José

2

Roberto Mendonca de Barros * ¢ Luiz Carlos Mendonca de Barros. Este dltimo, em

entrevista a Folha de S. Paulo, descreve claramente o conflito no seio do governo:

Quem formulou o Plano Real — o Pérsio Arida, o André Lara e o Edmar
Bacha — ndo o executou. Quem executou o Plano Real foram outras duas
pessoas que ndo tinham participado da formulacdo, Pedro Malan e

33 Esta corrente tinha como prioridade a estabilizagdo e para tal defendia politicas como: a-) manutencio do
cambio valorizado frente ao ddlar e outras moedas; b-) ampliac@o da abertura comercial; c-) renovacao rdpida
do parque industrial instalado e maior competitividade nas exportacdes; d-) politica de juros altos; e-)
realizag@o de um ajuste fiscal progressivo e de reformas estruturais (previdéncia, administrativa e tributdria)
que equilibrassem em ‘definitivo’ as contas publicas; f-) extin¢do das politicas industriais setoriais (SALLUM
JR., 1999, p. 33).

236 Prioriza a estabilizacdo monetaria, mas, para minimizar seus efeitos destrutivos, defende politicas
compensatdrias como: a-) cdmbio ndo apreciado; b-) juros mais baixos para ndo desestimular a produgéo e o
investimento; c-) politicas setoriais que ampliem a competitividade dos produtos brasileiros; e d-) aumento da
participagdo da produc¢ao local no comércio mundial (SALLUM JR., 1999, p. 35).

*7 E importante lembrar que Fritsch foi um dos elaboradores da proposta de politica industrial do governo
Collor e adotava, naquele momento, uma perspectiva que contemplava a liberalizacdo, mas também agdes
estratégicas do Estado para incentivar a competitividade. De modo algum, podemos classificar as medidas de
politica industrial por eles propostas de neoliberais. Até porque o proprio conceito de politica industrial
contraria a perspectiva neoliberal.

3% Era Secretario de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda.
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Gustavo Franco (...) Para enfrentar a inflacio e a indexacdo que tinhamos,
era preciso ter o mecanismo da URV (Unidade Referencial de Valor,
indexador atrelado ao ddlar) e o cambio fixo, durante um certo tempo,
para permitir que as pessoas tivessem uma nog¢do de valor da moeda e
safssem do overnight. E que saissem da URV e viessem para o real. O
sucesso tdo grande subiu a cabeca das pessoas que estavam ali.
Esqueceram que aquele instrumento de cambio fixo era passageiro. Eles
alegam que houve a crise do México. Apos a estabilizacio, tinha que
passar para um sistema de cimbio flutuante e isso nao foi feito. Fiquei
louco de tanto repetir isso. Como havia uma oferta vasta de recursos, foi
facil manter o cAmbio fixo valorizado. A sociedade se aproveitou disso,
porque as importagdes ficaram baratas, era a maior farra. Isso, de certa
forma, impregnou-se politicamente dentro do governo. Mas sempre
houve um grupo de pessoas, e 0 mérito disso é do Serra e do Beto
(José Roberto Mendonc¢a de Barros), meu irmao, que alertavam para
o perigo. O Serra cansou e foi cuidar da vida, e o Beto ficou. Quando
fui para la, estava nesse grupo. O presidente da Republica fez a
escolha. Uma escolha que vocé nao pode criticar, porque o ministro
da Fazenda, Pedro Malan, e o presidente do Banco Central, Gustavo
Franco, garantiam a ele que nao havia problema. E dois ou trés chatos
diziam o contrdrio. Quando veio a crise da Asia, o presidente comegou a
entender o risco. Comegou a preparar a transi¢do, mas esse processo
demorou demais. Em funcdo da crise da Rissia, decidiu-se mudar o
regime cambial, sé que af havia uma crise internacional. E nés dissemos:
‘Para mudar o regime cambial agora, vocé tem que fazer um acordo com
o Fundo’, porque ndo tinhamos mais os mercados nos financiando.
Farfamos o acordo com o Fundo para mudar o regime cambial. Isso era o
que estava combinado. Acontece que veio o grampo no BNDES™ e as
pessoas que estavam se preparando para fazer a transi¢do sairam. O
presidente da Republica ficou sem a equipe que tinha e manteve a politica
(...). (MENDONCA prega "agenda racional" a FHC, Folha de S.Paulo,
26/12/1999 grifos meus)

O conflito abrangia aspectos que transcendiam a questdo do cambio. Reportagem
publicada, em julho de 1995, na revista Rumos do Desenvolvimento retratou claramente
outros pontos de divergéncias. Malan considerava o “Custo Brasil” o problema
fundamental e afirmava que a agenda do segundo e do terceiro ano de governo seria
“reducdo dos custos do capital, trabalho, portos, infraestrutura, desburocratizacao,

~ . . . .4 24 ~
desregulamentagdo”. Citou ainda a Argentina como exemplo a ser seguido®*’. Serra ndo

% Adiante trataremos deste tema.

*0 Em 1995, a Argentina j havia implementado as reformas pretendidas por Malan e por esse motivo era
vista como exemplo. Cruz (2007) relata que, em 1989, o governo argentino anunciou um programa amplo de
reforma do comércio exterior e de liberalizagdo financeira com a liberdade total de entrada e saida de capitais
do pais e a autorizagdo para a saida irrestrita de fundo a titulo de royalties, juros e dividendos. A partir de
1990, o governo desregulamentou as operacdes em bolsas e mercados de valores, eliminou as restricdes a
entrada de bancos estrangeiros e a abertura de novas agéncias de bancos nacionais. Em 1992, reformou-se a
lei que regia o Banco Central, determinando-se que seus diretores e presidentes seriam nomeados pelo
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negava a importancia destes aspectos, mas ressaltava a necessidade de aumentar a taxa de
investimentos: “O erro do Brasil ¢ o curto-prazismo. A tendéncia € privilegiar os
investimentos de curto prazo, capital volatil, em vez de recursos que vém dos organismos
multilaterais” (DESENVOLVIMENTO: a hora ¢ agora, 1995, p. 24). Em oposi¢ao a Serra,
Gustavo Franco apostava no carater virtuoso da poupanga externa como forma de financiar

a estabilizacdo:

As reservas vém crescendo e as captacdes também. O Brasil fez dois
grandes lancamentos de bonus da Reptiblica e as empresas brasileiras ndo
tém encontrado dificuldade em financiar o comércio. O grau de
volatilidade depende da confianga na economia de um pais
(DESENVOLVIMENTO: a hora é agora, 1995, p. 25).

Sallum Jr. considera que a aposta da Presidéncia da Republica no neoliberalismo se
deu devido a percepcdo de que esta era a melhor forma de preservar a estabilidade dos
precos, permitindo, portanto, que o governo tivesse maior controle sobre a atuacdo dos

agentes e sobre os resultados obtidos nas vdrias arenas de disputa politica.

Para que se entenda melhor a l6gica das escolhas feitas, vale montar uma
pequena equacdo das implicacdes em custos/beneficios provdveis da
escolha entre fundamentalismo neoliberal e liberal-desenvolvimentismo.
O primeiro oferecia mais garantias imediatas de ‘segurar o Real’ —
preservando o prestigio politico difuso que ajudava o governo a manter
suas posicdes nas vérias arenas politicas — e mais riscos de médio e longo
prazo, por conta do eventual crescimento da taxa de desemprego e de
perturbacdes provenientes do sistema financeiro internacional. O
segundo prometia mais garantias de médio e longo prazo — maior
impulso ao crescimento e ao equilibrio das relacdes econdmicas com o
exterior ¢ menor fragilidade em relacdo a oscilagcdes bruscas do sistema
financeiro internacional — porém menos seguranca politica de curto
prazo, em funcdo da eventual perturbacdo monetdria derivada, por
exemplo, de uma mudanga na politica cambial ou de juros (SALLUM
JR., 1999, p. 44).

Presidente da Republica e estavam proibidos de financiar governos provinciais, empresas publicas ou
empresas privadas ndo financeiras. Outras importantes mudancas foram: a reforma do regime de
investimentos estrangeiros, que previa tratamento igual aos investidores externos e domésticos, e as
privatizagdes, as quais garantiram a cobertura dos déficits comerciais e a ampliagdo da oferta monetdria. O
processo caracterizou-se pela rapidez e pelo papel predominante do capital estrangeiro. Retomar esta
declarag¢do de Malan, apds a crise vivida pela Argentina, é emblematico até porque o pais tornou-se exemplo
dos males que reformas liberalizantes radicais poderiam ocasionar. Demonstra claramente a perspectiva
almejada pelo ministro, corroborada pelo presidente do Banco Central e questionada por forcas politicas que
compunham o governo.
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Loureiro e Abrucio (1999) também consideram que o Ministério da Fazenda se
tornou o principal nicleo de poder do gabinete presidencial, sendo seus integrantes os mais
importantes policy makers do Executivo federal. Para os autores, o cardter estratégico do
Ministério da Fazenda decorreu, fundamentalmente, de o €xito da politica econdmica ser
crucial para o governo obter apoio parlamentar e controlar a delegacio de poderes e
responsabilidades na distribuicdo de cargos publicos a aliados. No entanto, no caso do
governo FHC, hé razdes mais especificas. A primeira diz respeito ao contexto de escassez
de recursos e de necessidade de controlar as contas publicas; a segunda refere-se a
importancia do plano de estabilizacao para o sucesso do presidente, a outra estava nos lagos
de confianca estabelecidos entre o presidente e a cipula do Ministério e a dltima deriva do
poder de liberar e contingenciar recursos da Secretaria do Tesouro Nacional, o que fez com
que o Ministério pudesse controlar os outros 6rgaos (LOUREIRO & ABRUCIO, 1999, pp.
71-85).

A chave para obter o controle da distribui¢do de cargos, por fim, foi
obtida alcando um ministério em particular a um status ndo sé acima dos
demais, como também responsdvel pela fiscalizacdo de todos os outros
ministérios a partir do angulo financeiro. Trata-se do Ministério da
Fazenda. Além de este governo estar intrinsecamente ligado a légica
financeira, como quase todos na América Latina, o MF constituia,
basicamente, a “casa” dos técnicos que participaram da gestdo bem-
sucedida do Plano Real, sob o comando do entdo ministro Fernando
Henrique. A grande estabilidade de Pedro Malan no cargo é a maior prova
do caréter estratégico adquirido pelo Ministério da Fazenda. (LOUREIRO
e ABRUCIO, 1999, p. 79)

Assim, a centralidade do Ministério da Fazenda no governo garantiu a adogdo de
politicas macroecondmicas afinadas com o idedrio neoliberal. Segundo Pinheiro, Giambiagi
e Gostkorzewicz (1999), nos anos 1995-1998, a politica macroecondmica fundamentou-se

numa combina¢do de cambio sobrevalorizado, politica monetéria contracionista e politica

fiscal expansionista.

Em relacdo a politica cambial, Fernando Ribeiro (2005) destaca a justificativa que
embasava a sobrevalorizagdo do cambio. Considerava-se que os processos de estabilizacao
monetdria, de abertura comercial e financeira e da globalizacao implicariam a aprecia¢io da
taxa real de cAmbio, devido a entrada de capitais externos. Estes capitais impulsionariam a

reestruturacdo industrial que elevaria a produtividade dos fatores de producdo e a
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importacdo de bens de capital. As exportacdes nacionais seriam mais competitivas,
dispensando qualquer forma de politica industrial setorial e/ou de politica cambial com viés
exportador. Acreditava-se, ainda, que, no médio prazo, a reestruturacdo industrial e a
presenca de empresas transnacionais na economia brasileira permitiriam a reversdo dos
saldos deficitarios da balanca comercial. O fato € que, no curto prazo, o governo valia-se da
politica monetdria contracionista, mantendo altas taxas de juros para financiar o déficit em
transagdes correntes e remunerar adequadamente os capitais necessarios ao seu
financiamento e a postergacdo das amortizagcdes da divida externa. Os juros altos
favoreciam a ampliacdo do investimento direto externo e a captagdo externa de
empréstimos e financiamentos, esta ultima decorrente dos diferenciais entre as taxas de

juros doméstica e externa.

Sallum Jr. (1999) lembra que nem mesmo as crises internacionais (a crise mexicana
do fim de 1994, a crise asidtica de 1997 e a moratdria da Russia, de agosto de 1998)
conduziram a mudangas substantivas nos pressupostos deste modelo, pois para se preservar
a estabilidade da moeda prevaleceu a aposta na elevacdo drastica dos juros, o que
possibilitou a manuten¢do das reservas, mas restringiu a atividade econdmica interna. As
politicas compensatorias adotadas (a leve desvalorizagdo real da taxa de cambio, por
exemplo) ndo foram suficientes para contrabalangar a fragilidade financeira externa. Para o
autor (2001), a permanéncia do modelo decorria da visdo otimista do governo em relacao a
globalizacdo dos mercados financeiros. Considerava-se que, caso se desenvolvesse a
politica econdmica ‘adequada’, ndo faltaria capital para equilibrar os déficits na balanga de
transagdes correntes.

A politica econdmica ‘adequada’ envolveu também a implementacio de um

. . . 1241
rigoroso ajuste fiscal

, 0 que exigiu do governo federal o efetivo controle das finangas
estaduais e municipais. De acordo com David Samuels (2003), a descentralizagdo fiscal,
que se acentuou a medida que a democratizacdo avancou, implicou problemas para o
equilibrio do orcamento e dificultou a estabilidade macroecondmica. De Sarney a Itamar
Franco, nenhum presidente enfrentou os governantes estaduais e os obrigou a conter seus

gastos e a pagar suas dividas. Isto porque as operagdes de salvamento das dividas estaduais

1 0 ajuste fiscal dos estados envolvia a fixacdo de metas para a divida financeira, o resultado primdrio, as
despesas de pessoal, os investimentos, a arrecadacdo de receitas proprias e a privatizacdo (CASTELLAR,
2002).
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tinham como contrapartida o apoio dos governadores aos projetos do governo no
Legislativo.

Samuels afirma que, ao contrdrio dos outros presidentes, Fernando Henrique colhia
os frutos do Plano Real, tendo, portanto, poder e legitimidade para comandar mais de 70%
das cadeiras nas duas casas do Legislativo. Este aspecto somado a outros como o aumento
das taxas de juros e o fim da inﬂac;510242 foram determinantes para que o Presidente tivesse
meios concretos para controlar os gastos dos estados € municipios.

Assim, em 1996, o governo criou, no dmbito da Secretaria do Tesouro Nacional,
uma secretaria adjunta responsdvel pela drea de estados e municipios. Dela emanou a
proposta de renegociacdo das dividas que embasou a Lei 9.496/97, que tinha como base a
federalizacdo das dividas e exigia dos estados a implementacdo de medidas de austeridade e
de um programa de privatizagdo das estatais.

A Lei 9.496/97 estabeleceu critérios para disciplinar a renegociagdo. Essa
€ parte integrante de um programa de ajuste fiscal dos estados que fixa
metas para a divida financeira, o resultado primdrio, as despesas de
pessoal, os investimentos, a arrecadacdo de receitas proprias e a
privatizacdo. Os pagamentos das prestacdes da divida renegociada sdo
garantidos pela vinculacdo das receitas préprias dos estados e dos
repasses do FPE (Fundo de Participacdo dos Estados), recurso esses que
podem ser bloqueados em caso de inadimpléncia. Os contratos fixam
limites maximos de comprometimento da receita liquida real com os
encargos da divida. Finalmente, a emissdo de divida nova ndo serd
permitida enquanto a divida financeiras do estado for maior do que a sua
receita liquida anual (RIGOLON; GIAMBIAGI, 1999, pp. 129-130)

Pinheiro e Giambiagi (2000, pp. 31-32) relatam que a proposta estabeleceu também
que os pagamentos se dariam na forma de uma tabela Price, com prestacdes mensais ao
longo de trinta anos e juros reais de 6% a.a. Como os juros estavam abaixo dos praticados
no mercado, o governo federal determinou que os estados realizassem acordos de
reescalonamento da divida prevendo a quitacdo de 20% do principal mediante a venda de
ativos, o que incentivou o inicio das privatiza¢des estaduais. Samuels (2003) ressalta as
outras exigéncias do governo federal para o refinanciamento das dividas. Os estados
deveriam parar de emitir titulos para cobrir suas dividas até que o montante total dos
débitos representasse menos de um ano da receita tributaria. Além disso, em 1995, a “Lei

Camata” ja havia estipulado que, a partir de janeiro de 1999, haveria retengao de fundos

242 . . L. . . o~ . .
O aumento das taxas de juros fazia as dividas dos estados crescerem e o fim da inflagdo impedia que a
erosdo inflaciondria fosse um subterfiigio para redugdo das contas publicas.
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federais, caso os gastos dos estados com pessoal excedessem 60% das receitas correntes
liquidas (SAMUELS, 2003, p. 814).

A questdo fiscal era um gargalo fundamental que o governo federal precisava
equacionar. Com as crises, tornou-se prioridade absoluta do governo, principalmente pelos
condicionamentos exigidos pelo FMI.

De fato, o presidente da Reptblica, convencido de que uma combinacio
de aumento de impostos e/ou corte de gastos era condi¢do sine qua non
para obtencdo de apoio do FMI ao programa que estava sendo negociado,
deu o necessdrio respaldo a ado¢do de um conjunto de medidas fiscais
duras e assumiu a lideranca das negociagdes com o Congresso Nacional
para aprovagdo daquelas que requeriam apoio legislativo (...) A partir do
momento da assinatura do compromisso com o FMI, porém, no caso do
Brasil, as metas fiscais — cujos valores eram apropriados para uma
situacdo de divida publica da ordem de 50% do PIB e taxas de juros,
ainda elevadas — passaram a ser justificadas simplesmente ‘porque
estavam no acordo com o Fundo’, sem que chegassem a ser questionadas
seriamente por nenhuma forca politica relevante da coalizio governista
(GIAMBIAGI, 2002, pp. 41-42).

No entanto, para Samuels (2003) enfrentar a questdo fiscal ndo significou
empreender uma reforma substantiva. O governo conseguiu aniquilar a inflagdo, alcangou
superdvits orcamentdrios, impds controles sobre as financas dos estados e municipios,
aumentou sua capacidade de gerar receitas tributdrias, mas ndo avangou na implementacao
de uma reforma mais ampla. Embora o discurso governamental ainda a apresentasse como
prioridade, o “conservadorismo fiscal” predominou, pois o objetivo fundamental de
sustentar o Plano Real era alcancado com o aumento constante das receitas. Este dltimo foi
resultado das “contribuigdes”, as quais, diferentemente dos impostos, ndo precisavam ser

partilhadas com os estados e municipios.

...se as contribui¢cdes prejudicavam o crescimento econdmico no longo
prazo, eram essenciais para a estabilidade da economia no curto prazo. O
governo optou por evitar o que, de sua perspectiva, parecia ser a pior
consequéncia do sistema de distribui¢do de receita do Brasil — reparticao
da receita tributdria -, e escolheu ficar com o que lhe parecia ser um
sistema menos pior e lhe permitia ndo s6 cumprir suas obrigacdes
internacionais como também sustentar seu plano macroecondmico. O
desejo de evitar os efeitos das institui¢cdes de partilha da receita obrigou-o
a essa escolha estratégica (SAMUELS, 2003, p. 825)
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Apesar da imposicdo de disciplina fiscal as financas estaduais e da utilizacdo das
contribuicdes para ampliar a arrecadacdo, o déficit fiscal aumentou, atingindo 7,8% do PIB
em 1998. No entanto, o baixo déficit do inicio dos anos 1990 decorria, fundamentalmente,
do mascaramento, provocado pela inflacdao, da realidade fiscal dos estados (PINHEIRO;
GIAMBIAGTI, 2000, p. 28).

O resultado deste conjunto de politicas (cambial, monetdria e fiscal) foi a reducdo

3

. ~ o - . 24 . . . e e e .
da inflacdo e a estabilizacdo da economia” com efeitos colaterais muito prejudiciais como

a piora substantiva dos indices de desempreg0244, das contas externas’” e publicas’.
Carvalho (2000) identifica a politica de juros altos e o custo do financiamento doméstico
como causadores da piora substantiva nas contas publicas. Andrei (2000) complementa
afirmando que o estabelecimento de uma ancora externa implicou custos consideraveis, tais
como a dependéncia de taxas de juros altas para garantir as reservas internacionais € a
manutencdo da taxa de cambio valorizada que inibiu o crédito doméstico de longo prazo,

induziu ao aumento do endividamento privado externo e conduziu ao déficit comercial.

Vale notar que embora enaltecam a conquista da estabilizacdo, até mesmo
economistas de orientagdo ortodoxa como Armando Castelar Pinheiro e Fabio Giambiagi

identificam fragilidades no processo empreendido a partir do Plano Real.

(...) o crescimento econdmico foi apenas moderado e a taxas declinantes; o
desemprego subiu; o déficit publico foi alto; o endividamento publico
aumentou a grande velocidade; e o setor externo caracterizou-se pelo baixo
crescimento das exportacdes e por elevados déficits em conta corrente (...)
¢ inegivel que a estabilizacdo representou melhoria substancial com

2 Em 1995, a taxa de inflacdo média acumulada em doze meses era de 20%, caiu para 9,5% no ano seguinte,
para 5,6% em 1997 e para 0,8% em 1998 (IGPC-DI, INPC e IPC-Fipe apud PINHEIRO, GIAMBIAGI,
GOSTKORZEWICZ, 1999, p. 23)

0 desemprego aumentou de 4,6% em 1995 para 7,6% em 1998 (PINHEIRO, GIAMBIAGI,
GOSTKORZEWICZ, 1999, p. 31)

25 Em 1993, as importagdes brasileiras totalizaram US$ 25,5 bilhdes. Em 1995, chegaram a US$ 49,9 bilhdes
e nos dois anos seguintes corresponderam a US$ 53,3 bilhdes e US$ 61,4 bilhdes. Em 1998, cairam para US$
58 bilhdes. As exportacdes também cresceram, mas a um ritmo menor. Em 1993, correspondiam a US$ 38,6
bilhdes e nos trés anos seguintes alcangaram sucessivamente US$ 43,5 bilhdes, US$ 47,7 bilhdes e US$ 53
bilhdes. Em 1997, cairam para US$ 51,1 bilhdes. Entre 1994 e 1998, as exportacdes cresceram em média
4,1% a.a., valor inferior a expansio do comércio internacional no mesmo periodo, que foi de 7,6%. Além da
deterioracdio da balanga comercial, a conta de servigos também piorou, devido ao aumento do pagamento de
juros e do remessa de lucros ao exterior. O déficit em conta corrente aumentou de 0,3% do PIB em 1994 para
4,5% no ano de 1998. (PINHEIRO, GIAMBIAGI, GOSTKORZEWICZ, 1999, pp. 25-27).

6 As necessidades de financiamento do setor ptblico aumentaram de 0,4% do PIB no periodo 1991-1994
para 5,2% do PIB nos anos 1995-1998 (PINHEIRO, GIAMBIAGI, GOSTKORZEWICZ, 1999, pp. 25-27).
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relacdo a situacdo experimentada pelo pais em 1981-1993 (PINHEIRO,
GIAMBIAGI, GOSTKORZEWICZ, 1999, pp. 34-35).

Outro aspecto fundamental da estabilizacdo eram as privatiza¢des. Vimos que, nos
anos Collor e Itamar, elas concentraram-se nos setores siderurgico, petroquimico e de
fertilizantes, sendo um dos alicerces da politica macroecondmica e peca-chave do ajuste
fiscal pretendido naquele momento. Nos anos FHC, sua abrangéncia e escopo foram
ampliados, incluindo o setor de infraestrutura e os programas estaduais. Segundo Pinheiro e
Giambiagi (2000, p. 33), elas eram vistas como ‘rede de seguranca’, ‘ponte para a
estabilidade’, ‘sinal de compromisso’ e davam ao pais condi¢des de reduzir os déficits em

conta corrente e fiscal.

Portanto, as privatizagdes permaneceram atreladas aos objetivos macroecondmicos
do governo (atracdo de investimento direto estrangeiro, redu¢do da divida publica e
diminui¢do dos déficits fiscal e em conta corrente), sendo esta caracteristica reconhecida

inclusive pelos seus mais legitimos defensores

O aspecto mais importante para a expansdo das privatizacdes foi a
necessidade de sustentar a estabilizacado e, por conseguinte, o Plano Real.
Os montantes de investimentos diretos estrangeiros ajudaram a financiar
os altos déficits em conta corrente e evitaram a explosdo da divida
publica, apesar dos crescentes déficits publicos registrados desde 1995
(PINHEIRO, 1999, p. 166).

Havia resisténcias que dificultavam sua expansdo para o setor de infraestrutura. No
entanto, tal como ocorreu no caso da renegociacdo das dividas estaduais, a conquista da
estabilizacdo deu respaldo politico para o governo aprovar as emendas constitucionais
necessarias a concretizacdo da venda das estatais, bem como a Lei de Concessoes (Lei
8.987/95), que estabeleceu diretrizes gerais para a concessao dos servigos publicos, € a lei

que definiu o novo regime de concessdes de servigos publicos (Lei 9.074/95).

Uma importante mudancga foi a substituicao, em 1995, da Comissao de Privatizacdo
pelo Conselho Nacional de Desestatizagdo. Neste novo arranjo, a principal alteracio
ocorreu na sua composi¢do. O novo 6rgao era integrado pelos ministros do Planejamento,

Fazenda, Administracdo Federal e Reforma do Estado e Casa Civil, sendo presidido por
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este dltimo. Também participava das reunides, com direito a voto, o titular do Ministério ao
qual a empresa a ser privatizada estava vinculada. Caso se tratasse de instituicdo financeira,
o Presidente do Banco Central integrava o Conselho e contava com o direito a voto. Um
representante do BNDES estava presente, mas sem esse direito. O presidente do Conselho
tinha o voto de qualidade e, nos casos de urgéncia e relevancia, podia deliberar ad

L1047
referendum do colegiado™".

Embora sua composi¢do tenha se modificado, ndo houve mudancgas significativas
nas suas atribui¢des. Dentre elas, destacam-se: recomendar os meios de pagamentos e
modalidade operacionais, decidir quanto a inclus@o ou exclusio do programa de institui¢des
financeiras, empresas, servicos publicos e participacdes minoritdrias e aprovar a
modalidade operacional a ser aplicada a cada desestatizacdo, bem como os ajustes de
natureza societdria, operacional, contdbil ou juridica e o saneamento financeiro, necessarios

as desestatizagoes.

A extin¢do da Comissdo e sua substituicdo pelo Conselho constitui uma mudanca
importante para o BNDES. Lembre-se que, durante o governo Collor, a Comissdo era
presidida pelo presidente do Banco e contava com até doze membros (sete do setor privado
e quatro do governo) aprovados pelo Congresso Nacional e nomeados pelo Presidente da
Republica. No periodo Itamar, sofreu alteracdes para que o presidente da Republica tivesse
mais poder. Permaneceu presidida pelo presidente do BNDES, mas passou a contar com
quinze integrantes, sendo quatro livremente nomeados pelo presidente da Republica, cinco
por ele indicados, mas sujeitos a aprovagdao do Senado, e cinco indicados pelo Senado e
pelo presidente do BNDES. Ou seja, ainda que o Banco tenha se mantido como gestor do
Fundo Nacional de Desestatizacdo, perdeu posicdo de poder neste novo arranjo
institucional, pois, além de ndo presidir mais o 6rgdo, deixou de ter o direito a voto. E
importante notar também o maior grau de insulamento desta nova estrutura, pois os
representantes do setor privado dela foram alijados. Essa mudanca repercute no relatério de
1995 do BNDES, no qual se afirma que as alteracdes promovidas pelo governo tinham em

vista conferir maior agilidade ao processo. O fato é que os indmeros interesses envolvidos

27 Medida Proviséria 841 de 19 de  janeiro de 1995. Disponivel em:
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/107872/medida-provisoria-841-95 Acesso em 20/12/10.
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na privatizacdo do setor de infraestrutura e sua importancia para a estabilizacdo levam o

governo a isolar seu nucleo decisorio.

Neste sentido, Sallum Jr. (1999, pp. 42-43) afirma que o governo Fernando
Henrique ndo fez esforco para obter a contribuicdo das organizagdes societdrias para a
execucdo do seu programa, desprezou a mobilizacdo social a seu favor e aprisionou a
politica nas arenas institucionais e de influéncia. O Presidente valia-se da simpatia da
grande maioria da populacdo, fruto da estabilidade e da melhora nas condi¢des de vida
obtidas com o Plano Real, para desmobilizar a oposi¢do. Essa simpatia alicercava o

governo na produgdo de resultados favordveis nos vdrios campos de luta politica.

Para compreender o processo, ndao podemos também deixar de recorrer as
observagdes de Eli Diniz. O governo blindou o nicleo central do projeto governamental
(plano de estabilizacdo e politicas estratégicas) e estabeleceu negociacdes com os grupos de
interesses no Legislativo, excluindo qualquer outra canal institucionalizado de negociagao.
No governo Collor, teve inicio o processo de desmonte das estruturas governamentais
hibridas, isto €, compostas por representantes do setor privado e por membros do governo.
Foram extintos o CIP (Conselho Interministerial de Precos), o CDI (Conselho de
Desenvolvimento Industrial), a CPA (Comissao de Politica Aduaneira), a Cacex (Carteira
de Comércio Exterior) e o Concex (Conselho de Comércio Exterior). No governo FHC,
eliminam-se os ultimos canais institucionalizados de negociagdo (como por exemplo a
Comissao de Desestatizacdo e as Camaras Setoriais) ainda existentes no interior da

burocracia governamental (DINIZ, 2002, p. 252).

Foram oitenta privatizacdes no periodo 1995-1998**® somando US$ 60,1 bilhdes

em receitas e a transferéncia de US$ 13,3 bilhdes em dividas (apud CASTELLAR, 2000).

¥ Em 1995, foram transferidas para o setor privado a Escelsa, as participa¢des aciondrias da Petroquisa na
Petroquimica do Nordeste S.A. (Copene), Salgema Industrias Quimica S.A., Companhia Petroquimica de
Camagari (CPC), Companhia Quimica do Recdncavo (CQR), Pronor Petroquimica S.A., Nitrocarbono S.A. e
Companhia Brasileira de Poliuretano (CBP). No ano seguinte, foram desestatizadas a Light, cinco
participagdes minoritdrias da Petroquisa (Koppol, Proliproleno, EDN, Polibrasil e Deten) e cinco malhas da
Rede Federal Ferroviaria Sociedade Anonima (RFFSA) transferidas por concessao a iniciativa privada (Oeste,
Centro-Leste, Sudeste, Tereza Cristina e Sul). Em 1997, a Companhia Vale do Rio Doce foi privatizada e
finalizou-se a desestatizacdo da RFFSA. Foram realizados trés leildes de participagdes societdrias
minoritdrias de que sdo titulares as fundacdes, autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e
de entidades controladas, direta ou indiretamente, pela Unido (Decreto 1.068/94) e as sobras das acdes
ordindrias da Escelsa. Realizou-se o arrendamento do terminal de cont€ineres-1 do ponto de Santos. Foi
privatizado o Banco Meridional do Brasil. No ano de 1998, o governo vendeu as doze holdings criadas a
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Além da ampliacdo do seu escopo e de sua abrangéncia, as desestatizacdes na era FHC
reafirmaram a tendéncia iniciada no governo Itamar de requerer um montante maior em
moeda corrente na venda das empresas. A fim de viabilizar essa exigéncia, o governo
permitiu que os compradores buscassem empréstimos no BNDES**. De acordo com
Cldudio Leal®”, os empréstimos limitavam-se a 50% do preco minimo de venda e eram
oferecidos em condicdes que variavam de acordo com a classificacdo de risco do tomador.
Havia ainda outra linha de crédito estabelecida na forma de debéntures emitidas por
empresas pertencentes aos grupos controladores e subscritas pela BNDESPAR. Em 1996, o
BNDES destinou 2,7 bilhdes (15,1% do total desembolsado) e, em 1997, 3,3 bilhdes
(17,4%) as privatizacdes™" (Relatério do BNDES, 1998, p. 18)

Nao apenas devido aos empréstimos concedidos pelo BNDES, mas por uma
conjuncdo de fatores — dentre os quais se destacam as caracteristicas das empresas
privatizadas, as quais provocavam substantivo interesse nos compradores, € o fim da
limitacdo a participacdo do capital estrangeiro — o pagamento em moeda corrente aumentou
vertiginosamente. Em 1995, o montante em moeda corrente foi de 32,2% e, no ano de
1998, alcancou 99,9% (Relatério do BNDES, 1995, p. 24, e Relatério do PND, 1998, p.
13).

Papel ainda mais decisivo foi ocupado pelo BNDES nas privatizacdes estaduais.

Leal relata que, por meio da Resolucdo 316/96, a diretoria estabeleceu os critérios de

partir da cis@o do Sistema Telebras (telefonias fixa e de longa distancia, e a telefonia celular da Banda A) e as
Centrais Elétricas Geradoras do Sul S.A. (Gerasul). Privatizou também a exploracdo do terminal de
contéineres do Porto de Sepetiba, pertencente a Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRIJ), do Cais de
Paulo e do Cais de Capuaba (Companhia Docas do Espirito Santo — Codesa), o terminal roll-on roll-off e o
porto de Angra dos Reis, ambos do CDRJ (Relatério do BNDES, 1995-1998). Além dos relatério, foi
realizada consulta ao link:

http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes pt/Institucional/ BNDES Transparente/Privatizacao/histori
co.html. Acesso em 20/12/10.

9 Giambiagi e Pinheiro (2000, pp. 32-33) justificam esta medida sob a alegacio de que o Brasil pertencia a
categoria de ndo investimento e havia o risco de uma maxidesvalorizagdo, o que dificultava a captagdo de
empréstimos nos mercados externos. Dai a necessidade de parcelar as vendas e direcionar o BNDES para o
empréstimo dos recursos.

250 O autor foi gerente da drea de servigos de privatizagio do BNDES. As informacdes estio no artigo, Agio
envelopes e surpresas: uma visdo geral da privatizacdo das distribuidoras estaduais de energia elétrica.
Disponivel em:

http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/revista/r
ev1004.pdf Acesso em 10/01/10.

! Este valor inclui os financiamentos 2 aquisicio de empresas privatizadas e os adiantamentos em apoio s
privatizagdes estaduais (Relatério do BNDES, 1998, p. 18).
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financiamento as empresas federais, estados, municipios e aos seus 6rgaos e empresas, bem
como disciplinou os procedimentos de antecipacao de recursos para as privatizacdes. Criou-
se também um fundo rotativo para o adiantamento dos recursos aos estados comprometidos
com as privatizagdes. Vale destacar que, em 1988, os empréstimos ao setor publico foram
restringidos e, desde entdo, o BNDES hesitava em concedé-los>?. A mudanga ocorreu com
a extensdo do programa de privatizacao para os estados e a entrada de Mendonca de Barros

A 2
na presidéncia do Banco™”.

Nessas operagdes, o BNDES avaliava a empresa cujas agdes seriam dadas em
garantia do adiantamento e estimava o valor correspondente ao total das agdes oferecidas.
Esse valor era emprestado ao governo estadual que o restituiria com a receita futura de
privatizacdo, apos correcdo pela TILP, mais uma taxa de juros bésica de 8%. Leal observa
que, para conceder o adiantamento, exigiam-se investimentos em infraestrutura, o
abatimento da divida e a implementacdo de programas de recuperacdo econdmico-
financeira de empresas a serem privatizadas. O Convénio de Apoio ao Programa de
Estimulo as Privatizacdes Estaduais (Pepe) foi o instrumento por meio do qual os estados
demonstravam interesse nestas operagoes.

254

Em entrevista a revista Rumos do Desenvolvimento, Fernando Perrone™", na época

diretor da Area de Projetos de Infra-Estrutura, justifica o papel do BNDES nesta nova fase

das privatizagdes:

O BNDES entra de duas formas muito importantes. A primeira delas é na
qualidade de gestor do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND). Ele é
responsdvel pelo gerenciamento do todo o processo de privatizagdo de
bens e servigos de responsabilidade da Unido. Nesse sentido, ja realizou

um trabalho que ¢ identificado como de grande porte, em termos
internacionais, pois jd privatizou setores inteiros da industria, da

2 L embre-se que, desde a Resolucio 1.469 do Banco Central, de 21 de marco de 1988, os empréstimos ao

setor estatal estavam limitados aos niveis de dezembro de 1987. Além disso, em 29/05/1990, o Bacen baixou
a Resolugdo 1.718, que limitou os saldos de empréstimos ao setor publico aos valores de 31/12/1989.

3«0 corpo técnico do BNDES anda assustado com a mudanga de rota do novo presidente Luiz Carlos
Mendonga de Barros. Os ex-presidentes Pérsio Arida e Edmar Bacha fecharam a torneira de dinheiro da
entidade para os estados e municipios. Eles tinham uma boa razdo para isso: os estados ndo costumam pagar o
que devem. Ja Luiz Carlos Mendonca de Barros despejou no Rio de Janeiro, Minas, Rio Grande do Sul, e
Parana 764 milhdes de reais. O préximo serd a Bahia com 130 milhdes. A fila € grande (DE OLHO na mina
do BNDES, 1996, p. 25).

% Fernando Perrone é técnico de carreira do BNDES e ingressou na institui¢io em 1974. No inicio dos anos
1990, foi superintendente da Area de Operacdes de Desestatizacdo e, em 1996, assumiu a diretoria da Area de
Projetos de Infraestrutura.
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siderurgia, de fertilizantes, de petroquimica, além do setor ferroviario, de
rodovias e portos. Com toda essa experiéncia, estd assumindo um papel de
consultor para estados e municipios, transferindo-lhes tecnologia e
ajudando-os a levar a cabo seus programas de privatizacdo, seguindo o
exemplo do Governo Federal. Isso criou, também, um efeito exemplar
para que estados e municipios percebessem a necessidade de privatizarem.
(O MOTOR de novas riquezas e bem estar, 1997, p. 8)

Em 1996, doze estados obtiveram adiantamento de recursos da institui¢do com o
compromisso de privatizar e dez deles iniciaram o processo’. Havia duas justificativas
principais para a destinacdo de recursos do Banco para as privatizacdes estaduais. A
primeira dizia respeito a necessidade de viabilizar a expansao do PND para o setor elétrico.
Parte das empresas distribuidoras (de propriedade estadual) estava inadimplente com as
geradoras federais e a desestatizacdo destas ultimas prescindia do equacionamento deste
problema. A outra centrava-se no problema do desequilibrio fiscal.

... as privatizagdes contribuem para a redu¢do do pagamento de juros, com
a utilizagdo de parte dos recursos arrecadados para o abatimento da divida
dos estados (...) as privatizacdes das estatais estaduais podem contribuir
para a melhoria do resultado fiscal primdrio: no triénio 1994/96, enquanto
as estatais federais registraram superavit primario de 0,8% do PIB, as
estatais estaduais tiveram déficit primdrio de 0,5% do PIB, constituindo-se
em fonte de pressdo sobre o endividamento ptblico (Relatério do
BNDES, 1997, pp. 25-26).

Ainda no ano de 1996, os processos estaduais de privatizacdo contaram com
desembolso de R$ 1,6 bilhdo (15,3% do total desembolsado). Em 1997, alcancaram R$
1,93 bilhdao (10,6% do total destinado) e, no ano seguinte, ndo houve antecipacdo de
recursos para os processos de privatizacio estadual (Relatérios do BNDES, 1996, p. 24;
1997, p. 25; 1998, p. 6).

No segundo capitulo, vimos como o BNDES fo1 algado a um papel estratégico na
politica de privatizacdes implementada nos anos Collor. Seu protagonismo derivava da
experiéncia acumulada nos processos de desestatizacdo da década de 1980. Afinal, além de
ter viabilizado desestatizacOes de empresas do setor industrial, o Banco, ja nessa época,
defendia e buscava mecanismos para viabilizar investimentos privados no setor de

infraestrutura. Em 1985, Ignicio Rangel, cuja perspectiva desenvolvimentista ¢&

255 Minas Gerais, Parand, Rio de Janeiro, Bahia, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Sergipe, Rio Grande do
Norte, Piaui, Rond6nia, Rio Grande do Sul e Espirito Santo (Relatério do BNDES, 1998, p. 24).
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indiscutivel, afirmara que o BNDES seria peca essencial na privatizacdo dos servicos de
utilidade publica, pois concederia o aval para o setor privado operzi—los25 % (OS CAMINHOS
do desenvolvimento brasileiro, 1985).

No governo Fernando Henrique, concretiza-se a perspectiva de transferir para o
setor privado os servigos de utilidade publica e o Banco ocupa papel decisivo por ter
conduzido o processo e direcionado seus recursos para que ele se concretizasse. Mas se por
um lado o papel do BNDES foi importante, por outro, ao contrdrio do que previa Rangel, a
institui¢do ndo foi capaz de definir um modelo de privatizacdo que priorizasse mais o
objetivo de equacionar os gargalos infraestruturais (intengdes de Rangel quando defendia as
desestatizacoes) e viabilizar o desenvolvimento do que a obsessao fiscalista do governo e a
necessidade de minimizar os déficits fiscal e em conta corrente. Ou seja, de fato, as
privatizacdes eram uma bandeira do Banco hd anos, mas ao viabiliza-las seus dirigentes
preocuparam-se, fundamentalmente, em garantir 4gios expressivos € assim ampliar o
ingresso de recursos no pais.

Licinio Velasco Jr. (1997), membro do Departamento Econdmico do BNDES,
reconhece que as privatizacdes no Brasil estavam prioritariamente associadas a questdao do
déficit publico, o que implicou a ado¢do de modelos que priorizassem a maximizac¢ao do
valor arrecadado em detrimento da definicdo do marco regulatério que orientaria
eficientemente o setor privatizado e da participag¢do da sociedade no processo.

Cada nova proposta de regulacdo ou de desregulagcdo € feita sem uma
uniformizagdo de visdes de objetivos e principios. Nao hd um conjunto
coerente, minimalista, de principios gerais e estratégicos, que permita
enquadrar todas as iniciativas governamentais de regulacdo, quanto a
natureza, ao escopo, ao objetivo e ao formato institucional e
administrativo (...) as privatizacdes no Brasil, ainda estdo fortemente
associadas a questdo do déficit publico (...) a conseqiiéncia deste fato é
que 0s governos, tanto os estaduais quanto o federal, tendem a escolher
modelos que busquem a maximizagdo do valor arrecadado (VELASCO
JR., 1997, pp. 31-33)

Quando questionado, pela revista Rumos do Desenvolvimento, se a dependéncia do
capital externo para fechar o balangco de pagamentos ndo implicou a perda da oportunidade

de o pais criar, a partir das privatizagdes, grandes grupos nacionais, o entdo Diretor de

2 . . . < . .
%% Entrevista concedida por Ignacio Rangel a revista Rumos do Desenvolvimento.
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Operacdes Industriais do BNDES, Eduardo Rath Fingerl®’, responde: “Estamos vivendo
um segundo momento de reorganizagdo societdria. O primeiro foi transferir do Estado para
o setor privado; agora, para fazer frente aos desafios, estamos em outro estigio, que se
inicia” (FUSOES e aquisi¢des no pais, 1999, p. 28). Afirmou ainda que o Brasil necessitava
de empresas de porte compativel aos dos players internacionais € que havia se tornado
prioridade do Banco acompanhar e estimular processos de reestruturacdo estritamente
nacionais, particularmente nos setores de siderurgia, petroquimica e papel e celulose pelo
efeito disseminador dessas dreas sobre os demais segmentos da economia; pela escala das
concorrentes internacionais; e devido a participagdo do BNDES na consolidagao dessas
empresas no pais. Nao hd divida de que preocupagdes como a acima apresentada nao
estiveram presentes, ao longo do processo de privatizacdo, e ndo foram prioridade durante
os dois governos FHC.

Nesse sentido, Marcos Dantas, um dos coordenadores dos grupos de trabalho que
reavaliou os precos minimos dos leildes da Telebrds, afirmou:

A Telebras poderia se tornar um grande player internacional, a0 mesmo
tempo em que o mercado brasileiro estaria aberto. O Brasil vive um
grande retrocesso industrial-tecnoldgico. Estd remetendo como nunca
divisas para o exterior e ndo se viram maiores beneficios para o usudrio.
Os prejuizos da Telefonica, na Espanha, foram cobertos por seus lucros na
América Latina (22% obtidos em Sao Paulo) (...) A lei das teles pretende
proteger o parque industrial tecnolégico, mas o unico resultado de fato
alcancado foi o desmantelamento do Sistema Telebrds. Os proprios
analistas profissionalmente simpdaticos ao modelo que ai estd admitem um
periodo de recomposicio, que deve incluir fusdes e incorporacdes. Seria
oportunidade para que o Estado reassumisse o comando do processo (nfo
confundir com controle das empresas) e reconstruisse um grande sistema
nacional de telecomunicagdes com centros de decisdo no Brasil e forca
para operar globalmente (A PRIVATIZACAO segundo os analistas, 2000,
pp- 28-29).

. P . . 258
José Claudio Linhares Pires

, no entanto, justifica o modelo adotado sob a
alegacdo de que, no setor de telecomunicacgdes, a universalizacdo avancou, os investimentos
aumentaram, os servicos foram diversificados e a oferta de telefones fixos e celulares foi

ampliada (A PRIVATIZACAO segundo os analistas, 2000, pp. 28-29). Nio se trata,

»7 Eduardo Rath Fingerl foi Diretor de Operagdes Industriais no periodo 1996-2000. Foi responsavel pelas
Areas de Mercado de Capitais (AMC), de Capital Empreendedor (ACE) e de Meio Ambiente (AMA) na
gestdo Coutinho e criou a drea de capital empreendedor do BNDES.

% Foi assessor da Presidéncia do BNDES para Assuntos de Regulacio em Setores de Infraestrutura e
consultor do Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) na geréncia de politicas do
BNDES.
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contudo, de negar esses resultados, mas de perceber que eles nao excluiriam a definicdo e a
busca de objetivos estratégicos como os acima mencionados. A questdo € que, para o
governo, objetivo “estratégico” era garantir a entrada de recursos para minimizar os déficits
fiscal e em conta corrente.

No debate em torno das privatizagdes, chama a aten¢@o o fato de dois técnicos do
BNDES (Licinio Velasco Jr. e Eduardo Rath Fingerl) ndo negarem a necessidade das
privatizacdes, mas reconhecerem, de algum modo, a necessidade de ajustes no processo.
Por outro lado, um dirigente do Banco (José Cldudio Pires, assessor da presidéncia) ndo faz
qualquer ressalva ao modelo. Essas nuances devem ser observadas para que consigamos
diferenciar a agenda interna do BNDES da consolidada nas falas da diretoria e também
efetivada.

Além disso, a propria credibilidade e a lisura do processo de privatizacdo foram
questionadas com o episddio dos grampos ilegais no BNDES. O Ministro das
Comunicagdes (Luiz Carlos Mendonga de Barros), o presidente do Banco (André Lara
Resende) e até o Presidente da Republica foram acusados de tentar favorecer, na
privatizacdo da Telebras (leildo da Tele Norte Leste), o consércio liderado pelo Banco
Opportunity e pela empresa Stet, pertencente a Telecom Itdlia. As conversas gravadas
revelaram que Fernando Henrique, bem como o Ministro das Comunicacdes e o presidente
do BNDES pretendiam que a Previ compusesse o consorcio, conferindo a ele maiores
condi¢des de vencé-lo. No entanto, o consdrcio Telemar saiu vitorioso. Na ocasido,
Mendonga de Barros declarou a revista Veja: “O problema do consoércio € que ele ndo tem
operador” (UM ABACAXI na linha, 1998, p. 118).%”

O governo alegou que agiu para fortalecer a concorréncia e aumentar o preco da
venda das teles, mas o episodio levou a queda, em novembro de 1998, do Ministro das
Comunicagdes e do presidente do BNDES*®. Ainda que as intengdes do governo tenham
sido exatamente estas, s6 graves falhas no desenho institucional da politica de privatizacdes
explicariam a suposta “necessidade” de acgdes deste tipo para fortalecer a concorréncia,

aumentar o pre¢co da venda e garantir um resultado em prol do interesse publico, como

29 0O conséreio Telemar era liderado pelo empresario Carlos Jereissati, em conjunto com a Andrade
Gutierrez, Inepar, Macal Investimentos, Fiago Participacdes e com as seguradoras Brasil Veiculos e Alianca
do Brasil. O Oportunity tinha como mentores Daniel Dantas e Pérsio Arida.

260 Disponivel em: http://www]1.folha.uol.com.br/folha/circulo/pre_sp_3.htm Acesso em 10/01/11.
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alegaram os envolvidos™'.

Neste sentido, vale destacar que o edital ndo previa a
obrigatoriedade de uma operadora integrar os consércios. Do ponto de vista das forcas
politicas em disputa no governo, o episddio enfraqueceu ainda mais o grupo liberal-
desenvolvimentista, minando, como veremos no proximo capitulo, sua capacidade de agdo.

Por fim, esse item evidenciou a centralidade do BNDES na politica de estabiliza¢ao
do primeiro governo FHC. Este papel, iniciado no governo Collor, aprofundou-se ainda
mais com as privatizacOes estaduais. Afinal, além de coordenar e operacionalizar o
processo, o Banco financiou as desestatizagdes e antecipou recursos aos estados
comprometidos com a venda das suas empresas.

Vimos que havia divergéncias entre os dirigentes do Banco e os condutores da
politica macroeconémica. O conflito estava na discordancia em relacdo aos fundamentos
das politicas cambial (cambio apreciado) e monetaria (juros altos). O BNDES, no entanto,
nao deixou de cumprir a tarefa de conduzir politicas que pudessem minimizar os danos por
elas causados. Vale lembrar que a légica, impressa aos processos de privatizacdo, decorria
da prépria fragilidade dos fundamentos da politica macroecondmica. Embora, no seio do
governo, o Banco fosse um locus de resisténcia a ela, ndo deixou de ser um instrumento
decisivo para viabilizd-la. No proximo tdpico, analisaremos a politica industrial e a sua
“interlocu¢@o” com a politica de estabilizacdo. O objetivo é compreender o papel do

BNDES neste jogo de forcas.

4.2 - A POLITICA INDUSTRIAL DO PRIMEIRO GOVERNO FHC

No segundo capitulo, vimos que o governo nao foi capaz de conciliar a estratégia de
estabilizacio com os programas de politica industrial. Os objetivos destes udltimos
sucumbiram diante do imperativo da estabiliza¢do. No terceiro capitulo, percebemos que o
governo Itamar foi caracterizado pela auséncia de uma estratégia estruturada de politica

industrial, sendo a indefini¢ao sua marca mais notdria. Neste topico, analisaremos a politica

! Segundo o jornal Folha de S. Paulo, que revelou o conteiido das fitas gravadas em escutas ilegais no
BNDES, as conversas entre Fernando Henrique e Mendonga de Barros mostravam a preocupacdo do
Presidente com os efeitos do leildo para o pais. Ha trechos em que Mendonca de Barros e Lara Resende
aparecem falando em preservar a qualidade das empresas privatizadas. Disponivel em:
http://www]1.folha.uol.com.br/folha/circulo/pre sp 3.htm Acesso em 10/01/11.
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industrial do primeiro mandato de FHC e as tentativas de se estabelecerem eixos de atuagao

para ela.

Em outubro de 1995, a ministra da Indastria, Comércio e Turismo, Dorothéa
Werneck, anunciou a nova estratégia governamental, cujos principais eixos eram o
Programa Brasileiro de Design (PBD), o Programa Novos Polos de Exportagdo (PNPE), o
Programa de Financiamento a Exportacdo (PFE), o Proex, o Programa Brasileiro de
Qualidade e Produtividade (PBQP) e o Programa de Investimentos (Proinvest). Flavio

262 (1996) afirma que os principais objetivos da politica industrial eram

Tavares Lyra
expandir a producdo, o consumo, o fluxo de comércio exterior de bens e servicos e o
volume dos investimentos estrangeiros; desconcentrar geograficamente a producgdo
industrial; e aumentar e melhorar a qualidade das oportunidades de trabalho.

Para tal, definiu-se como prioridade a implementagdo de politicas de investimento,
capacitacdo tecnoldgica, comércio exterior e recursos humanos que tinham como linhas de
acdo: 1-) a redugdo do custo Brasil e a criagdo de um ambiente favordvel a competicdo; 2-)
a insercdo do parque industrial brasileiro na economia internacional; 3-) o estimulo a
capacitacdo tecnoldgica; 4-) a expansdo do comércio exterior € a consolidacio do
Mercosul; 5-) o incentivo as micro e pequenas empresas; 6-) a concessdo de estimulos a
industrializacdo regional; 7-) a protecdo ao meio ambiente e a ampliagdo do bem-estar
geral; e 8-) o direcionamento do Estado para a infraestrutura econdmico-social e para as
atividades de planejamento e coordenagdo (LYRA, 1996, pp. 19-20).

Comin avalia que a estratégia de politica industrial de Fernando Henrique seguiu as
linhas da empreendida por Collor, isto €, politicas horizontais, sem definicdo de setores
privilegiados ou de mecanismos especificos a eles. Eram politicas de corte geral, visando
ao estimulo de toda a industria a partir de incentivos e linhas de crédito nao discriciondrios.
A estratégia visava o cumprimento de metas (ganhos de qualidade, produtividade, aumento
das exportacdes) sem que houvesse uma definicio dos meios para se atingi-las ou dos

setores a serem apoiados (COMIN, 1998, pp. 69-71).

262 P 4 . . .
62 Flavio Tavares Lyra era secretdrio executivo do Conselho Nacional de Zonas de Processamento de

Exportacdo do Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo (MICT).
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Um bom exemplo dessa perspectiva era o Proinvest. Tratava-se de um programa de
investimentos que ndo definiu dreas prioritdrias ou programas para setores estratégicos.
Suas linhas de acdo visavam a eliminacao de restricdes ao investimento privado nacional e
estrangeiro; a redugdo dos custos tributdrios dos bens de capital, dos insumos e servicos de
infraestrutura; o apoio a importagdo de tecnologia; o aumento da disponibilidade e reducdo
dos custos do financiamento de longo prazo; e a criacdo de uma agéncia de promocdo do
investimento direto estrangeiro. Do mesmo modo, a politica de capacitacdo a inovagao
tecnologica tinha em vista “dar continuidade” ao PBQP e ao PACTI, lancados no governo

Collor (LYRA, 1996, p. 21).

Coutinho (1997) considerava que faltava coordenacdo dentro do governo (entre
autoridades, agéncias e instincias governamentais), bem como do governo com o setor
privado, dificultando a efetivacdo de politicas que estimulassem a competitividade.
Considerava essencial manusear os instrumentos cldssicos de politica industrial (protecao
tarifaria, tratamento fiscal-tributdrio, incentivos fiscais, concessao de créditos) e capitalizar
o sistema BNDES. Este ultimo era visto como unico instrumento tradicional capaz de ser
utilizado de forma criativa e estruturante. Defendia ainda a agregacdo de novos
instrumentos e politicas horizontais e/ou complementares, tais como: ciéncia e tecnologia,
qualificacdo e retreinamento dos trabalhadores, desenvolvimento regional, fomento as
MPE, regulacdo de monopdlios publicos, regulacio da concorréncia, propriedade
intelectual e industrial, meio ambiente, qualidade e produtividade, normas técnicas etc.
(ESTA na hora, 1997, p. 24).

Observe-se que o balango de Coutinho sobre a politica industrial do periodo, bem
como suas proposi¢des pouco destoam das diretrizes do MICT. Isto é, os percalcos da
politica industrial decorriam mais da posi¢do fragil desse ministério no jogo de forcas e do
predominio dos objetivos da estabilizacdo do que da auséncia de diretrizes. Nessa “trama”,
o possivel papel estruturante do BNDES ndo tinha espago para se efetivar’®.

E interessante atentar para a percepgio acritica, em relagio  abertura, do gerente da
Area de Planejamento do BNDES, Mauricio Mesquita Moreira. Ele considerava que o

fechamento da economia havia levado a diversificacdo excessiva da industria e a

consolidagdo de setores ineficientes. Defendia a perspectiva de que a abertura especializaria

263 L. .
6 No proximo item, voltaremos a este tema.
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empresas e concentraria as linhas de produto nas mais competitivas, evitando a perpetuagcao
da ineficiéncia ao longo da cadeia produtiva. No entanto, reconhecia que os setores de bens
de capital e de bens intermedidrios haviam sido duramente atingidos®®, bem como a
desvantagem, provocada pelo cambio, de alguns produtos, o que exigia o financiamento do
governo (INDUSTRIA e globalizacdo, 1996, pp. 29-30). Vale destacar que essa postura é
coerente com o idedrio da Integracdo Competitiva, desenvolvido e assumido pelo BNDES,

no final dos anos 1980.

Apesar do predominio de politicas horizontais, foram implementadas algumas
medidas para minimizar os efeitos da abertura empreendida nos anos Collor-Itamar.
Conforme reivindicado pela induistria, foram adotadas, no inicio de 1996, salvaguardas
como a utilizacdo de legislacdo antidumping e implementadas elevacgdes tariférias,
sobretaxas, cancelamento de redugdes e restricdes ao uso de financiamento de importagao,
as quais fizeram com que aumentasse a prote¢do para diversos produtos, tais como bens de
consumo durdveis e ndo durdveis, partes € componentes, insumos de uso geral e produtos
agricolas. Para Sallum Jr., embora as medidas tivessem cardter compensatorio, foram
eficazes, pois permitiram a preservacdo e a renovagdo de ramos industriais que de outro

modo desapareceriam (calcados e téxteis, por exemplo) (SALLUM JR., 2001, p. 341)

Houve também a tentativa, por parte do Ministério da Indidstria Comércio e
Turismo (MICT), de estabelecer algumas politicas setoriais. Em janeiro de 1997, o MICT
divulgou o documento Indistria — Proposta de A¢oes Setoriais para 1997, elaborado por
seus técnicos. O diagnodstico era de que, devido ao processo de reestruturacio vivido pelo
setor, a contribuicdo da industria na balanca comercial do pais e na geracdo de empregos
era insatisfatéria. O Secretdrio de Politica Industrial, Anténio Sérgio Martins Mello,
considerava necessario melhorar a competitividade dos produtos no mercado interno e
externo, até porque a politica de abertura ndo seria revista. Avaliava-se que era preciso

fornecer incentivos para quinze setores industriais, a fim de salvéd-los da crise em que se

264 . . . . A
% Estudo de Moreira, em parceria com o economista Paulo Guilherme Corréa, mostrou a queda de 20,6% da

participagdo dos bens de capital e de 13,3% dos bens intermedidrios na produ¢do industrial.
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encontravam>® (GOVERNO vai tentar salvar 15 setores, Folha de S. Paulo, 27/01/1997).

A proposta, no entanto, segundo Comin (1998), ndo saiu do papel.

(...) no plano estratégico e do discurso, os documentos produzidos pelo
MICT n3o avancaram além do plano das boas intengdes, € o pais
continua sem nenhuma politica industrial digna deste nome. Na pratica,
porém, velhos instrumentos, de forma ndo planejada, estio sendo aos
poucos reintroduzidos ou refor¢cados (COMIN, 1998, pp. 74-75).

Sallum Jr. (2001) ressalta que o governo ndo pretendia desenvolver uma industria
propriamente nacional nem era reivindicagdo ou inten¢do dos empresdrios que uma
perspectiva como essa se efetivasse. A orientacdo fundamental era atrair a0 maximo os
investimentos estrangeiros € promover sua associacdo com empresas nacionais. No caso
das associa¢Oes empresariais, a reivindicacdo era a de reduzir as desvantagens competitivas
em relacdo as empresas estrangeiras.

De modo geral, o governo apostou em medidas fiscais e crediticias. As primeiras
foram a desoneracio do ICMS sobre as exportacdes de produtos primdrios e
industrializados semielaborados e sobre as compras de bens de capital e outros insumos
pela empresas, além da transformacgdo do PIS e da Cofins em crédito dedutivel do IP1*°.
Em relacdo as medidas crediticias, o BNDES concedeu créditos favorecidos para as vendas

. . . ~ 2
externas, por meio do Finamex e ampharam-se os recursos e a extensao do Proex 67.

%65 Os setores escolhidos foram autopecas, maquinas agricolas, bens de capital, indistria naval, inddstria
sidertrgica, eletroeletronico, informatica e software, papel e celulose, pesca, brinquedos, méveis, construgdo
civil, couro e calgados, téxtil e confec¢des e complexo quimico (CONFIRA como o governo avalia os setores
In: Folha de S. Paulo, 27/01/1997).

266 As medidas foram: 1-) Reducdo para até 2%, com vigéncia até o ano de 1999, das aliquotas do Imposto de
Importagdo sobre mdquinas, equipamentos e insumos importados em favor de empresas fabricantes de
veiculos automotores que se comprometessem a realizar exportacdes. 2-) Isencdo de IPI, com vigéncia até
1999, sobre a producdo de bens e servicos de informadtica, assegurando o crédito fiscal sobre os insumos
utilizados na produgd@o dos referidos bens; 3-) A dedugdo dos gastos de pesquisa e desenvolvimento até o
valor de 50% do Imposto de Renda devido em cada ano pelas empresas produtoras de bens e servicos de
informatica. As empresas poderiam receber aportes de capital provenientes do Imposto de Renda de outras
empresas do pafs em valor correspondente a até 1% do Imposto de Renda devido; 4-) os bens de capital novos
incorporados ao ativo fixo das empresas, importados ou de produ¢do nacional podiam se beneficiar da isencao
do IPI. Para os bens de produgdo nacional era assegurado o crédito fiscal sobre os insumos adquiridos; 5-)
maquinas e equipamentos importados que ndo tivessem produgdo similar no pais beneficiavam-se da
importacdo com aliquota zero do Imposto de Importacdo; 6-) Deducdes do Imposto de Renda para aplicacio
em projetos de investimento, nos casos do Nordeste e da Amazdnia Legal, e de deducdes do Imposto de
Renda e de isen¢gdes do Imposto de Importacdo sobre insumos e do IPI sobre a produgado industrial, no caso da
Zona Franca de Manaus (LYRA, 1996, p. 15).

267 Adiante analisaremos o papel do BNDES na politica industrial.
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Havia algumas iniciativas que constituiam excegdes a esta l6gica como o Programa
Brasileiro de Design, cujo objetivo era desenvolver o design como forma de agregar valor e
aumentar a competitividade dos produtos no mercado internacional, a Politica de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas, que buscava incentivar empreendimentos de base tecnolégica
e as medidas destinadas ao setor automotivo.

Comin relata que o Novo Regime Automotriz (NRA) constituiu uma resposta ao
deslocamento para a Argentina de investimentos no complexo automotivo, sobretudo de
autopecgas, inclusive de empresas brasileiras, em funcido do regime automotivo 14 vigente.
Foi definido pelas Medidas Provisérias 1.024/95 e 1.235/95. A primeira estabeleceu um
novo regime, apos meses de negociacdo entre o governo, as montadoras e membros do
Mercosul. A segunda deu a feicdo definitiva, encerrando o processo. Amparou-se na Lei
9.449/96 e foi complementada pela Lei 9.440/97 relativa ao regime especial para as regides

Norte, Nordeste e Centro-Oeste*®® (COMIN, 1998, pp. 71-80).

Para o autor, as medidas destinadas ao setor automotivo constituiram uma auténtica
politica industrial e diferenciaram-se do conjunto da politica industrial do primeiro
mandato de FHC. Afirma que havia novidades positivas como, por exemplo, as metas de
investimento e de exportacdes; a vinculacdo de incentivos a objetivos de investimentos,
producdo e exportacdes; a definicdo de prazos curtos e bem definidos para que fossem
alcancados; o condicionamento de beneficios a contrapartidas; e a orientacdo para as
exportagdes (COMIN, 1998, pp. 98-99).

Sallum Jr. considera que essa politica ndo visou apenas preservar O parque
industrial, mas atrair investimentos novos, garantindo o estabelecimento de uma parte do
sistema transnacional de producdo automotiva no pais. Destaca que a Organiza¢do Mundial

do Comércio condenou o sistema de cotas de importacdo nele previsto, obrigando o

68 As principais medidas do regime automotivo foram: reducio de 90% no Imposto de Importacio para
maquinas, que passaram a ter uma aliquota média de 2%; redug@o de 85% até o ano de 1999 das aliquotas de
importacdo de matérias-primas, partes e pecas para todos os fabricantes de veiculos, tratores, reboques e
similares, incluindo pneumdticos, que passaram de uma média de 18% para 2,8% em 1996; isencdo de 50%
da tarifa do Imposto de Importacdo de veiculos prontos para as montadoras que se dispusessem a aderir ao
Novo Regime Automotivo; fixa¢do do indice de nacionalizacdo em 60%; determinagdo das isen¢des por uma
propor¢do 1,5/1, isto é, para cada 1,5 exportado pela montadora, ela poderia efetuar importacdes de US$ 1
com aliquotas reduzidas. Estas medidas tiveram um custo fiscal considerdvel (as isen¢des fiscais aumentaram
de 1% do PIB em 1993/1994 para 1,8%, o que levou a ala neoliberal a combater os acordos setoriais. Ao
longo dos anos 1996 e 1997, houve alteracdes no NRA decorrentes das pressdes internacionais contra a
discriminacdo da origem das importacdes de veiculos e da insatisfacdo do segmento de autopecas com a
assimetria das aliquotas de importagdo dentro da cadeia (COMIN, 1998, pp. 74-80).
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governo a conceder facilidades de importagdo para as corporagdes transnacionais que nao
tivessem ou pretendessem ter fabricas no pais. O autor explica que a justificativa do
governo para o programa foi a de que se tratava de uma adaptacdo a politica vigente no
Mercosul (SALLUM JR., 2001, pp. 332-333). Segundo Comin, os problemas ocorreram
devido a orientacdo liberal presente até a crise mexicana (1994), o que levou o Brasil a
perder o prazo para registrar as politicas restritivas de comércio na OMC.

(...) Quando comeca a nova conjuntura internacional, o pais percebe que
o Protocolo de Ouro Preto e a falta de uma politica industrial para o setor
automobilistico estava causando, além do problema da perda crescente
de divisas, contornado de momento pelas elevagdes tarifdrias, um risco
de perda estratégica: o desvio crescente de investimentos das
montadoras, e atrds delas uma parte das autopecgas, para o pais vizinho. A
unica maneira encontrada pela diplomacia brasileira para justificar seu
NRA junto a OMC, na verdade sua principal linha de argumentacido na
organizacdo, foi justamente a necessidade de unificar os regimes dentro
do bloco” (COMIN, 1998, p. 109).

Para Comin, o NRA foi capaz de atender ao objetivo mais imediato de conter a
sangria de divisas que as importacdes de veiculos haviam provocado no periodo anterior,
possibilitando a continuidade da estabilizacdo, pois o desequilibrio comercial a ameagou.

E neste contexto de politica industrial horizontal coadjuvada por medidas
ad hoc de protecdo tarifdria, subsidios fiscais e promoc¢do crediticia as
exportagdes que o governo implementa uma nova estratégia para o setor
automotivo (...) cria-se uma politica industrial com um claro recorte
setorial — medidas especificas ao setor, instrumentos discriciondrios,
envolvimento direto do Estado com as empresas, definicdo precisa de
objetivos, cronogramas etc. — em meio a um estratégia geral que ¢é
essencialmente horizontal. Novamente a inddstria automobilistica passa a
ter um tratamento especifico, apds o interregno em que foi arrastada para
vala comum do esforco de estabilizagdo (COMIN, 1998, p. 75).

Por outro lado, Comin alerta que tais medidas impulsionaram a guerra fiscal entre
os estados, pois estes concediam estimulos e subsidios para as empresas que neles se
instalassem. O préprio governo federal estimulou esse tipo de comportamento ao editar a
MP 1.532, de dezembro de 1996, que previa beneficios as empresas que optassem por se
estabelecer nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste do pafs. Outro aspecto que merece
ser mencionado € o fato de o Novo Regime Automotivo ter sido resultado de negociacdes

entre governo e montadoras (sem qualquer participagdo dos trabalhadores), num contexto
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em que as camaras setoriais estavam esvaziadas, desarticuladas e haviam perdido o papel
de férum de elaboracdo da politica industrial para o setor.

Glauco Arbix (2000) faz considera¢des mais criticas a esta politica. Afirma que, de
forma geral, ndo houve discussdo sobre um projeto nacional, as politicas industriais foram
constrangidas pela macropolitica da estabilizacdo e proliferaram as orientagdes setoriais,
regionais e pontuais. Além disso, o Estado delegou a implementacao de politicas industriais
para os governos subnacionais, que politizaram a disputa por novos investimentos
estrangeiros, estimulando a guerra fiscal. “Em geral despreparados, Estados € municipios
acabaram apresentando a opinido publica pseudopoliticas de industrializacao, sem qualquer
expressao de reciprocidade na relacdo com as multinacionais” (ARBIX, 2000, p. 245).

E importante notar a capacidade de o setor automotivo fazer valer seus interesses
até em cendrios de grande fragilidade da politica industrial. Vimos que, desde o governo
Collor, os objetivos da estabilizagdo tém subordinado quaisquer outros e dificultado a
implementa¢do de uma politica industrial consistente e articulada com o setor privado. Esta
caracteristica, no entanto, ndo impediu que o governo estabelecesse diretrizes
absolutamente favoraveis a este segmento industrial, privilegiando-o em detrimento de
qualquer outro.

Segundo Arbix, o governo federal ndo agiu no sentido de definir as politicas
industriais regionais e estimulou os governadores a se envolverem na guerra fiscal como
recurso para atracdo de novas fabricas. As empresas montadoras tiveram ampliada sua
capacidade de interferir nos rumos da politica fiscal e tributéria, nas relacdes de trabalho e,
com a guerra fiscal, nas politicas. Lembra que os investimentos externos sdo uteis, desde
que inseridos em um claro projeto industrial elaborado e coordenado pelos poderes
publicos.

Para além das friccdes politicas e economicas entre os Estados, uma outra
resultante desse processo aponta para a perda da capacidade de
planejamento e de controle efetivo dos poderes piiblicos sobre as
estratégias de desenvolvimento. Em lugar do Estado central, que investia
e produzia diretamente por intermédio de suas empresas e autarquias — o
que real¢ava o papel dos staffs publicos de elaborag@o e implementagao de
politicas — surgem agora governos estaduais e municipais que,
orientados por essa disputa, acabam por subordinar suas politicas de
desenvolvimento as estratégias privadas, comportando-se muitas vezes
como avalistas e porta-vozes desses interesses, a priori identificados
como o interesse publico. Como coroldrio, nos governos subnacionais que
mais se comprometeram com essa guerra, as negociagcdes entre o setor
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publico e os grupos privados sdo realizados a portas fechadas e anunciadas
— quando o sdo — somente quando os acordos ja foram, de fato, celebrados.
(ARBIX, 2000, p. 263 — grifos meus).

Coutinho apresenta perspectiva semelhante ao destacar que a auséncia de uma
politica industrial federal impulsionou a guerra fiscal. “Os estados brasileiros passaram a
atuar como agentes autdnomos, na tentativa de usar a isen¢do do ICMS como alavanca de
atracdo dos investimentos privados” (COUTINHO, 2002, pp. 200-201). Também considera

que houve incompatibilidade entre as politicas macroecondmica e industrial:

Arbix identifica certa ambivaléncia no discurso do governo federal, assim como
nota uma pulverizagao dos centros que elaboram e definem politicas industriais (Ministério
do Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia, Itamaraty, BNDES e Ministério da Fazenda).
Considera que o ultimo reinou de forma absoluta sobre os demais e afirma que o Planalto
relutava em coordenar a elaboracdo de politicas de desenvolvimento, deixando nas maos
das grandes multinacionais a responsabilidade pelas decisdes sobre o desenvolvimento

(ARBIX, 2000, p. 267).

Comin (1998) também destaca o ja mencionado conflito, entre as alas
desenvolvimentista e monetarista, presente no primeiro mandato de FHC. Enquanto o
primeiro defendia uma estratégia de médio e longo prazos para o fortalecimento do
investimento no Brasil, o que exigiria a mudanca de regras para garantir algum tipo de
protecdo a industria local, o segundo sustentava uma postura mais liberal, opondo-se, por

exemplo, a construcao de um regime automotriz.

O fato € que a politica industrial era um campo privilegiado para que as medidas
liberal-desenvolvimentistas fossem desenhadas e o conflito entre seus defensores e seus
adversarios se tornasse mais agudo. Segundo Sallum Jr. (2001), o Novo Regime
Automotivo, a elevagdo das tarifas de importacdo de alguns produtos, a implementacdo de
medidas de protecdo setorial (cotas de importagdo, elevacdo de tarifas, eliminacdo de
isengdes tarifarias, linhas especiais de crédito e eliminacdo de impostos) e horizontal
(crédito favorecido as pequenas empresas e as exportagdes) foram exemplos de inflexdes
liberal-desenvolvimentistas. Outra evidéncia foi o lancamento, em agosto de 1996, do

Programa Brasil em Acao, conjunto de 42 projetos no valor de 60 bilhdes de délares,
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incluindo empréstimos externos, investimentos privados e recursos fiscais da Unido, de

N

Estados e Municipios, destinados a recuperacdo de infraestrutura de transporte,

armazenagem, energia, irrigacao etc. (SALLUM JR., 2001, p. 332).

Destaca, porém, que tais medidas ndo constituiram uma estratégia global de
desenvolvimento, sendo resultado da pressdo e da capacidade de organizagdo e mobilizacdo
dos representantes de cada setor, assim como da percepcdo por parte das autoridades
governamentais dos efeitos perversos que o desaparecimento de setores industriais
ocasionaria sobre a balanca de pagamentos e o conjunto da economia. (SALLUM JR.,

2001, p. 337).

Ao analisar a reconfiguracio da industria apds o periodo de reformas liberalizantes,

Diniz e Boschi (2003) notam o declinio da participacdo relativa do setor no PIB*®.

Avaliam que, no caso brasileiro, houve uma depuracio seletiva, que ndo comprometeu o
parque industrial como um todo embora os setores de material elétrico, equipamentos
eletronicos, calcados, vestudrio e téxtil tenham apresentado retragdo superior a 40%. Outra
mudanca significativa foi a alteracdo na estrutura da propriedade das maiores empresas
brasileiras. Entre as quarenta maiores, catorze eram estatais em 1989, nimero que caiu para
oito em 1990. Ja a parcela controlada pelo capital estrangeiro aumentou de 37,5% para

45%*"° (DINIZ & BOSCHI, 2003, pp. 18-20).

Fechamento de empresas, faléncias, associacdes com empresas
estrangeiras, fusdes, aquisi¢des, substancial queda do nivel do emprego
na inddstria, ampla desnacionalizagdo da economia passaram a fazer
parte do cotidiano da atividade econdmica no pafs, entre 1995 e 1997,
sobressaindo entre os setores mais afetados, as industrias téxtil, maquinas
e equipamentos, autopecas e produtos eletroeletrdnicos. Portanto,
embora, no caso brasileiro, ndo tenha havido desindustrializacdo, as
mudancas foram certamente substanciais, traduzindo-se numa ampla
reestruturagdo do parque industrial e da estrutura produtiva do pais e
conduzindo a formacdo de grandes conglomerados capitaneados pelo
capital internacional. A desnacionalizacio da economia alcangou
propor¢des inéditas, na medida em que se consolidava a primazia da
grande empresa transnacional, comprimindo- se paralelamente o espaco
da empresa privada nacional (DINIZ, 2002, p. 257)

26 Em 1990, a participacdo era de 38,68% e, em 1998, caiu para 33,95%.
710 Para avaliar as alteracdes no padrio de propriedade das empresas, os autores valeram-se dos dados
publicados pelo “Balango Anual” da revista Exame.
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Essas mudangas na estrutura industrial brasileira ndo implicaram mobilizacdo e
oposi¢cdo do empresariado. Pesquisa conduzida por Diniz & Boschi (2003) demonstrou que
este setor atribuia importancia substantiva a estabilizacdo econdmica, mas considerava
inadequados o ritmo e a forma de implementagdo das reformas liberalizantes. De modo

geral, alegava que a reestruturacdo ndo foi acompanhada de politicas governamentais

< .

eficientes e que garantissem a indudstria uma adaptacdo equilibrada e gradual. Nao
deixaram, contudo, de manter o apoio a agenda governamental.

Diniz (2002) relata que entidades como CNI, FIESP e FIERGS fizeram caravana a
Brasilia com o objetivo pressionar o Congresso para aprovar as reformas constitucionais. E
nao foi s6. O presidente da FIESP, Carlos Eduardo Moreira Ferreira, declarou que a luta
pelas reformas estruturais e constitucionais foi a principal linha de acdo da entidade nos
anos 1994-1998. O éxito do Plano Real € uma importante varidvel explicativa para o
consenso do empresariado em torno da estabilidade econdmica, mas ndo foi s6. A autora
atenta para o fato de os ajustes promovidos pelos empresarios no cendrio de estabilizacdo
terem feito com que o sucesso das empresas dependesse dos bons resultados do modelo ao
qual se adaptaram. Ou seja, os setores mais prejudicados perderam poder e a capacidade de
empreender acOes sistemadticas de oposicdo. J4 os que se adaptaram, zelavam pela
continuidade.

Em contraste, nos anos 90, no periodo posterior as reformas, o
empresariado nacional esgota-se enquanto protagonista da nova ordem
econdmica e enquanto categoria politica, destituido que foi da parceria
que lhe fora concedida e do papel que lhe fora conferido pelas estratégias
desenvolvimentistas do passado. Sob a égide das novas diretrizes pro-
mercado, ¢é a Ildgica concentradora das grandes corporagdes
transnacionais que comanda a nova ordem econdmica, cuja prioridade é a
inser¢do-integracio das economias nacionais numa estrutura de poder de
escopo transnacional, marcada por fortes assimetrias econdmicas e
politicas. Somente uma fracdo muito restrita do empresariado local, em
geral associada aos grandes conglomerados, tem condi¢des de ascender e
participar desta estrutura. Os demais segmentos operam sob condi¢des
altamente desfavordveis, no limite da sobrevivéncia. Grande parte
pereceu; os que garantiram sua sobrevivéncia pela fusdo, associacdo ou
parceria com empresas lideres internacionais tém sua sorte atrelada ao
sucesso da estratégia dominante. Neste modelo, perde atualidade a
clivagem empresa nacional-empresa estrangeira e observa-se a
prevaléncia de um conceito de empresa brasileira, caracterizada por ser
aquela que estd no pafs, instala-se no pais, investe no pafs, nele produz e
nele cria empregos (DINIZ, 2002, p. 263).
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Em 1998, desenhou-se uma postura mais critica por parte do empresariado e
delineou-se um esforgo de resisténcia conjunta. A FIESP, o IEDI e o “Movimento Compete
Brasil” reuniram-se em defesa do desenvolvimento e da adocdo de uma politica industrial
que ajudasse a revitalizar a industria brasileira e defenderam o direcionamento da politica
econdmica para um projeto de mais longo prazo. Aqui vale lembrar que haviam sido
extintos os canais de negociacdo e representacao de interesses corporativos na arena estatal,
sendo o Congresso o locus para o qual eles eram direcionados. Segundo Diniz (2002), a
supressdo das antigas arenas de participagdo implicou a proliferacdo dos meios informais

de negociacdo entre o governo e lideres importantes do empresariado.

No entanto, o nicleo duro do projeto governamental (os fundamentos do plano de
estabilizacdo) ndo estava sujeito a discussdo em qualquer instancia e permanecia insulado
no Ministério da Fazenda e no Banco Central. A crise russa (1998), o acordo com o FMI"!
e o enfraquecimento, decorrentes das dendncias em torno das privatizagoes, da ala liberal-
desenvolvimentista foram suficientes para que o movimento ndo prosperasse. E, apesar de

a reestruturacdo industrial ter impactado vdrios setores, a FIESP apoiou a reeleicdo de

FHC.

4.3 - O BNDES NO PRIMEIRO GOVERNO FHC

A diversidade e a complexidade de temas e operacdes requer do BNDES
uma permanente sintonia com as necessidades do mercado. Estas
caracteristicas exigem do corpo técnico do Banco uma visdo sistémica e
dindmica das questdes econOmicas brasileiras e a identificacdo
permanente dos problemas estruturais e dos pontos de estrangulamento a
serem superados, bem como dos setores, regides e empreendimentos-
chave para aplicacdo de recursos. O Banco atua, portanto, como agente
de mudancas, contribuindo institucional e financeiramente para as
transformacdes necessarias a promocio do desenvolvimento
(Relatdrio do BNDES, 1995, p. 14 grifos meus).

Nao foram poucas as semelhancas entre a politica industrial do primeiro governo
FHC e da era Collor. Aspectos como a énfase na competitividade, na capacitacdo
tecnoldgica e na promogao das exportagdes; a utilizacdo de incentivos fiscais e crediticios;

o predominio de politicas horizontais marcaram os dois governos. Outro traco comum foi a

'O acordo envolveu o empréstimo de US$ 41 bilhdes de délares e exigia mudancas nas politicas fiscal,
monetdria e cambial. No préximo capitulo, elas serdo exploradas.
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preponderancia dos objetivos da estabilizacdo e a fragilidade da politica industrial diante
deles”".

O carater contingente da politica industrial reflete-se no BNDES, que passa a ter
como prioridade auxiliar o governo no cumprimento das metas macroecondmicas. Neste
sentido, ao analisar o cendrio politico-econdmico do governo FHC, vimos que o Banco foi
um dos fiadores do ajuste fiscal e, por conseguinte, da politica de estabilizacdo. O
direcionamento de suas acdes para a viabilizacdo dos objetivos macroecondmicos foi uma
diretriz estabelecida no governo Collor, mas aprofundada, com as privatizagdes estaduais e
com o ajuste fiscal dos estados, na era FHC.

Em ambos, o Banco assume um papel fundamental na concretizacdo dos objetivos
estratégicos do governo, mas ndo avanca na exequibilidade da politica industrial e na sua
conciliagio com os objetivos da estabilizacdo. E preciso lembrar que, ao longo de sua
historia, o papel decisivo do BNDES esteve atrelado a formulagdo e a implementacio de
politicas industriais e de desenvolvimento, sendo a questio macroecondmica uma novidade
na sua trajetéria. O desafio torna-se ainda maior quando se considera o fato de o Banco
também vivenciar internamente esse processo de adaptacdo a um novo paradigma de
desenvolvimento. No entanto, o fato de ter assumido uma fun¢@o importante na politica
macroecondmica ndo nos leva a crer que o tema do desenvolvimento, bem como o projeto
de Inser¢cdo Competitiva tenham “desaparecido” da agenda interna do Banco. O objetivo
dos proximos itens € apreender o seu idedrio e as suas prioridades, relacionando-os com o
cendrio ja descrito.

Em 1995, Regis Bonelli, diretor do BNDES, apontava como desafio da economia
brasileira a consolida¢do de um aparelho produtivo dindmico e definia como objetivos do
Banco: 1-) a modernizacdo, adaptacdo e expansdo da infraestrutura, priorizando o setor
privado; 2-) o fortalecimento do suporte as exportacOes; 3-) a reestruturacdo e
modernizacdo da industria a fim de melhorar a sua competitividade; e 4-) a prote¢do ao
meio ambiente (BONELLI, 1995, p. 28). Repare-se que estes objetivos nao se distanciavam

do projeto de Integragdo Competitiva nem das agdes previstas no Plano Estratégico 1991-

2 E importante atentar para uma diferenca marcante entre a politica industrial dos dois periodos. Ao

contrario de Fernando Henrique, Collor estabeleceu um canal de negociagdo com alguns setores da sociedade,
por meio das camaras setoriais. No governo FHC, elas estavam desestruturadas e ndo houve qualquer
disposicdo do governo para reativa-las.

176



1994. Destaca-se também o fato de Bonelli ndo atrelar os objetivos da institui¢do as metas

da estabilizac@o e sim a consolida¢@o do aparelho produtivo no pais.

A propésito € importante destacar que Banco ndo formulou um plano estratégico

para o triénio 1995-1997. Lembre-se que essa metodologia fora estabelecida em meados da

década de 1980 e, a partir de 1985, foi praticada ininterruptamente®’>. Apesar de no se ter

um plano estratégico, definiram-se diretrizes para 1996-1999, anunciadas por Mendonga de

Barros em 1995. De modo geral, e até pela auséncia de um plano estratégico, as diretrizes

apresentadas sdo muito vagas. Vejamos:

1.

Contribuir para a modernizacdo e internacionalizacio da economia brasileira,
através do financiamento a reestruturacdo da industria, ao comércio exterior e ao
incremento da competitividade econdmica. O foco da reestruturacio produtiva era a
desconcentracdo regional, a geracdo de empregos € o respeito aos aspectos
ambientais.

Coordenar o financiamento e a regulacdo dos investimentos privados em
infraestrutura econdmica, especialmente nos setores de energia, comunicacoes,

portos, aeroportos e vias de transporte.

Gerenciar o Programa e o Fundo Nacional de Desestatizacio (PND e FND) e
secretariar o Conselho Nacional de Desestatizacio (CND). Apoiar os estados e
municipios, tanto na elaboracdo de seus programas de privatizacio como na
articulacdo de investimentos privados em dreas como Ssaneamento, energia e
transportes.

Desenhar e implantar um modelo de financiamento as pequenas e médias empresas,
que deverdo ser decididamente apoiadas. Os principais objetivos desta diretriz sdo a
geragdo de empregos, a ampliacdo da disponibilidade de crédito para pequenas e
médias empresas, a oferta de capital de risco para firmas dindmicas e intensivas em
tecnologia e fomento a formagao de redes verticais e horizontais de empresas.

Atuar na drea social com maior €nfase, com prioridade para as questdes do emprego
e do desenvolvimento regional, além de outros projetos de impacto social.

(Relatério do BNDES, 1995, pp. 4-5)

13 0 Banco estabeleceu o Plano Estratégico 1985-1987, Plano Estratégico 1988 -1990 e o Plano Estratégico
1991-1994.
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Alguns aspectos merecem ser destacados. O primeiro diz respeito a agenda social,
ausente do Plano Estratégico 1991-1994. Ao contririo deste dltimo, as novas diretrizes
deixam clara a inten¢do de incluir esse tema entre as prioridades da instituicdo. Neste
sentido, pretendia-se enfatizar os empreendimentos que tivessem impacto social e gerassem
emprego

Deverdo contar com tratamento diferenciado os projetos com melhores
indices de geracdo de emprego e que promovam, de forma sistematica, o
treinamento e a qualificacdo de mao de obra. Nos casos de reestruturacio

produtiva, o BNDES deverd atuar junto as empresas para que assumam
maior responsabilidade social no processo (Relatério do BNDES, 1995,

p-4)

Em 1996, foi criada a Area de Desenvolvimento Regional e Social (AS) com a
finalidade de executar programas, projetos e estudos relacionados com a atuagcdo do Banco
nas questdes sociais, em especial as ligadas ao trabalho, meio ambiente e a promog¢ao do
desenvolvimento regional”’*. Sua missdo era “Promover a articulagdo interna do Sistema
BNDES, formular sua politica de atuacdo e implementar a¢des nos campos social — em
particular nas questdes ligadas ao trabalho — regional e ambiental” (BNDES, Anexo I a
Resolucao 859/96, de 05/02/96)

Beatriz Azeredo®” foi designada superintendente da Area e declarou que a questio
do emprego permearia todas as operacdes do Banco. Assim, os projetos apresentados que
representassem cortes de emprego sé teriam financiamento se contassem com um programa
de retreinamento e requalificacdo profissional remunerado. Afirmou que o BNDES
reduziria até 70% dos encargos cobrados, caso as empresas ampliassem os beneficios ao
empregado. Considerava que sO investimentos massivos garantiriam postos de trabalho em
quantidade e com qualidade suficientes (EMPREGO, e agora José, 1996, p. 29).

O objetivo era o de que a Area Social estabelecesse a¢des conjuntas com os demais
setores, especialmente nos investimentos relacionados a reestruturacdo produtiva, que
implicassem demissao de trabalhadores. A fim de minimizar os efeitos decorrentes da perda

de postos de trabalho, deveria ser obrigatdria a inclusdao de programas de reciclagem

2% O BNDES considera como atuacdo social, além dos setores de sadde, educagdo, sistema penitencidrio,
desenvolvimento regional, trabalho e renda, os investimentos em transporte coletivo de massa, saneamento
ambiental e agricultura familiar. (Relatério do BNDES, 1997, p. 32)

"> Beatriz Azeredo era diretora de Politica Social do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),
quando, em 1996, foi convidada para a direcdo da Area de Desenvolvimento Social do BNDES.
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profissional e de estimulo a ado¢do de beneficios adicionais as obrigacdes trabalhistas
(Relatério do BNDES, 1996, p. 23).

Outra acdo foi o estabelecimento do Programa de Crédito Produtivo Popular, cuja
finalidade era proporcionar a populagao de baixa renda condi¢des para a formagao do seu
proprio negécio (Relatério do BNDES, 1996, p. 23). Em 1997, foi instituido o Fundo
Social, destinado ao apoio financeiro ndo reembolsdvel a projetos de cardter social
direcionados 2 populagdo carente. Neste sentido, ampliou-se a missdo da Area,
acrescentando-se 0s seguintes aspectos:

- Estruturar e atualizar o conhecimento setorial como instrumento de
tomada de decisdo para a concessdo de apoio financeiro, de
acompanhamento de operagdes realizadas, de identificacio de
oportunidades, de captacdo de novas operacdes e de mobilizacdo de novos
recursos.

- Atuar na captacdo e realizacdo de operacdes de cardter social, nas 4reas
de geracdo de empregos e renda, servicos urbanos, saide, educacdo e
desportos, cultura, justica, alimentacao e habitagao.

- Conduzir programas e projetos relacionados com os aspectos regionais e
agririos, notadamente no que diz respeito ao desenvolvimento e
atenuacdo das diferencas regionais e ao reordenamento fundidrio
(BNDES, Anexo I a Resolucao 904/97, de 09/07/97).

Foram implementados também Projetos de Autogestdo e Cogestdo, ambos no
ambito de trabalho e renda, o Projeto Multissetorial, ligado a édrea de atuacdo do
desenvolvimento urbano e o Projeto de Modernizacdo das Administragdes Tributdrias®’®,
destinado a melhoria da arrecadag@o dos municipios. Em 1997, o BNDES criou a Secretaria
para Assuntos Fiscais. Entre suas atribui¢cdes, destacava-se a de “Prestar cooperacdo
técnica, direta ou indiretamente, a entidade e a 6rgdos do setor publico federal, estadual e
municipal, visando o processamento, a andlise, o intercAmbio e a difusdo de informacgdes
relativas a financas publicas, com vistas a contribuir para o desenvolvimento econdmico e
social do pais”. Tinha também a missdo de “Contribuir na articulagdo do Sistema BNDES
com os demais 6rgdos do governo federal, especialmente para apoiar a politica econdmico-

fiscal voltada para a implantacdo de disciplina fiscal que fomente o desenvolvimento

econdmico e social do pais” (ANEXO I a Resolucao 906/97, de 13/06/97 — BNDES).

276 Para além da sua inquestionavel importancia, a modernizacdo da gestdo tributdria ndo é um programa que
se adéque a carteira social. De qualquer modo, o BNDES assim o classificou e ele contou com R$ 49,6
milhdes em 1997 (Relatério do BNDES, 1997, p. 34). No ano seguinte, passou a compor o Programa de
Modernizagdo das Administra¢des Tributarias e alcangou R$ 150 milhdes (Relatério do BNDES, 1998, p. 8).
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No ano de 1998, o Projeto de Modernizacao das Administragdes Tributérias foi
convertido no Programa de Modernizagdo das Administragdes Tributarias Municipais
(PMTA) com o intuito de fortalecer a capacidade de geracdo de receita prépria dos
municipios brasileiros. Sua carteira de projetos chegou a R$ 150 milhdes e abrangeu cerca
de cinquenta municipios. O Programa era visto como uma contribui¢do do BNDES para o
processo de modernizacdo e reforma do Estado.

Na Carteira da Area Social, foram desembolsados, em 1997, R$ 187 milhdes e, caso
se considerassem também os projetos em andlise, o valor atingiria R$ 834,4 milhdes. Em
1996, o montante ndo havia passado de R$ 46,5 milhdes. (Relatério do BNDES, 1997, p.
34). Em 1998, mantém-se os programas ja mencionados e cria-se o Programa de Apoio a
Criancas e Jovens em Situacdo de Risco Social, que contou com R$ 11,5 milhdes. Em
1998, a carteira de projetos com finalidade social alcancou R$ 2,8 bilhdes em
investimentos, dos quais 1,4 bilhdo correspondia a financiamentos aprovados ou em fase de
analise técnica. Desse montante, 6% eram destinados ao fundo social € nao seriam
reembolsdveis (Relatério do BNDES, 1998, p. 6).

O direcionamento do BNDES para a area social fundamentou-se em estudos
realizados no ano de 1995 pelo corpo técnico da instituicdo. Criou-se um Grupo de
Trabalho (GT)*"’ para apresentar diretrizes e propostas operacionais e viabilizar a atuagdo
do BNDES em programas que tivessem impacto na geracdo de emprego e renda € na
modernizacdo das relagdes de trabalho. Até entdo, a experiéncia do BNDES nesta drea
limitava-se a administracdo do Finsocial no periodo 1982-1989. Segundo relatério do
Grupo de Trabalho, o Banco atuava como “fiscal” de recursos publicos, pois
operacionalizava a sua alocagdo e realizava o acompanhamento dos projetos. Avaliava-se
que houve muitos desgastes politicos, pois grande parte dos projetos e instituicdes nao tinha
capacidade de aplicacdo racional dos recursos, levando a sustacdo das transferéncias de
recursos e as pressdes politico-partiddrias para que o dinheiro fosse liberado (BNDES,
RELATORIO do Grupo de Trabalho, Portaria 29/95).

Outra iniciativa, ainda que incipiente, ocorreu em empresas da area de papel e
celulose, fomentadas pelo BNDES. Elas eram estimuladas, por meio de desdgio de um

ponto percentual na taxa de juros devida ao BNDES, a desenvolver programas sociais que

217 Portaria 29/95, de outubro de 1995.
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aperfeicoassem as relagdes de trabalho. A fim de incrementar a acdo do Banco no ambito

. . fn 2]
social, o GT apresentou propostas para diversas dreas 8

e sugeriu a criacdo de uma unidade
operacional responsavel pelas operacdes sociais do BNDES. “O GT constata uma crescente
demanda pela participacdo do BNDES em programas de financiamento de conteddo social,
julgando entdo ser necessdrio propor a criacdo de unidade operacional dedicada as
operagdes sociais do BNDES” (BNDES, RELATORIO do Grupo de Trabalho, Portaria
29/95, p. 10).

Entre as diretrizes, também merece destaque a importancia atribuida as pequenas e
médias empresas, que entram mais incisivamente na pauta do Banco. Até entdo, o apoio a

elas focava-se no financiamento a empreendimentos que envolvessem tecnologia de

2 . . . .
ponta®”’. No caso das novas diretrizes, pretendia-se que o suporte fosse mais abrangente.

O GT designado para apresentar diretrizes e propostas operacionais para viabilizar
programas que impactassem na geracdo de emprego e renda e na modernizagdo das
relacdes de trabalho também realizou estudos sobre o apoio a pequenas e médias empresas.
Avaliava-se que o Banco deveria ampliar sua atuagdo para estes segmentos pela
necessidade de democratizar o acesso ao crédito e por ser um setor gerador de empregos.
Contudo, ao contrdrio da drea social, ndo se alcancou consenso sobre a melhor forma de
atuacdo do BNDES no setor e recomendou-se a continuidade do GT, para o

aprofundamento dos estudos™".

O BNDES, entretanto, encontra dificuldade para apoiar o setor com a
intensidade almejada. Os maiores problemas sdo a falta de capilaridade
para atuar diretamente, o escasso interesse por parte dos agentes
financeiros e, principalmente, a dificuldade de conseguir garantias
adequadas (...) O GT considera seu objetivo atingido, ainda que nao
completamente. Este ‘sendo’ deve-se as dificuldades encontradas para o
desenho, na medida exata, de um conjunto consistente de iniciativas para
dar maior densidade e abrangéncia ao apoio do Sistema BNDES aos
empreendimentos de pequeno e médio porte. E importante ressaltar ndo s6
a extensdo e complexidade desta tarefa, mas também sua prioridade e
urgéncia. H4 que buscar-se solucdes para os problemas das garantias e

% Sistemas Urbanos de Transporte Coletivo, Melhoria da Qualidade das Relacdes Capital-Trabalho,
Programa de Financiamento de A¢des Empresariais na Area Social, Projetos de Educacio Bésica, Apoio ao
Programa Comunidade Soliddria/Projeto Banco do Povo, Apoio ao projeto de recuperacdo da rede de satude
publica e filantrépica do pais (REFORSUS).

" Este ¢ o caso do Contec e das Companhias Regionais de Capital de Risco.

%0 Esse GT menciona a possibilidade de criar um cartdo de investimentos destinado ao financiamento da
aquisi¢do de insumos e equipamentos a médio prazo. O cartdo BNDES foi criado em 2003, mas a sua
implantacdo teve inicio no ano anterior.
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avaliar o impactos sobre os procedimentos operacionais” (BNDES,
RELATORIO do Grupo de Trabalho, Portaria 29/95, pp. 9-10).

Embora houvesse dificuldades para estruturar o apoio as pequenas e médias
empresas (PMEs), em 1998 o BNDES passou a administrar e a operar o Fundo de Garantia
para a Promocdo da Competitividade (FGPC), cuja finalidade era o fortalecimento da
competitividade e a producdo deste segmento empresarial, complementando as garantias
exigidas nos financiamentos com recursos do Banco. Segundo Prates, Cintra e Freitas
(2000, p. 17), o FGPC praticamente nao foi utilizado nas operagdes de repasse para as
PME:s, devido ao baixo spread (méximo 2,5%), insuficiente para compensar o elevado
custo administrativo (custo de andlise, de cobranga etc.) incorrido nas pequenas operacoes,
bem como o risco de crédito ndo coberto pelo Fundo. Consideram que a excessiva aversao
ao risco dos bancos privados domésticos, mesmo no caso do crédito ao comércio exterior,
que historicamente apresenta baixo risco e curtissimo prazo, contribuiu para esse malogro.

Outro aspecto a ser destacado entre as diretrizes € a auséncia do tema da
capacitacdo tecnoldgica das empresas (ndo s6 das pequenas e médias) e dos investimentos
em P&D. Repare-se que esta questdo fundamental, quando se trata de aumentar a
competitividade das empresas, ndo é sequer mencionada. Este aspecto torna-se ainda mais
importante quando se nota que este ¢ um dos principais objetivos da instituigdo: “A atuacao
do Banco tem como objetivo permanente a melhoria do padrao e da qualidade de vida da
populacdo, contribuindo para a promoc¢ido do aumento da competitividade e da
capacidade produtiva da economia brasileira” (Relatério do BNDES, 1995, p. 14 —

grifos meus).

Tal como nos governos Collor e Itamar, a importancia secunddria atribuida a este
tema contrasta com a relevancia a ele conferida pelo corpo técnico da instituicao. Francisco

. 281
Marcelo Rocha Ferreira

, ex-chefe do Departamento de Planejamento do BNDES,
reconhece o salto de produtividade e modernizacdo obtido pelas empresas brasileiras a
partir da abertura. Afirma que se investiu na racionalizacdo de processos produtivos; em
mudanga de /ayouts e de sistemas; em maquinas € equipamentos; € nas relacdes entre as

empresas e seus fornecedores, mas ignorou-se a questdo tecnoldgica. Considerava este um

1 Em 1996, ele tornou-se Secretério Adjunto de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda.
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desafio do qual o Brasil ndo poderia mais fugir, principalmente nos setores de eletronicos,
bens de capital e automobilismo. “Temos que dizer o que vai acontecer a esses trés setores.
Desde 1990, n6s ndo respondemos a essa pergunta e, agora, nao ¢ mais possivel fugir dela”.
Defendia a concentragdo de esforcos para que se obtivessem produtos (principalmente,
bens de capital) mundialmente competitivos, mas reconhecia as dificuldades provenientes
da sua dependéncia da informética e dos eletronicos (TECNOLOGIA: Por que se investe
tao pouco, apesar dos incentivos fiscais, 1996, pp. 23-24).

Embora o tema ndo constasse entre as diretrizes, houve iniciativas importantes
como a criacdo, em 1997, do Prosoft, uma linha de crédito destinada ao apoio do
crescimento da indudstria nacional de software e ao aumento do montante de
comercializa¢do, no exterior, de produtos desenvolvidos no Brasil. Para além da inegavel
importancia da criacdo desse programa, seu aspecto pontual e desintegrado de uma politica
industrial e de inovagdo, que favorecesse iniciativas deste tipo, tornou-o restrito. Até
iniciativas incipientes como o PDTI (Programa de Desenvolvimento Tecnolégico e
Industrial) sofreram restricdes no primeiro governo FHC. Justamente no ano da
implementagdo do Prosoft (1997), baixou-se o Pacote 51, que limitou as isengdes de IR de
Pessoa Juridica, devido a forte crise fiscal e cambial®® (SALERNO, KUBOTA, 2008, p.
34). Fingerl (2004, p. 103) relata que, até 2004, foram contratadas 28 operagdes na carteira
do Prosoft, significando R$ 61 milhdes em volume financiado e R$ 100 milhdes em

. . 283
1nvestimentos

. Isto é, um nimero pequeno de operagdes € um montante igualmente
restrito, quando se considera a importancia do setor e o seu tempo de existéncia (sete anos).
Cabe refletir sobre a efetividade de um programa como este em um cendrio tao adverso, em
cuja ideia nem mesmo os dirigentes da institui¢ao pareciam apostar.

Nesse sentido, alguns aspectos chamam aten¢@o. No relatério de 1997, ano de sua
criacdo, nem mengdo se faz a ele, e isso se repete em 1998. Como vimos, o incentivo a
inovacdo e a capacitacdo tecnoldgica ndo estava entre as diretrizes e também ndo parecia
ser prioridade dos dirigentes da instituicao, que preferiam destacar aspectos como a atuacao

social do Banco, os investimentos no setor de servigos, os resultados das privatizagoes e do

programa de estimulo as exportacdes. Ou seja, tudo que pudesse minimizar, no curto prazo,

2 A isencdo de 8% do IR para dispéndios em P&D era uma das bases do programa.
283 Nesse ano o programa foi ampliado e passou a chamar-se “Programa para o Desenvolvimento da Indstria
Nacional de Software e Servigos Correlatos”, (FINGERL, 2004, p. 104).
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as consequéncias das politicas fiscal e monetdria. O fato € que, neste cendrio, ignoram-se 0s
beneficios trazidos pelo estimulo a inovagdo. Mario Salerno e Luis Claudio Kubota (2008,
p. 21) apresentam os resultados de uma pesquisa desenvolvida pelo IPEA, a qual
demonstrou que as empresas que inovam t€m 16% de chance a mais de serem exportadoras,
pagam saldrios 23% maiores e crescem mais.

Portanto, caso a politica industrial priorizasse a inovacdo € o BNDES fosse
instituicdo importante para o seu fomento, a tendéncia seria melhorar, no médio prazo,
alguns dos resultados buscados pela instituicdo, tais como incremento do emprego e das
exportacdes. “(...) diferenciar produtos faz bem para as empresas, faz bem para as
exportagoes e faz bem para os salarios e as condi¢des de trabalho” (SALERNO, KUBOTA,
2008, p. 23). Como polo do liberal-desenvolvimentismo, o BNDES e seus dirigentes
mostraram-se muito mais liberais do que desenvolvimentistas.

O tema das privatizacOes e dos investimentos privados em infraestrutura, bem como
a preocupacdo com a desconcentracdo regional aparecem entre as diretrizes. Vale lembrar
que, desde 1988, eles estdo fortemente presentes na pauta do Banco. Mas se as
privatizacdes foram prioridade e, como vimos, o Banco assumiu o papel de protagonista, o
mesmo ndo se pode dizer da desconcentracdo regional. Neste ultimo, dois programas sdao
apresentados, no relatério de 1995, como referéncia: o Programa Nordeste Competitivo
(PNC) e a Amazobnia Integrada (PAI). Em ambos, o BNDES atuava de forma
descentralizada e em parceria com bancos repassadores de recursos. Embora importantes,
foram iniciativas pontuais que nio refletiram uma acdo sist€émica capaz de fomentar a
reducdo das desigualdades regionais (Relatério do BNDES, 1995, p. 18). Além desses
programas, manteve-se a ja adotada politica de financiamento com condi¢des mais
favoraveis a empresas das regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Vale destacar que parte dos recursos da desestatizacdo foi direcionada ao Fundo
para o Desenvolvimento Regional, criado para apoiar empreendimentos de
desenvolvimento regional e social nos municipios situados na drea de influéncia da
Companhia Vale do Rio Doce (CRVD). Este ultimo era parte do compromisso assumido
pelo governo federal com o Congresso Nacional, no momento da privatizagdo da CVRD**

(Relatorio do BNDES, 1997, p. 8). Foi também a solu¢do encontrada por Fernando

2% O valor destinado a estes fundos ndo constam dos relatérios do BNDES.
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Henrique para pacificar o conflito entre os liberal-desenvolvimentistas e os neoliberais. A
discussdo foi retomada devido ao crescimento exorbitante da divida publica que, por conta
das taxas de juros, havia saltado de R$ 60 bilhdes no momento do langamento do Real para
R$ 160 bilhdes em fevereiro de 1997. Os recursos da venda da CVRD seriam suficientes
apenas para o pagamento dos servigos de rolagem e juros dessa divida.

Houve também questionamentos relacionados ao fato de a empresa ser a maior
exportadora de minério de ferro do mundo e uma estatal eficiente e rentdvel. Nesse
processo, o BNDES agiu como um verdadeiro demiurgo. Além de ter mobilizado cento e
vinte advogados e alugado quatro jatinhos para conter as liminares que antecederam o
leildo, justificava a venda por meio de declaracdes como a do gerente do Departamento de
Desestatizacdo, Paulo Libergott: “Estamos vendendo a empresa para manter os padrdes de
eficiéncia que ela alcangou. O dinheiro que falta para investir na companhia estd disponivel
no setor privado” (LEILAO da pesada, 1997, p. 102).

A fim de apaziguar o conflito, o Presidente decidiu que metade dos recursos obtidos
com a privatizacdo da estatal iria para o Fundo destinado a financiar investimentos a juros
subsidiados, via BNDES. A outra parte se voltaria para a reducdo da divida publica
(EXPORTACOES x Importagdes: uma balanca em desequilibrio, 1997, p. 26).

Em relacdo a atuacdo do BNDES no periodo, deve-se destacar a expansido dos
financiamentos a empreendimentos nos setores de comércio e servicos e a inclusdo de
turismo™. A justificativa para o maior estimulo a estes setores estava no fato de serem
polos geradores de emprego286. Carlos Reboucas, chefe do Departamento de Operacdes
para a Area de Comércio e Servigos, afirmou: “Estamos investindo em setores que geram
renda e emprego. A industria esta fechando seus postos de trabalho” (DINHEIRO de sobra,
1996, p. 96). Nao se pode ignorar, no entanto, o tipo de emprego oferecido por esses
segmentos:

A proporcdo de trabalhadores no setor tercidrio vem crescendo
substancialmente, o que é normal numa economia em desenvolvimento. O
problema é que o setor de servicos no Brasil tende a oferecer empregos
mais precarios e menos protegidos pela legislacao trabalhista do que o
setor industrial. Por exemplo, a propor¢do de trabalhadores com menos

85 A previséo era aplicar, em trés anos, R$ 1 bilhdo no Programa de Financiamento ao Turismo (Relatério do
BNDES, 1995, p. 19).

86 No ano de 1997, afirma-se que os desembolsos para estes setores foram de 1,42 bilhdo e possibilitaram a
criacdo ou manutencao de 3 milhdes de empregos (Relatério do BNDES, 1997, p. 8).
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de 4 anos de estudo na grande regido de Sdo Paulo no inicio da década de
90 era de cerca de 60% no setor de servigos, e de apenas 40% no setor
industrial. Por outro lado, a propor¢cdo de trabalhadores com carteira
assinada em Sdo Paulo no mesmo periodo era muito maior no setor
industrial (cerca de 85% dos trabalhadores do setor industrial contra 38%
do setor de servigos) (...) a taxa de rotatividade no setor de servigos
também € superior a observada na inddstria (..) os trabalhadores que se
moveram do setor industrial para o setor de servigos sofreram perdas de
renda substanciais relativamente aos setores que permaneceram no setor
industrial em cada ano entre 1990 e 1993 (GONZAGA, 1998, p. 125 —
grifos meus)

A preocupacdo com a questdo do emprego era premente, de tal modo que, em 1998,
o BNDES tornou-se responsdvel pela execu¢do do Programa de Expansdao do Emprego e
Melhoria da Qualidade de Vida (Proemprego), ao qual destinou R$ 4,2 bilhdes,
provenientes do FAT. Tinha como objetivos a criacdo de novos empregos, infraestrutura
adequada ao aumento da competitividade das empresas e a melhoria da qualidade de vida
da populacdo’.

Segundo Neri, Camargo e Reis (2000), o aumento do emprego nos setores de
comércio e servicos chegou a compensar a redu¢cdo do emprego industrial até 1997, quando
as restricoes externas provenientes da crise asidtica causaram substantivos
constrangimentos ao crescimento da economia. A partir de 1998, a taxa de desemprego
cresceu substantivamente®®. Estes dados sdo importantes por evidenciarem o cardter
paliativo e pouco decisivo destas acdes do BNDES.

Vimos que a €nfase nas exportagdes estd presente no Banco desde a formulagdo do
projeto de Integracdo Competitiva. No governo Collor, o objetivo de incrementé-las foi
buscado por meio da criacdo do Finamex, instituido para melhorar a competitividade das
empresas estabelecidas no pais, por meio do financiamento as exportacdes de bens de

capital. No governo FHC, elas eram vistas pelo BNDES como forma de se retomar o

7 0 Proemprego dividia-se em cinco subprogramas: 1) Transporte Coletivo de Massa; 2) Infraestrutura para
Melhoria da Competitividade; 3) Saneamento Ambiental; 4)Infraestrutura para Turismo e 5) Revitalizacao de
Subsetores Industriais (Relatério do BNDES, 1996, p. 21).

288 Segundo o IBGE, as taxas de desemprego aberto foram de 4,8% em 1991; 5,9% em 1992, 5,3% em 1993;
5,1% em 1994; 4,7% em 1995, 5,4% em 1996; 5,7% em 1997; 7,6% em 1998; 7,5% em 1999; 7,1% em 2000;
6,2% em 2001 e 6,2% em 2002 (Apud CHAHAD; PICCHETI, 2003)
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crescimento e diminuir o déficit em transacdes correntes™’ e eram anunciadas como parte
essencial da estratégia de desenvolvimento por ele defendida.

A inser¢do competitiva da economia brasileira, por meio do

financiamento ao comércio exterior, a reestruturacdo industrial e a
expansao e modernizacdo da infra-estrutura econdmica, serd decisiva para
permitir o acréscimo das exportagdes e a reducdo do déficit em conta
corrente. A elevacdo do volume de investimentos e de exportacdo
permitird a retomada do crescimento e a geracdo de renda e emprego
(Relatério do BNDES, 1998, p. 14)

Aqui € importante ter em vista a politica cambial do governo FHC. Ainda que se
tivesse um programa especifico para incrementar as exportacdes, sua efetividade era
pequena diante das condi¢des adversas provocadas pela politica monetéria e pelo cambio
valorizado.

Em 1996, a politica de bandas cambiais foi alvo de criticas, sobretudo em
funcao da amplia¢do do déficit na balanga comercial. Ou seja, produtos e
maquinas importados passaram a ter pre¢os mais competitivos em
relacdo ao real. O endividamento das empresas nacionais, em funcdo
dessa politica e dos juros no mercado interno, deu um salto: os
empréstimos em moeda estrangeira, segundo BACEN, passou de US$
8,756 bilhdes, em 1994, para US$ 28,078 bilhdes no ano passado (1996)
(EXPORTACOES x Importagdes: uma balanca em desequilibrio,
1996, p. 29)

Esse cendrio repercutiu diretamente no programa voltado para as exportacdes do
BNDES. Em 1996, as liberacdes ndo chegaram a 20% da carteira do Finamex, pois, além
das condi¢Oes macroecondmicas adversas, a Taxa Referencial (TR) era elevada justamente
para frear o aquecimento da economia. Parte das empresas buscou empréstimos no exterior
e outra reduziu investimentos em novas maquinas e equipamentos (EXPORTACOES x
Importa¢des: uma balanca em desequilibrio, 1996, p. 29).

Contudo, o cendrio desfavoravel as exportacOes brasileiras antecedia o problema da
politica cambial. Nos anos 1992-1995, piorou o perfil das exportacdes para Unido
Europeia, Estados Unidos, Japao e Associacdo Latino-Americana de Integracdo (Aladi). O
Brasil ampliou sua participagdo nos segmentos de alimentos e animais vivos, bebidas e

tabaco, matérias-primas ndo comestiveis, 6leos e gorduras vegetais e animais e produtos

% O Brasil saiu de um superdvit de US$ 4,8 bilhdes em 1994 para um déficit de US$ 10,9 bilhdes em 1995.
De fevereiro de 1997 a janeiro de 1998, atingiu US$ 19,7 bilhdes. Em dezembro de 1998, saltou para US$ 33
bilhdes (apud OLIVEIRA; TUROLLA, 2003, pp. 202-203).
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quimicos e perdeu participacdo nos segmentos de produtos manufaturados, de maquinas e
equipamentos de transportes. Além do declinio no perfil das exportacdes, € importante
destacar a participacdo reduzida do Brasil no mercado constituido pelas importagdes da
Unido Européia, dos Estados Unidos, do Japao e da Associacdo Latino-Americana de
Integragdo (Aladi). O Brasil responde por US$ 33 bilhdes em um mercado de US$ 2,95, ou
seja, pouco mais de 1% desse total (LIMA; CARVALHO JR.; VELASCO, 1998, p. 3).

Em 1997, a Funcex realizou uma pesquisa com 336 empresas exportadoras, a fim de
apreender os principais obstdculos as exportagdes. Foram apontados como entraves as
tarifas portudrias domésticas, a taxa de cambio, o frete internacional, a auséncia de
financiamento as exportacoes, os tributos domésticos incidentes sobre as exportacdes, O
frete doméstico (apud LIMA; CARVALHO JR.; VELASCO, 1998, p. 4 — grifos meus). A
infraestrutura € apontada pelos autores como outro grande obstaculo as exportacdes € a sua
competitividade.

Os obstdculos existentes impedem que os exportadores brasileiros,
principalmente do setor manufatureiro da regido Sudeste, consigam
sincronizar o ciclo de movimentagdo de suas cargas com os demais
segmentos (fatias) da cadeia de produgdo internacional. Caso tentem
fazé-lo, eles podem perder competitividade em decorréncia dos
aumentos de custos, em especial de estocagem, exigidos para superar
as falhas originadas da inexisténcia de uma infraestrutura avancada no
pais, o que impede principalmente obter confiabilidade no tempo de
deslocamento das mercadorias (LIMA; CARVALHO JR.; VELASCO,
1998, p. 30).

A fim de reverter estas condi¢des desfavordveis ao incremento das exportacdes, em
1997 o Finamex foi ampliado e transformado em BNDES-Exim, passando a apoiar todos os
setores exportadores. Ana Claudia Além (1998, p. 23) relata que a cobertura dos
desembolsos aumentou de 85% para 100% na linha pré-embarque e pds-embarque. Criou-
se ainda uma linha pré-embarque especial para financiar a producdo nacional de bens
exportdveis, sem vinculagdo com embarques especificos, mas com periodo predeterminado
para sua efetivacao.

A perspectiva era de que ele fosse o embrido de um Eximbank brasileiro. Essa
mudanca teve impacto direto no crescimento dos financiamentos as exportagdes pelo
BNDES. Em 1996, foram de US$ 388,3 milhdes, ja no ano seguinte alcancaram US$ 1,2

bilhdo para, em 1998, atingirem R$ 2,4 bilhdes. O incremento foi substantivo,
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principalmente quando se compara com o primeiro ano (1991) de atua¢do do Finamex, no
qual os financiamentos ndo passaram de US$ 32,8 milhdes (Relatério do BNDES, 1997, p.
30).
Em relagdo a infraestrutura, a participacdo do segmento de infraestrutura nos
desembolsos do BNDES cresceu de 26% em 1995 para 43,7% em 1998 gracas aos
0

Lot N . . 2
emprestimos as empresas prlvatlzadas ? .

Tendo em vista a necessidade de dotar o pais de uma infra-estrutura
compativel com o objetivo de crescimento sustentado a longo prazo, o
BNDES tem aumentado seus financiamentos nessa drea, principalmente
para os projetos com controle privado, a fim de promover o aumento da
formacao bruta de capital em infraestrutura e, assim, contribuir para um
aumento da produtividade da economia (Relatério do BNDES, 1997, p.
24)

No entanto, Além (1998, p. 13) alerta para o fato de parte significativa dos recursos
liberados para infra-estrutura envolver operacdes de adiantamento para privatizacoes
estaduais que ndo significam necessariamente gastos com investimentos. No que se refere a
infraestrutura, é importante destacar também as operacdes de Project Finance**'conduzidas
pelo BNDES. Segundo Prates, Cintra e Freitas (2000, pp. 10-11), embora tenham crescido
de US$ 154 milhdes para US$ 441 milhdes, essas operagdes representaram um volume
bastante modesto, se consideradas as necessidades de financiamento do setor. Afirmam
ainda que os encargos dos créditos do BNDES para projetos de infraestrutura, com longa
maturacdo (dez anos os grandes projetos; entre seis e 0ito anos 0s projetos menores) eram
elevados, mas, se considerar o custo Brasil, os recursos foram fornecidos em condi¢des
razoaveis.

A didvida que se coloca é justamente sobre a possibilidade de viabilizar uma
estratégia de desenvolvimento voltada para a promog¢do das exportacdes em condi¢des
macroecondmicas tao desfavordveis e sem o respaldo de uma politica industrial estruturada.
Como fomentar a competitividade das empresas e viabilizar um modelo calcado nesse

pressuposto sem a coordenacdo de uma estratégia de politica industrial que ofereca

%0 A tabela com a distribuicdo setorial dos desembolsos do BNDES serd apresentada no préximo item.

»! Nas operacdes de Project Finance o reembolso do financiamento & garantido pelo retorno a ser
proporcionado pelo préprio projeto (Relatério do BNDES, 1997, p. 22). Project Finance consiste numa
operacdo integrada na qual as partes financiadoras do projeto esperam gerar receitas a partir da operaciao ou
expansdo do empreendimento intensivo de capital, com vistas a amortizacdo do investimento realizado
(RODRIGUES Jr. apud PRATES, CINTRA, FREITAS, 2000, p. 9)

189



financiamentos vantajosos, melhoria na infraestrutura e incentivos a inovacao? Ou seja, se
por um lado o Banco rejeita o modelo setorial e a perspectiva de privilegiar setores, por
outro ndo consegue impulsionar a Integracdo Competitiva e ndo conta com respaldo da
politica governamental para sua efetivacao.

Vale destacar que, embora o BNDES defendesse a Integracdo Competitiva, os
pressupostos do modelo ndo estavam consolidados nem mesmo entre seus técnicos.
Pesquisa de Barreto e Arkader (2002, p. 411) mostrou que, em 1992, as andlises do Banco
ainda eram predominantemente setoriais € nao havia se consolidado um modelo
institucional pautado na competitividade para a avaliacdo de projetos. Depoimentos de
alguns técnicos da institui¢do colhidos por Barreto e Arkader ilustram a percepcdo geral
sobre a introdu¢do do paradigma da competitividade como critério fundamental para
andlise de projetos: “Vocés querem discutir sobre a competitividade em cada setor
especificamente? Ou escolher alguns setores para a gente conversar. Porque isto varia
muito de setor para setor (...) Nao da para generalizar” (apud BARRETO; ARKADER,
2002, p. 400). E mais: “As analises do Banco ndo sdo homogéneas, o processo decisorio
também depende de quem esteja 14 naquela hora, a questdo da competitividade ndo esta
institucionalizada no processo decisorio” (apud BARRETO; ARKADER, 2002, p. 407).
Por fim: “A metodologia de andlise....foi mais ou menos implementada....a coisa fica
mesmo € no conhecimento de cada um, no critério do gerente. Nao conseguiram permed-la
no Banco” (apud BARRETO; ARKADER 2002, p. 408). Os autores, no entanto,
perceberam grande potencial para difusdo e solidificagdo deste paradigma no interior da
instituicdo.

Tanto € assim que no ja mencionado documento Processo de Planejamento de 1994
apresentou-se a proposta de se incluir, nas avaliacdes de operacdes, a analise de estratégia
empresarial, bem como de treinar o corpo técnico para avaliar se as empresas eram
competitivas (Processo de Planejamento, 1994, p. 37, mimeo). Do mesmo modo, o também
ja citado Texto para Discussdao Educacdo para a Competitividade de 1994 propde a
definicdo de ‘condicionantes de competitividade’ para a qualificacio de empresas a
determinados tipos de empréstimos. O tema, portanto, ganhava folego no interior no Banco.
Ja no governo o desafio parecia ser bem maior. Arbix (2000), Sallum Jr. (2001) e Diniz

(2002) nos mostraram que os entraves se relacionavam a preponderancia do Ministério da
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Fazenda, a relutincia do governo em coordenar a elaboracio de politicas de
desenvolvimento, a permeabilidade do Planalto aos interesses dos setores com maior
capacidade de pressao e a perda de poder de alguns outros importantes setores empresariais.
Nesse cendrio, e ao contrdrio de outros momentos da histéria politica do pais, o BNDES foi
pouco capaz de pautar a agenda governamental.

O ultimo aspecto a se destacar refere-se a importincia atribuida pelo BNDES a
expansdo dos financiamentos ao setor de servigos. A &énfase nestes setores decorria da
escassez de crédito e da necessidade de estimular a geracdo de empregos. No relatério de
1995 (pp. 7-8), relata-se que, para evitar o abalo do processo de estabilizacdo, o governo
restringiu o crédito, diminuindo o ritmo de expansdo da industria. E claro que medidas

. . 202
como esta impactam todos os setores da economia ?

. O BNDES era a tnica instituicdo com
capacidade de oferecer condicdes de financiamento razodveis para o tomador,
principalmente no contexto de retragdo crediticia. Cabe observar que, ao invés de agir como
think tank, fornecendo elementos que permitissem a elaboracdo de uma estratégia de
politica industrial capaz de ser compatibilizada com a politica macroecondmica e viabilizar
a exequibilidade da primeira, o BNDES age de maneira compensatdria. Direciona recursos
para o setor de servicos para minimizar as mazelas sociais geradas pelo processo de
reestruturacdo industrial e pelas politicas fiscal e monetdria e ndo busca viabilizar uma
estratégia de desenvolvimento de médio e longo prazo.

Em meados da década de 1980, quando o Banco formulou o modelo de Integragao
Competitiva e defendeu uma estratégia que primasse pela promog¢do das exportacdes, das
privatizacdes e dos investimentos privados em infraestrutura, havia por detris desta
plataforma uma estratégia de desenvolvimento de médio e longo prazo, da qual se pode
discordar, mas ndo negar sua existéncia. Mesmo as privatizacdes eram concebidas como

meio de viabilizar a retomada do desenvolvimento e ndo como algo a servico das metas

macroecondmicas. Nao parece ser este o cendrio posto no primeiro mandato de FHC.

292 P . ~ o . . . .
92 As consequéncias destas medidas sdo relatadas no relatério de 1996: “A economia ainda sentia os efeitos

da freada brusca ocorrida, no segundo trimestre de 1995, com a introducdio de medidas como a restri¢cdo ao
crédito, além da elevacdo das taxas de juros, que acarretou um significativo crescimento do nivel de
inadimpléncia, tanto das pessoas fisicas quanto das empresas, processo que tornou o setor bancdrio mais
seletivo na concessao de crédito, limitando a possibilidade de crescimento do nivel de atividade” (Relatorio
do BNDES, 1996, p. 10).
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Vimos que, no jogo de forcas do governo, o BNDES era comandado por um
representante do liberal-desenvolvimentismo (Mendongca de Barros), que protagonizou
confrontos com o Ministério da Fazenda e o Banco Central. Esse confronto nio teve
impacto institucional, pois as a¢cdes do BNDES ndo foram um contraponto a légica da
Fazenda/Banco Central. Ao contrério, ele voltou-se mais para o cumprimento da meta
destes ultimos, atuando de forma compensatéria, do que para a redefinicdo de uma

estratégia de desenvolvimento.

4.3.1 - AS PRIORIDADES DO BNDES

A partir de 1995, hd mudancas substantivas no padrido dos relatérios do BNDES.
Até entdo, eles apresentavam dados sobre as aprovacdes e os desembolsos para cada setor
(industria, servicos, agropecudria e extragdo mineral) e para cada género de atividade (papel
e celulose, quimica, metalurgia, téxtil etc.) contemplado pela instituicio. Como havia um
modelo que se repetia anualmente, era possivel tracar um panorama amplo e comparativo
das prioridades do Banco, ao longo do tempo.

Nos anos de 1995 e 1996, essas informagdes deixam de ser disponibilizadas e em
seu lugar sdo apresentados dados macroecondmicos como venda de eletroeletronicos,
balanca comercial, exportagdes brasileiras, exportacdes para blocos econdmicos, captacao
de recursos externos, desemprego, resultados das privatizacdes, além das informacdes
contdbeis que sempre compuseram os relatorios. Em relacdo ao emprego dos recursos do
Banco, hd dados fragmentados sobre programas especificos em areas que o BNDES quer
destacar, tais como Proemprego, Desenvolvimento Social e Comércio e Servigos.

Nos anos de 1997 e 1998, volta-se a apresentar os desembolsos por setor, mas sem o
detalhamento dos relatdrios dos anos 1980 a inicio dos anos 1990, nos quais havia até o
percentual destinado a cada ramo de atividade. Em 1998, ha algumas informacoes
imprecisas, contraditdrias e que dificultam a andlise. Notamos, por exemplo, que a soma de
recursos destinada a cada setor (R$ 24,7 bilhdes) ultrapassa em R$ 5,8 bilhdes o total (R$
18,9 bilhdes) desembolsado no ano (Relatério do BNDES, 1998, p. 18). S6 foi possivel
corrigir a inconsisténcia observando o relatorio de 1999, pois nele retomam-se as
informacdes de 1998. A inconsisténcia decorria de um equivoco no total desembolsado

para servi¢os. No relatério de 1998, consta terem sido destinados R$ 9,8 bilhdes a este
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segmento, o que equivaleria a 51,8% do total desembolsado no ano (Relatério do BNDES,
1998, p. 18). No relatério do ano seguinte, consta que apenas 9,5% (R$ 1,81 bilhdo e ndo
R$ 9,8 bilhdes) foi designado a servigos (Relatério do BNDES, 1999, p. 18). E importante
ressaltar ndo haver qualquer referéncia a este grave equivoco. Por fim, nos dois relatdrios,
os desembolsos sdo apresentados em bilhdes. A partir deles, calculamos a porcentagem.

A énfase da instituicdo no incremento das exportacdes faz com que sejam
apresentados os desembolsos para essa finalidade, no periodo 1997-1998. Ainda que se
tenha ampliado o leque de informagdes disponibilizadas nos anos 1997-1998 em relagdo a
1995-1996, a falta de padrao permanece. Em 1997, por exemplo, hd dados sobre a evolucao
anual das aplicacOes sociais do Banco e sobre a composi¢do da carteira social da
instituicdo. J4 no ano seguinte, nenhuma destas informacgdes € apresentada e had os
“desembolsos para programas especificos”, entre os quais se incluem alguns programas
sociais.

O fato é que no contexto da propagandeada Reforma do Estado, merecedora até de
um ministério especifico (0 Ministério da Administragdo e Reforma do Estado — MARE),
reduziu-se substantivamente a qualidade da prestacdo de contas do BNDES e, por
conseguinte, a transparéncia em relacdo as operacOes da instituicdo. Os relatorios
assemelham-se mais a uma peca publicitdaria do que a um importante mecanismo de
prestacdo de contas, tal como ja fora em anos anteriores.

A seguir, sdo apresentados os desembolsos do BNDES por setor. Com excecdo do
ano de 1998, estas informagdes foram obtidas em um texto para discussdo, de autoria da

entdo gerente do Departamento Economico (Ana Claudia Além), e publicado pelo

Banco™”.
Tabela 7 - Desembolsos no periodo 1995-1998 por setor
Total de desembolsos* Percentual de desembolsos
por setor*
1995 R$ 8,5 bilhdes Industria 56,3%
Servigos 6,3%

23 ALEM, Ana Claudia. O desempenho do BNDES no periodo recente e as metas da politica econdmica.
Texto para Discussao, n. 65, julho de 1998.
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Agropecuaria 10,4%

Extracdo Mineral | 1,0%

Infraestrutura 26%
1996 R$ 10,4 bilhoes Indastria 43 8%
Servigos 16,6%

Agropecudria 7,5%

Extra¢dao Mineral | 1,5%

Infraestrutura 31,5%
1997 R$ 17,8 bilhoes Industria 33,8%
Servigos 8,3%

Agropecudria 7,8%

Extragdo Mineral | 4,2%

Infraestrutura 45,6%

LS

1998 RS 18,9 bilhdes Industria 40%

% No relatério de 1999, ndo hd referéncia A Extracdo Mineral. No relatério de 1998, consta que 1,5% (0,3

bilhdo) destinou-se a este segmento. Como ji constatamos imprecisdes nesta mesma tabela do relatério de
1998 (Relatério do BNDES, 1998, p. 18 — Tabela 1), preferimos ndo colocar este dado na tabela que
elaboramos para este trabalho. De qualquer modo, ndo ha prejuizo na andlise, pois o montante destinado a
este setor ¢ irrisorio e pouco oscilou.
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Servicos 9.5%

Agropecudria 7.1%

Infraestrutura 43 7%

* Fontes: (Relatérios do BNDES, 1999, p. 18); ALEM, Ana Claudia. O desempenho do BNDES no
periodo recente e as metas da politica econdmica. Texto para Discussdo, n. 65, julho de 1998, p. 9.
Elaboragdo propria.

No primeiro governo FHC, houve crescimento substantivo dos desembolsos, que
aumentaram de R$ 8,5 bilhdes em 1995 para R$ 18,9 bilhdes em 1998. Atribui-se este
resultado ao crescimento dos ativos, ao processo de estabilizacio da economia e a
diversificacao dos setores apoiados. Em relacdo a distribui¢do setorial dos recursos, deve-se
ressaltar que, na indlistria295, a maior oscilacdo ocorreu entre 1995 e 1997, quando o
percentual reduziu-se de 56,3% para 33,8% para, em 1998, alcancar 40%. De qualquer
modo, o fato de o total de desembolsos mais do que dobrar ao longo destes quatro anos
demonstra que a reducdo do percentual desembolsado para cada setor ndo significou
diminui¢do dos recursos a eles destinados. No entanto, Ana Claudia Além (1998, p. 9)
atenta para a reducdo da participacdo da industria de transformacdo no total dos recursos
liberados pelo BNDES. Entre 1986-1990, era de 60,6%, caindo para 48,5% nos anos 1991-
1997.

De modo geral, o setor de servigos296 ampliou sua participacdo nos desembolsos,
com destaque para 1996, quando alcangou 16,6%. Contudo, quando atentamos para a média
do periodo 1986-1990 e 1991-1997, notamos pouca diferenca em termos percentuais. No
primeiro caso, representou 5,3% do total de desembolsos e, no segundo, 6,3% (apud
ALEM, 1998, p. 9). E claro que o crescimento do montante desembolsado pelo Banco,
somado a este aumento percentual, implicou um maior volume de recursos investidos no

setor, mas nada que signifique uma reorientacdo da institui¢io para financiar setores

295 . L, . . . . n . . - L.
% A inddstria inclui metalurgia, mecanica, material de transporte, papel e papeldo, quimica, produtos

alimentares e bebidas.

2 L. . ~ . . . . . 11

% Ao contririo dos outros anos, o setor de servicos ndo inclui mais os servicos de utilidade publica,
incorporados em infraestrutura.
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geradores de emprego, conforme foi alardeado pelos seus dirigentes e técnicos e
apresentado nos relatorios.

A tabela abaixo apresenta a distribuicao por ramo de atividade. Nota-se a reducdo
do percentual destinado a papel e celulose (de 4,8% em 1995 para 3,5% em 1998); quimica
(de 5,9% em 1995 para 2,2% em 1998; produtos alimentares (de 13,7% em 1995 para 7,5%
em 1998) e mecanica (de 6,4% para 2,9% em 1998). J4& em metalurgia e material de
transporte, houve poucas oscilagdes. Novamente, temos que atentar para o fato de a redugdo
dos percentuais destinados a cada setor ndo significar que tenham recebido menos recursos,

pois o total desembolsado pelo BNDES mais do que duplicou.

Tabela 8 - Desembolsos no periodo 1995-1998 por género de atividade.

Setor Género de Ano
Atividade 1995 1996 1997
Industria Papel e celulose 4,8% 5.3% 3,0%
Quimica 5,9% 5,5% 2.2%
Produtos 13,7% 8,9% 7,5%
Alimentares
Metalurgia 6,2% 6,8% 6,0%
Mecanica 6,4% 4,6% 2,9%
Material de 4,8% 3,4% 4,3%
transporte
Outras 14,5% 9,4% 7,8%

* Estes dados ndo sdo disponibilizados nos relatérios 1995-1998.

**Fontes: ALEM, Ana Claudia. O desempenho do BNDES no periodo recente e as metas da
politica econdmica. Texto para Discussdo, n. 65, julho de 1998. Nao hd informagdes sobre o
percentual por ramo de atividade, nem os dados para 1998, pois o texto data de julho de 1998.
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Em 1995, Regis Bonelli, entdo diretor do BNDES, alertava para a reduc¢do do
volume de recursos do Banco, fruto das crises macroeconomica e fiscal. Entre 1975 e 1985,
correspondiam a 25% da formac¢do doméstica do capital. Em 1995, equivaliam a 8%.
Bonelli considerava que um dos principais desafios da instituicdo se relacionava ao seu
funding. Defendia a captac¢do de recursos privados para incrementar sua formagao, além da
parceria do Banco com outras institui¢des no financiamento de projetos (BONELLI, 1995,
p. 28). Pode-se dizer que este desafio foi equacionado, pois os ativos do Banco cresceram
substantivamente entre 1995 e 1998, quando alcancou R$ 80,8 bilhdes. Este aumento é
atribuido a captacdo de recursos externos, ao aumento do volume de operagcdes de
financiamento e a sua diversificacdo, a reciclagem do ativo do Banco através do
reempréstimo do retorno (amortizacdes e juros) de sua carteira de créditos™’ e das vendas
de acdes da carteira da BNDESPAR e os aportes provenientes de novas fontes de recursos
(FAT-Proemprego e privatizagdo da CVRD)**®,

A esses fatores, Luciano Siani Pires (1997, p. 19), gerente de Estudos Financeiros
da Area Financeira e Internacional do BNDES, alerta para o fato de o crescimento do
orcamento do Banco ter resultado do ambiente econdmico-institucional e ndo de sua
dindmica interna de geracdo de recursos. Considerava que o contexto de crescimento de
recursos por via exdgena ndo persistiria, sendo necessdrio encurtar os prazos de
financiamento em algumas linhas de crédito, como o Finamex pré-embarque. Afirma que a
politica operacional vigente, apOs agosto de 1997, propds uma solugdo de compromisso
com metas de prazo médio de quatro anos para a FINAME, oito anos para o financiamento
a inddstria e onze anos para o financiamento a infraestrutura. A média ponderada para todo
o orcamento seria de sete anos. Até entdo, o prazo médio contratual era de nove anos,
considerado muito alto.

A verdade é que o BNDES tem contratos de vulto com prazos
longuissimos, como aqueles cuja origem € a renegociacdo das dividas de
estados e municipios com o Banco, que foram assumidas pelo Tesouro
Nacional com prazo contratual de 20 anos e cujo saldo em dezembro de
1996 atingia R$ 2.340 milhdes. Os sete anos propostos pela politica
operacional do Banco ndo sao muito diferentes do que o BNDES vinha

*7 Em 1997, por exemplo, mais de 50% das aplicagdes tiveram como fonte de recursos o retorno de
aplicacdes passadas (Relatério do BNDES, 1997, p. 6).

% As principais fontes de recursos do BNDES sio: o FAT, o Fundo de Participacio PIS/PASEP, o Fundo da
Marinha Mercante, o Fundo Nacional de Desenvolvimento, o Fundo de Participacdo Social, os empréstimos
externos e o patrimdnio liquido do Banco.
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praticando até 1997, mas j4 representam um ganho significativo para o
estoque da carteira de créditos, contaminada que estd pelos contratos
renegociados (PIRES, 1997, p. 20).

. Tabela 9 - Ativos do BNDES

Anos
1995 1996 1997 1998

Ativos do R$ 43,5 bi RS$ 46,2 bi R$ 59,1 bi R$ 80,8 bi
BNDES

*As informagdes sobre os ativos do Banco foram retiradas dos relatérios do BNDES (1995-1998).
Se, por um lado, importantes aspectos da estratégia de Integragdo Competitiva nao

foram viabilizados, por outro ndo héa davida de que, ao final do primeiro governo FHC, o
BNDES havia atingido um dos objetivos previstos no seu Plano Estratégico 1988-1990, isto
€, o seu fortalecimento financeiro e a adequacao de suas fontes de recursos. Lembre-se que
as mudancas efetuadas no Banco (institui¢do da TJLP, criagdo do Comité de Crédito e da
classificacdo de riscos de crédito) ainda no governo Itamar e sob o comando de Pérsio
Arida foram decisivas para se alcangar esse objetivo. E claro que nio se pode ignorar o fato
de esta meta, ao contrdrio de outras, depender mais da dindmica interna da instituicdo do

que do ambiente econdmico-politico em que ela se insere.

4.3.2 - A curuLA DO BNDES

Nesta se¢do, explicitaremos a composi¢do dos orgaos de cupula do BNDES, durante
o primeiro mandato de FHC. A perspectiva € a de apreender o grau de estabilidade ou
instabilidade no comando da instituicio em um momento em que o Banco esteve em
evidéncia, devido ao papel estratégico na conducdo de privatizagdes que implicaram
conflitos e polémicas.

Observe-se abaixo a composi¢dao do Conselho de Administracdo. Lembre-se que o
mandato dos conselheiros é de trés anos, sendo possivel uma reconducao por igual periodo.
O Presidente do Banco ocupa a vice-presidéncia do Conselho. Em 1995, dos cinco
membros que o compunham, quatro haviam ingressado nesse ano. Apenas Pérsio Arida,

que presidiu a instituicdo durante parte da era Itamar e foi substituido por Edmar Bacha no

inicio da gestdo de FHC, permaneceu. Saiu da vice-presidéncia do 6rgdo, mas nao deixou
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de integra-lo. Vale destacar que ndo havia restricao de tempo para a recondugdo dos outros

)
conselheiros®”’

, mesmo assim foram substituidos. Lembre-se que a composicdo do
Conselho € fruto da indicacdo de um dos membros pelo Ministério da Fazenda e dos
demais pelo ministério ao qual o BNDES se vincula.

Apesar de o mandato ser de trés anos, os conselheiros, que ingressaram em 1995,
foram modificados ja no ano seguinte. Esta mudanca ocorreu no contexto da substituicao de
Edmar Bacha por Mendonga de Barros, na presidéncia do Banco®®. Do periodo anterior, o
unico que permaneceu foi Jodo Paulo dos Reis Veloso, que o ocupava desde o governo
Itamar. Este fato denota bastante instabilidade em um 6rgao cujos membros tém mandato
prefixado e que cumpre também papel fiscalizador. Em tese, mudancas na direcdo dos
ministérios ou do BNDES nido deveriam implicar alteragdes no Conselho Administrativo.
No ano de 1997, o Conselho ndo sofreu alteracdes. Em 1998, Reis Veloso o deixa, apds
integra-lo nos periodos 1991-1993 e 1995-1998. Em seu lugar, assumiu Eduardo Eugénio
Gouvéa Vieira. Mendonga de Barros saiu da presidéncia do BNDES e, por conseguinte, da
vice-presidéncia do Conselho, em 1998, para tomar posse no Ministério das Comunicacdes.
Foi substituido por André Lara Resende e, posteriormente, por Pio Borges.

Quadro 11 - Conselheiros do BNDES no periodo (1995-1998)

1995 1996 1997 1998
Antonio Rocha Daniel Andrade Daniel Andrade Daniel Andrade
Magalhaes Ribeiro de Oliveira Ribeiro de Oliveira Ribeiro de Oliveira
Edmar Lisboa Bacha Gilmar Carneiro dos Gilmar Carneiro dos | Gilmar Carneiro dos

Santos Santos Santos
Jodo Paulo dos Reis Jodo Paulo dos Reis Jodo Paulo dos Reis Eduardo Eugénio
Veloso Veloso Veloso Gouvéa Vieira
José Augusto Luiz Carlos Luiz Carlos José Pio Borges de
Assumpcgao Brito Mendonga de Barros | Mendonga de Barros Castro Filho
Pérsio Arida Luiz de Oliveira Luiz de Oliveira Luiz de Oliveira
Rodrigues Rodrigues Rodrigues

Martus Antonio
Rodrigues Tavares

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo conselheiro.

Fonte: Relatério do BNDES (1995-1998) — elaboragdo prépria.

O Conselho Fiscal contou com substantiva estabilidade, ao longo dos anos 1995-

1998. Com a mudanca de governo, apenas um dos membros (Alberto de Almeida Pais) foi

% Bram os seguintes: Antonio Rocha Magalhdes, José Augusto Assumpgdo Britto e Nelson Barizelli
3% O presidente do BNDES ocupa também a vice-presidéncia do Conselho Administrativo.
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substituido. Os demais terminaram o mandato de dois anos, iniciado em 1993, e foram
reconduzidos. Em 1996, antes mesmo de finalizar o tempo permitido pela recondu¢do, um
dos integrantes (Rodolfo Peres Torelly) deixou o conselho e foi substituido por Maria
Elisabeth Santiago Contreiras. Por fim, deve-se destacar que um dos componentes do 6érgio
(Marco Aurélio P. de Brito) nele permaneceu além do tempo permitido (quatro anos).
Ingressou em 1993 e saiu apenas em 1998. Abaixo estd o quadro com a composi¢do do

Conselho Fiscal.

Quadro 12 — Membros do Conselho Fiscal (1995-1998)

1995 1996 1997 1998
Edmar da Costa Edmar da Costa Edmar da Costa Edmar da Costa
Barros Barros Barros Barros
Marco Aurélio P. de | Marco Aurélio P. de | Marco Aurélio P. de Marco Aurélio P.
Brito Brito Brito de Brito
Rodolfo Peres Maria Elizabeth Maria Elizabeth Maria Elizabeth
Torelly Santiago Contreiras | Santiago Contreiras | Santiago Contreiras

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo conselheiro.
Fonte: Relatério do BNDES (1995-1998) — elaboragéo prépria

Em relacdo a diretoria do BNDES, a mudanga de governo implicou a substitui¢ao
de todos os diretores do governo Itamar, com exce¢do de Elena Landau, responsével pelas
desestatizacdes. Outras mudancas ocorreram com a saida de Edmar Bacha do comando do

. ( . 301
Banco. Apenas um diretor (Jos¢ Mauro Carneiro da Cunha

) desse periodo permaneceu.
Todos os outros foram modificados e os que assumiram eram técnicos de carreira da
institui¢do, além de ja ocuparem o cargo de superintendente. As alteracdes na composi¢cao
da diretoria ndo se repetem nas outras mudancgas na presidéncia do Banco. Apesar da
substituicdo de Mendong¢a de Barros por André Lara Resende e deste por Pio Borges, a
diretoria sofreu poucas alteracdes. A primeira diz respeito a entrada de Paulo Hartung

Gomes, em 1997, vista como forma de acomodar um aliado, uma vez que ele deixara a

prefeitura de Vitéria®. No ano seguinte, foi substituido por Beatriz Azeredo, que ganhou

3! José Mauro Carneiro da Cunha j4 havia sido diretor do BNDES nos anos 1991-1992.

392 Este fato foi motivo de critica pela revista Veja “O presidente Fernando Henrique tem usado o BNDES em
acoes de carater politico e até partidario. O Banco volta e meia, € chamado pelo Planalto para salvar alguns
estados falidos. Agora, a ideia é criar uma nova diretoria para acomodar um aliado desempregado — ex-
prefeito de Vitéria Paulo Hartung do PSDB. A ele caberia pegar o lucro do Banco, que s6 no ano passado foi
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poder no BNDES, gracas a criacio da Area de Desenvolvimento Social. Nenhum dos
diretores que assumiu em 1996, com a entrada de Mendonca de Barros, deixou o posto até
o final do primeiro governo FHC.

Quadro 13 — Diretores do BNDES (1995-1998)

1995 1996 1997 1998
Elena Landau Eduardo Rath Fingerl Eduardo Rath Eduardo Rath

Fingerl Fingerl

Helio Blak Fernando Perrone Fernando Perrone Fernando Perrone

José Mauro Carneiro | José Mauro Carneiro | José Mauro Carneiro | José Mauro Carneiro
Cunha Cunha Cunha Cunha
Reginaldo Treiger Paulo César Hartung Beatriz Azeredo
Gomes

Sérgio Besserman Sérgio Besserman Sérgio Besserman

Viana Viana Viana

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo diretor.
Fonte: Relatério do BNDES (1995-1998) — elaboragao prépria

A seguir, sdo descritos os perfis dos presidentes do BNDES no periodo 1995-1998.
Edmar Bacha foi um dos formuladores do Plano Real. Dirigiu o Banco por onze meses e
saiu sem que qualquer divergéncia viesse a tona. Alegou que lecionaria nos Estados
Unidos. Mendonga de Barros assumiu evocando sua experiéncia no mercado financeiro:
“Estou ha 30 anos no mercado financeiro. Na situacio de hoje, o BNDES precisa ter no seu
comando alguém que entenda de engenharia financeira, porque é isso que ele vai fazer
agora. Eu fiz isso a minha vida inteira” (OS IRMAOS Matrix chegam ao poder, 1995, p.
36).

Esaa declaracdo de Mendonca de Barros é emblemadtica, pois definiu que a
engenharia financeira seria a principal finalidade do BNDES. Vimos, no item anterior, que
o Banco precisava aumentar o seu funding. E ndo era s6. A propria arquitetura dos
processos de privatizacdo dos servigos publicos exigia sofisticada engenharia financeira.
Esses desafios pareciam mais importantes ao Banco do que atuar na definicdo e
concretiza¢do de uma politica industrial e de desenvolvimento.

Mendonca de Barros foi substituido por André Lara Resende, até entdo assessor

especial da Presidéncia. Pouco antes de assumirem postos no governo, fundaram o Banco

de 965 milhdes de reais, para fazer caridade a fundo perdido. Serd uma festa — principalmente com a
proximidade da elei¢do presidencial de 1998” (BANCO do povo, 1997, p. 21)
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Matrix, do qual eram sécios. Lara Resende havia participado da elaboracdo dos planos
Cruzado e Real e compartilhava dos pressupostos da estabilizacdo. Chegou a ser
identificado como menos “desenvolvimentista” do que Mendonga de Barros. “Ruidos na
area politica contra o economista André Lara Resende, que teria fechado as torneiras de
dinheiro do BNDES. A turma da gastan¢a acha André muito monetarista e anda com
saudade do desenvolvimentismo de Luiz Carlos Mendonga de Barros” (FECHOU o cofte,
1998, p. 33). Ambos deixaram o governo com as dentincias de que tentavam favorecer um
dos consoércios no leildo das Teles. J4 no final do governo, o entdo vice-presidente do
BNDES, José Pio Borges, assumiu o comando da instituicao.

Ao observar os perfis dos presidentes que comandaram o BNDES nos anos 1990,
notamos que apenas Antonio Barros de Castro e Delben Leite tinham trajetérias que
destoavam dos demais. O primeiro era um académico atento as questdes do
desenvolvimento. O segundo era empresdrio. Ambos permaneceram pouco tempo na
presidéncia do Banco. J4 Eduardo Modiano, Edmar Bacha, Pérsio Arida e André Lara
Resende foram académicos, cujas preocupacgdes centrais diziam respeito ao processo de
estabilizacdo e ndo a questdes relacionadas a politica industrial e ao desenvolvimento. O
primeiro foi um dos fiadores do projeto de estabilizacdo do governo Collor. Os trés tltimos
participaram da elaboracdo dos planos Cruzado e Real e eram “figuras” identificadas com a
estabilizacdo econdmica. Lembre-se que, devido a experiéncia do Plano Cruzado,
decidiram que ndo participariam de qualquer outra equipe de governo que nao tivesse como
prioridade a estabiliza¢do da economia.

Ainda que classificado como desenvolvimentista e considerado uma resisténcia ao
nucleo neoliberal do governo, Mendonca de Barros era um homem do setor financeiro que,
conforme suas palavras, pretendia auxiliar a instituicdo nas questdes relacionadas a
engenharia financeira. E evidente que ndo se pode ignorar seu papel na critica aos
fundamentos da politica macroecondmica, mas deve-se reconhecer que nao se avangou
além disso. O fato € que ele pouco contribuiu para a institucionalizagdo da politica
industrial, para o redesenho de uma politica de desenvolvimento e para que houvesse
coordenacdo entre o BNDES e os outros atores relacionados a este tema. Ao contrario,
vimos que o Banco agiu, fundamentalmente, de forma compensatdria e dando suporte aos

objetivos macroecondmicos do governo, apesar do seu dirigente critica-los. E importante
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notar como se modifica o perfil dos escolhidos para o comando do BNDES, entre os anos

1980 e 1990. No governo Sarney, com excecdo de André Franco Montoro Filho, os

presidentes Dilson Funaro, Mércio Fortes e Ney Tavora tinham fortes vinculos com o setor

empresarial. J4 nos anos 1990, as escolhas parecem ter em vista aproximar o BNDES do

nucleo duro da politica econdmica, blindando-o contra os interesses que pudessem colocar

em xeque os propdsitos da estabilizacao.

Quadro 14 — Perfis dos Presidentes do BNDES no 1.° governo FHC

Edmar Bacha

Local de nascimento: Lambari/MG
Data de nascimento: 14/02/1942

Periodo em que
presidiu o BNDES

Janeiro de 1995 — novembro 1995

Formacio e presenca
no ensino e em outras
atividades
intelectuais

Ciéncias Econdmicas na UFMG.

Pés-graduacdo na Universidade de Yale.

Professor da Escola de Pés-Graduacdo em Economia da Fundacio
Gettlio Vargas (1970-1971)

Professor da Universidade de Brasilia (1973-1975)

Professor da PUC-RJ (1981)

Professor da UFRJ (1993)

Participacao em
organismos
governamentais

Participacdo da Comissdo Brasileira para Reformulacdo do Ensino
Superior (1985)

Participagdo da equipe que formulou o Plano Cruzado

Presidente do IBGE (1986)

Assessor Especial para a drea monetdria de Fernando Henrique Cardoso
(1992-1995)

Integrante da equipe que formulou o Plano Real

Presidente do BNDES (1995)

Atividades
profissionais em
instituicoes privadas
€ presenca no meio
empresarial

Consultor do grupo dos 24 para Assuntos Monetdarios Internacionais
(1979-1992)

Codiretor do Seminario Interamericano em Economia, conferéncia
patrocinada pelo National Bureau of Economic Research e PUC-RJ
Consultor da Camara de Comércio Americana do Rio de Janeiro

Membro do Grupo Consultor para Temas Econdmicos Internacionais do
World Institute dor Development Economics Research (WIDER) da
ONU

Membro do Comité para o Planejamento do Desenvolvimento do
Conselho Econémico e Social das Nacdes Unidas
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Conselheiro Sénior do BBA em SP (1996) e em Nova lorque (1998)

Cargos eletivos e
vinculos com
partidos politicos

Economista do PMDB
Filiado ao PSDB em 1989

Luiz Carlos Mendonca de Barros
Local de nascimento: Sao Paulo
Data de nascimento: 28/11/1942

Periodo em que
presidiu o BNDES

Novembro de 1995- abril de 1998

Formacao e presenca

no ensino e em outras

atividades
intelectuais

Engenharia de Produg¢ao na POLI/USP

Pés-graduacdo em politica de negdcios da pequena e média empresa na
Faculdade de Ciéncias Econdmicas e Administrativas da USP (1966)
Professor da FGV-SP

Consultor do grupo de conjuntura econdmica do CEBRAP (1983)
Professor do curso de doutorado em economia do IE/Unicamp (1987)
Doutor por notdrio saber pela Unicamp

Participacao em

Diretor de Mercado de Capitais do Banco Central (1985)

organismos Membro do Conselho Monetario Nacional (1985-1987)
governamentais Ministro das Comunicagdes (abril de 1998-novembro de 1998)
Atividades Analista de financeiro do Banco de Investimento Industrial (Investbanco)

profissionais em
instituicoes privadas
e presenca no meio
empresarial

(1967)

Membro do Conselho Fiscal do Mercantil Participagdes Administrativas
(Mepasa) (1970)

Diretor-presidente da Investleasing e da Companhia Agropecudria
Bandeirantes (1970)

Fundador da Corretora de cimbio e valores mobilidrios Patente (1972)
Consultor da Hidrobrasileira

Fundador da consultoria MBE

Integrante do Comité Técnico da Andima (1980)

Articulista da Folha de S. Paulo (1982-1991)

Fundador e diretor do banco de investimentos Planibanc (1983)
Vice-diretor do Planibanc (1987)

Fundador e diretor junto com André Lara Resende do Banco Matrix
(1993)

Cargos eletivos e
vinculos com
partidos politicos
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André Pinheiro de Lara Resende>”

Local de nascimento: Rio de Janeiro
Data de nascimento: 24/04/1951

Periodo em que
presidiu o BNDES

Abril de 1998-novembro de 1998

Formacao e presenca

no ensino e em outras

atividades
intelectuais

Economia pela Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro
Pds-graduacdo em Economia pela Fundacio Getidlio Vargas
Professor do mestrado em economia da PUC-RJ

Participacdo em

Diretor de Politica Monetaria do Banco Central entre 1985 e 1986

organismos Compds a equipe que formulou o Plano Cruzado
governamentais Negociador-chefe da Divida Externa Brasileira, na gestdo de Fernando
Henrique Cardoso no Ministério da Fazenda
Integrante da equipe que formulou o Plano Real.
Atividades Diretor do Banco de Investimento Garantia (1980)

profissionais em
instituicdes privadas
€ presenca no meio
empresarial

Sécio fundador do Banco Matrix junto com Mendonga de Barros.
Participacao no Conselho de Administracdo das Lojas Americanas
(1987-1989) e da Cia. Ferro Brasileiro (1984-1990).

Diretor da Brasil Warrant Administracdo de Bens e Empresas (holding

do grupo Moreira Salles).

Vice-presidente executivo do Unibanco, no periodo de 1989 a 1992.
Diretor-presidente da Companhia Sideridrgica de Tubar@o.

Fundador do Banco Matrix com Luiz Carlos Mendonca de Barros e
Antonio Carlos de Freitas Valle (1993)

Sécio da Lanx Investimentos

Membro do conselho da Gerdau S/A, Metalirgica Gerdau S/A e RB
Capital S/A

Cargos eletivos e
vinculos com
partidos politicos

José Pio Borges de Castro Filho ™
Local de nascimento: Rio de Janeiro
Data de nascimento: 1947

Periodo em que Novembro de 1998-julho de 1999
presidiu o BNDES

3% A trajetéria de André Lara Resende nio foi incluida no Diciondrio Histérico Biografico (2001), de modo

que o resumo do seu curriculo foi encontrado no link a seguir. Disponivel em:
http://ww2.itau.com.br/itausocial2/salalmprensa/ReleasesAbreNoticia.aspx?id noticia=4746 Acesso em:
07/01/11. Os dados foram complementados com informa¢des do livro Conversa com Economistas
(BIDERMAN; COSAC; REGO, 1996, p. 285).

3% O Dicionario Histdrico-Biografico ndo inclui a trajetéria de Pio Borges. Foi necessdria uma ampla busca
na internet a fim de maped-la, pois ndo hd muitas informagdes sobre ele. Os dados descritos no quadro estdo
disponiveis  nos  seguintes  links: http://www2.petrobras.com.br/ri/spic/bco_arq/180 ian1998.pdf
http://www.aaa-puc-rio.org.br/UserFiles/108/File/patrocinio.pdf

http://www]1 .folha.uol.com.br/folha/circulo/pre sp 68.htm Acesso em 13/01/11.
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http://ww2.itau.com.br/itausocial2/salaImprensa/ReleasesAbreNoticia.aspx?id_noticia=4746
http://www2.petrobras.com.br/ri/spic/bco_arq/180_ian1998.pdf
http://www.aaa-puc-rio.org.br/UserFiles/108/File/patrocinio.pdf
http://www1.folha.uol.com.br/folha/circulo/pre_sp_68.htm

Formacio e presenca
no ensino e em outras
atividades
intelectuais

Engenharia Mecanica na PUC-RJ (1970)
Pés-graduacdo em Engenharia Industrial — Finangas da PUC-RJ

Participacao em
organismos
governamentais

Ingressou no BNDES em 1971, afastou-se em 1984 e retornou em 1991
Vice-presidente do BNDES (1990-1991; 1995-1998)

Membro do Conselho de Administracdo da Petrobras.

Membro do Conselho de Administragdo do Comité Empresarial
Permanente do Ministério das Relacdes Exteriores,

Membro do Conselho Diretor do Instituto Nacional de Altos Estudos -
INAE e do Grupo Consultivo da Concorréncia do Ministério da Justica.
Membro da Comissdo Diretora do Programa Nacional de Desestatizagao.

Atividades
profissionais em
instituicdes privadas
e presenca no meio
empresarial

Membro do Conselho de Administracdo da Aracruz Celulose S. A., Rede
Ferroviaria Federal, ELETROBRAS, USINAS

Presidente da Companhia de Seguros da Bahia

Diretor da Petroquimica da Bahia .S.A.

Presidente da Pronor Petroquimica S.A

Cargos eletivos e
vinculos com
partidos politicos

Para finalizar este capitulo, devemos nos lembrar da epigrafe que deu inicio a ele.
Nela apresenta-se a ideia de um Banco capaz de promover mudangas e de contribuir com o
desenvolvimento do pais. Eduardo Rath Fingerl corrobora esta perspectiva ao afirmar que
“(...) as profundas mudancas vividas pelo pais desde o inicio da década de 50 contaram
sempre, com o decisivo apoio do BNDES. As equipes do Banco mantiveram a capacidade
de propor novos rumos e de se adaptar as necessidades do pais” (FINGERL, 2004, p. 85). E
importante também retomar as observacdes de Rougier (2004), descritas na introducdo do
trabalho. Para compreender uma institui¢do, deve-se considerar o lugar por ela ocupado na
trama burocrdtica estatal, isto €, seu grau de independéncia politica e financeira e sua
posic¢do sobre o conjunto de decisdes tomadas nas distintas esferas do poder publico.

Ao analisar o papel do Banco, na primeira gestdo de FHC, vimos ter sido atingido o
desafio relacionado ao equacionamento de seu funding. No entanto, as equipes do BNDES
mais se adaptaram do que propuseram novos rumos, neste periodo. O papel estratégico
desempenhado pela instituicdo referia-se as tarefas relacionadas a estabilizacdo e as

politicas que se relacionassem com ela, isto é, privatizagdes, estimulos as exportacdes e
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geracdo de empregos. Percebemos que a légica destas ultimas se condicionava aos
imperativos da primeira. E verdade que, desde os anos 1980, o Banco defendia as
privatizacdes, bem como uma estratégia de desenvolvimento que priorizasse as
exportagdes. Vimos, no entanto, que a ldgica presente nas desestatizagdes se condicionou a
obsessdo fiscalista do governo, fragilizando o processo e o modelo de venda das estatais.
Do mesmo modo, o aumento dos incentivos as exportacdes, com a criagdo do BNDES-
Exim, era um paliativo diante da politica cambial e da piora sofrida na pauta das
exportagdes brasileiras nos anos 1990. A énfase nos financiamentos ao setor de servigos
também nao escapava destes pressupostos.

A contraposicdo a esta légica, estava, por exemplo, na criacdo do Prosoft. No
entanto, sua pouca efetividade exemplifica a dificuldade de o BNDES pautar a agenda
governamental em um contexto de fragilidade da politica industrial e da fraqueza da
politica de desenvolvimento. Portanto, o Banco preservou seu poder na trama
governamental como um instrumento da politica macroecondmica € ndo como uma
institui¢do capaz de influenciar decisivamente a agenda governamental e, por conseguinte,

a politica de desenvolvimento.
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CAPITULO 5 - A CONSOLIDACAO DA AUSENCIA DE UMA
ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO: O BNDES NO SEGUNDO
GOVERNO FHC (1999-2002)

5.1 - O CENARIO POLITICO ECONOMICO DO SEGUNDO GOVERNO FHC

O segundo governo FHC™® comeca sob a eminéncia da desvalorizagdo cambial. As
fragilidades do modelo haviam se evidenciado apds as crises asidtica (1997) e russa (1998).
Discutimos no capitulo anterior que o episddio dos grampos no BNDES enfraqueceram a
corrente liberal-desenvolvimentista. Apds a eclosdo da crise russa e até que este escandalo
viesse a tona, Fernando Henrique pretendia criar o Ministério da Produgdo, que seria
entregue a Luiz Carlos Mendonga de Barros. Aventava também a possibilidade de Lara
Resende ocupar o Ministério da Fazenda. Para Malan, pensava em cargos como
embaixador do Brasil nos Estados Unidos ou o comando de algum ministério voltado para
negociacdo das questdes financeiras internacionais (NO CALDEIRAO da Bruxa, 1999, p.
43-44). O Presidente declarou a revista Veja: “Nessa época (apos o colapso russo),
comecei a tomar providéncias para enfrentar a crise, mas a partir do grampo do BNDES fui
obrigado a modificar os planos” (O CUSTO de domar o dragao, 1999, p. 40).

O fato é que a desvalorizacdo do Real e as mudancgas nas politicas cambial, fiscal e
monetdria s6 ocorreram na primeira quinzena de janeiro. Malan fortaleceu-se, mas o

comando do Banco Central foi modificado. Gustavo Franco resistia as mudangas no cambio

3% A equipe de governo de FHC era composta por: Clévis Carvalho na Casa Civil (substituido por Pedro
Parente); Francisco Dorneles no Ministério do Trabalho e Emprego; Luis Carlos Bresser Pereira (substituido
por Ronaldo Sardenberg) em Ciéncia e Tecnologia; Paulo Paiva (seguido por Pedro Parente, Martus Tavares e
Guilherme Dias) no Ministério de Orcamento e Gestdo; Andrea Matarazzo na Secretaria de Estado de
Comunicagdo de Governo; Pimenta da Veiga no Ministério das Comunica¢des; Paulo Renato de Souza na
Educagdo; José Serra na Saude; Raul Jungmann no Ministério da Reforma Agraria; Francisco Turra
(substituido por Pratini de Moraes) no Ministério da Agricultura; Francisco Weffort no Ministério da Cultura;
Rafael Greca no Ministério de Esportes e Turismo; Elcio Alvares no Ministério da Defesa; Rodolfo Tourinho
Dantas no Ministério de Minas e Energia; Renan Calheiros (seguido por: José Carlos Dias, José Gregori,
Aloysio Nunes Ferreira, Miguel Reale Junior e Paulo de Tarso Ribeiro) no Ministério da Justiga; Sarney Filho
no Meio Ambiente; Celso Lafer (seguido por Clévis Carvalho, Alcides Tédpias e Sérgio Amaral) no Ministério
do Desenvolvimento, Industria e Comércio; Luis Felipe Lampreia (substituido por Celso Lafer) no Ministério
das Relacdes Exteriores; Pedro Malan no Ministério da Fazenda; e Gustavo Franco (seguido por Arminio
Fraga) no Banco Central. Em julho de 1999, Aloisio Nunes Ferreira assumiu a Secretaria Geral da Presidéncia
e Fernando Bezerra o Ministério da Integracdo Nacional.
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mesmo no cendrio de grave crise e foi substituido por Arminio Fraga®®®. Segundo Oliveira e
Turolla (2003), a acumulacdo da divida publica e do passivo externo, bem como os

. . . . 7
desequilibrios fiscais e externos”’

eram insustentdveis e tornaram imprescindiveis as
mudangas nos regimes fiscal, monetdrio e cambial.

(...) as finangas publicas deterioraram durante o primeiro mandato. O
déficit primdrio aumentou, especialmente apds a crise asidtica, em 1997,
que reduziu a arrecadacdo tributdria dos diversos governos de maneira
geral. Ao mesmo tempo, a resposta as crises internacionais mediante
aumento de juros internos, como forma de manter o regime de ancora
cambial em funcionamento, fez crescer a despesa com juros pelo setor
publico. Apés as crises da Asia e da Russia, a situacdo fiscal do periodo
entrou em um circulo vicioso no qual a prépria piora do déficit causava
uma reducdo na confianga do pais, que se refletia em maior prémio de
risco, maiores juros e ulterior agravamento da crise fiscal (OLIVEIRA;
TUROLLA, 2003, p. 199).

Em relacdo a politica cambial, o regime de bandas cambiais foi substituido pela
flutuagdo suja, que implicava a intervencdo do Banco Central para vender reservas e ofertar
titulos publicos indexados a taxa de cambio. Com esta medida, alcancou-se o objetivo de
reduzir o déficit em conta corrente, que diminuiu de US$ 33 bilhdes, em 1998, para US$
7,7 bilhoes, em 2002. Reverteu-se também o crescimento das remessas de rendas ao
exterior. No final de 2002, elas haviam se estabilizado entre US$ 17 bilhdes e US$ 19
bilhdes (Apud OLIVEIRA; TUROLLA, 2003, p. 203).

Importantes medidas foram tomadas no dmbito da politica fiscal. No capitulo anterior,
vimos que, apesar da imposi¢ao de controles aos gastos dos estados e municipios, o déficit
fiscal aumentou. Para equacionar o problema, introduziram-se as metas de superdvit
primdrio, cujo objetivo era produzir a estabilizacdo da relacdo entre a divida publica e o
PIB, contendo a escalada no endividamento publico. Implementou-se o Programa de
Estabilidade Fiscal, que antecipava futuros pressupostos da Lei de Responsabilidade Fiscal

(LRF), tais como a necessidade de prudéncia na gestdo dos recursos publicos e a definicao

3% Aqui vale destacar o relato de FHC: “No jantar comemorativo da posse do segundo mandato, no Palacio da
Alvorada, a 1.° de janeiro de 1999 abordei André (Lara Resende) e perguntei o que lhe parecera a proposta de
Chico Lopes de alargar a banda e deslizar mais depressa o cAmbio. Respondeu: —Eu faria 0 mesmo. Pedi-lhe
que expusesse sua opinido a Malan. E reiterei a Gustavo no comeco de janeiro ponderacdes sobre maior
flexibilidade. Nao tendo conseguido €xito, comuniquei a Malan que resolvera mudar o presidente do BC e
que eu mesmo cuidaria do assunto” (CARDOSO, 2006, p. 407).

*7 A divida liquida do setor ptiblico em relagdo ao PIB foi de 29,3% em 1995, 32% no ano de 1996, 33,2% no
ano seguinte e 37,8% em 1998. O saldo em transa¢des correntes também em relagcdo ao PIB foi de -2,6%
em 1995, -3% no ano de 1996, -3,8% em 1997 e -4,2% no ano de 1998 (Apud CARNEIRO, 2003, p.133).
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de limites para os niveis de endividamento, do déficit, dos gastos e das receitas anuais.
Cabe destacar que essas mudancas foram sedimentadas no pacto firmado, em outubro 1998,
com o FMI. Samuels (2003) relata que o acordo previa duas metas fiscais: um superdvit
primério superior a 3% do PIB, a partir de 1999, e uma reducio da relacio divida/PIB de
50-53% para 46,5% no final de 2001.

Em maio de 2000, a LRF entrou em vigor com o intuito de “estabelecer a
coordenacgdo das politicas fiscais de todos os entes da federacdo e de afirmar o equilibrio
fiscal como obrigagdo da administragdo” (SODRE, 2002, p. 3). Para tal, criou mecanismos
(a Lei de Diretrizes Or¢amentérias e a Lei do Orcamento Anual, por exemplo) capazes de
melhorar a eficicia dos instrumentos orcamentdrios e de planejamento da administracdo
publica; instituiu mecanismos para o controle do déficit publico e da divida do setor
publico, bem como para o aprimoramento da transparéncia da gestdo dos recursos publicos.

A LRF proibiu os déficits primdrios; determinou que o pagamento do servico das
dividas fosse priorizado; definiu que, no caso de queda de arrecadagdo, esta deveria ser
minimizada com uma medida compensatoria (elevacdo de aliquota, ampliacdo da base de
calculo, novos tributos, redu¢do de despesas etc.); limitou a despesa com pessoal a um
percentual da receita corrente liquida; instituiu subtetos para estas despesas no Legislativo,
Executivo e Judicidrio; estabeleceu que nenhuma operagdo de crédito poderia ser utilizada
para financiar despesas de custeio; determinou que o Congresso Nacional estabelecesse
limites para a divida publica, sendo estes limites uma propor¢do da receita corrente liquida
do ente federado (SODRE, 2002, p. 4-5). Giambiagi (2002, p. 35) destaca também as
restricdes impostas as autoridades em ano eleitoral e a fixacdo de regras de transparéncia
para a contabilidade publica. Samuels (2003, p. 215) lembra ainda que a LRF proibiu a
Unido de refinanciar futuras dividas de Executivos subfederais e estabeleceu punigdes as
autoridades publicas que violassem a lei.

No que se refere a politica monetdria, foram introduzidas as metas inflaciondrias,
definidas pelo Conselho Monetédrio Nacional e executadas pelo Banco Central. A fim de
garantir o seu cumprimento, mantiveram-se as elevadas taxas de juros. Segundo Oliveira e
Turolla (2003, p. 205-209), com a desvalorizacdo cambial temia-se o descontrole
inflaciondrio, que ndo ocorreu. Os autores consideram terem sido fatores impeditivos o

ambiente de precos estdveis; a expansdo da safra agricola, que possibilitou o aumento das
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exportacdes; os ganhos de eficiéncia decorrentes da maior exposi¢do da economia ao
mercado mundial; e o ambiente recessivo da economia. Afirmam que, em 1999 e 2000, o
regime de metas inflaciondrias foi eficiente, o que ndo se reproduziu nos dois dltimos anos
do governo. De acordo com os autores, os resultados negativos decorreram de fatores como
a crise de oferta de energia elétrica, a desaceleracdo da economia norte-americana e a crise
da economia argentina, os atentados de 11 de setembro e os escandalos contdbeis que
afetaram empresas norte-americanas. Ndao podemos deixar de notar que os percal¢os da
politica macroecondmica foram atribuidos exclusivamente a fatores exdgenos e ndo aos
frageis fundamentos que a sustentavam.

Ja Cintra (2005) percebe a precariedade desse modelo e destaca que a principal
fragilidade residia justamente na extrema dependéncia dos movimentos de expansdo e
retracdo da liquidez e do comércio mundiais. Nos momentos de expansao, alcangava-se um
crescimento esporédico308, mas que ndo sinalizava para um ciclo de desenvolvimento
econdmico e social, que exige investimentos em infraestrutura, inddstria pesada, produtos
com alto potencial tecnoldgico, aumento de emprego, saldrios e distribuicdo da renda.
Samuels (2003) corrobora tal perspectiva ao afirmar:

Os ganhos obtidos pelo governo federal custaram muito caro,
principalmente pelo incremento dos encargos de uma divida que ainda
impord por muito tempo restricoes ao manejo flexivel do or¢camento
publico e as opgdes de politica dos futuros presidentes. As proprias
politicas de cambio e de juros adotadas pelo governo FHC limitaram essa
flexibilidade em outras dreas e deixaram o Brasil mais vulnerdvel as
oscilagdes financeiras internacionais (SAMUELS, 2003, p. 829).

Do mesmo modo, Coutinho (2002, p. 197) considera que a sustentacdo do
desenvolvimento se tornou estruturalmente muito dificil, devido as necessidades de
financiamento dos déficits fiscal e de transagdes correntes com o exterior e a
vulnerabilidade da politica econdmica e da economia brasileira as expectativas dos
mercados financeiros. O autor destaca também a falta de congruéncia entre as politicas
macroecondmica e industrial em um cendrio em que o regime macroecondmico era

considerado malign0309:

3% Em 2000, o Brasil cresceu 4,3% (COUTO; ABRUCIO, 2003, p. 295).
899 Coutinho (2002, p. 194) define regime macroecondmico benigno como aquele em que as taxas de juros
s30 baixas e o cAmbio € subapreciado. Em contraposi¢do, o regime macroecondmico maligno conta com taxas
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(...) quando compativeis, as politicas macroecondomica e industrial se
auto-reforcam positivamente. Sob regimes macroecondmicos
benignos, ndo s6 a politica industrial funciona com eficdcia, mas é
também fator-chave de refor¢o da politica macro. O contrdrio se d4 no
caso de regimes malignos. Nestes, a politica industrial enfrenta sérias
dificuldades. Por isso é fundamental a busca de compatibilidade. No
caso do Brasil, isto significa que a ciipula do governo, e especialmente
a area econdmica — Ministério da Fazenda e Banco Central —,
precisa, mais do que compreender, praticar a compatibilizacao das
duas politicas, encontrando solu¢des razodveis para as opgdes que
envolvem conflito, especialmente no plano fiscal. Isto para viabilizar a
funcionalidade da politica industrial e, a partir dela, extrair as vantagens
de reforco para a benignidade do proprio regime macroecondmico”
(COUTINHO, 2002, p. 196 — grifos meus).

Coutinho e Sarti (2003, pp. 333-334) alertam que a politica industrial pode
contribuir para o cendrio macroecondmico se tornar mais favoravel, pois a competitividade
industrial colabora para a geracdo de superdvits comerciais que diminuem a restricao
externa ao crescimento. Pode-se estabelecer um ciclo virtuoso com a reducdo da taxa real
de juros, o aumento das receitas e a reducdo da relacdo divida/PIB. No entanto, ndo ha
davida de que a perspectiva de promover a conciliacdo entre a politica industrial e a politica
macroecondmica nao esteve presente em nenhum dos dois mandatos de FHC?'.

Diniz (2003) e Couto e Abrucio (2003) destacam que a crise no final do primeiro
mandato e comeg¢o do segundo mais favoreceu o predominio das diretrizes do Ministério da
Fazenda/Bacen do que permitiu o questionamento do modelo macroecondmico e/ou a
afirmacdo de um projeto de politica industrial. Lembre-se que importantes representantes
do liberal-desenvolvimentismo haviam sido fortemente atingidos pelas denuncias de
favorecimento nas privatizagdes das teles e sairam do governo. Vale notar também que os
representantes desta corrente questionavam as bases da politica macroecondmica, mas nao
apresentavam nem tentavam articular um projeto de politica industrial.

O comparecimento de Luiz Carlos no Senado para explicar as
insinuagdes contidas no episddio dos ‘grampos’ abriu espago para muitas
criticas, vinda de senadores formalmente pertencentes a base de
sustentacdo do governo. Pouca defesa mesmo por parte de lideres
governistas (...) Resultado: demissdo de Luiz Carlos, José Roberto e de
André Lara Resende, apesar dos apelos meus e de Malan para que ndo o
fizessem, pois a saida dos tré€s poderia convalidar as acusagdes, como se

de juros altas, com taxas de cAmbio sobrevalorizadas e nocivas a produ¢cdo doméstica e a competitividade
exportadora do pafs.
31 . . e P

% No segundo capitulo, enfatizamos que esta compatibilizacio também niio ocorreu no governo Collor.
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houvesse algo a esconder (...) Na antevéspera do Natal recebi André em
minha casa em S3o Paulo. André, antigo batalhador por modificagdes
mais profundas na politica cambial e monetéria, opinou que chegara a
hora de nomear Chico Lopes, pois Gustavo ndo cedia. Pedi a André que
ajudasse, juntamente com José Roberto Mendonca de Barros,
mesmo estando fora do governo, na formulacdo de um novo
Ministério, que ‘seria’ da producio e se transformou em °‘do
desenvolvimento’ entregue a Celso Lafer. (CARDOSO, 2006, pp. 405-
406 — grifos meus).

O Ministério do Desenvolvimento foi criado sob a influéncia dos ja fragilizados
liberais-desenvolvimentistas € com pouco respaldo para ser um contraponto a légica
macroecondmica. Soma-se a isso o contexto macroecondmico adverso que, em vez de levar
ao questionamento da politica implementada, fortalecia a Fazenda/Bacen.

A escolha pela Fazenda e a “blindagem” de Malan implicaram duras criticas por
parte dos aliados. A base partidaria de FHC — principalmente o PFL, o PMDB e o préprio
PSDB — nédo poupou o governo em um momento de queda da popularidade do presidente,
que estava no inicio do seu segundo mandato’!!. Inocéncio de Oliveira, do PFL, declarava:
“Estd na hora do Ministro Malan flexibilizar a economia. Ele recebe ordens. Se o presidente
mandar, mandou”. O PMDB também nao se mostrava menos insatisfeito. Michel Temer
dizia: “E preciso redirecionar a politica econdmica. O Plano Real ndo serve de desculpa
para nada”. Mesmo fora do governo, Luiz Carlos Mendonga®'> também néo dava trégua:
“O Plano Real foi exitoso, mas as pessoas ndao querem saber mais disso” (AS
FLECHADAS de cupido, 1999, p. 46).

O conflito chegou ao dpice com a demissdo do Ministro do Desenvolvimento,
Clévis Carvalho. Na reforma ministerial®"> promovida por FHC, em julho de 1999, Clévis
Carvalho substituiu Celso Lafer com o objetivo de dar maior visibilidade e poder a esse
ministério, que incorporou a drea de comércio exterior. A expectativa era de que se
viabilizasse a ampliacdo das exportacdes e se apoiasse, de modo mais decisivo, as
pequenas, médias e microempresas. Em setembro de 1999, no semindrio promovido pelo

PSDB e denominado “Desenvolvimento com estabilidade”, o entdo ministro fez um

discurso em tom critico a Fazenda e declarou: "Ajustes ndo podem ser entendidos como

3! Segundo pesquisa CNI-IBOPE, a aprovacdo de FHC, em julho de 1999, era de 26% (AS FLECHADAS de
cupido, 1999, p.46).

312 Mendonga de Barros era Secretdrio para Assuntos Econdmicos do PSDB.

313 Safram também Bresser Pereira (substituido por Ronaldo Sardenberg), Renan Calheiro (trocado por José
Carlos Dias) e Francisco Turra (seguido por Pratini de Moraes).
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camisa de forca para iniciativas voltadas ao desenvolvimento. D4, sim, para ousar mais,
arriscar mais. E o excesso de cautela, a essas alturas, sera o outro nome para covardia"
(A ULTIMA vitima de Malan, 1999, grifos meus” ). Contrapondo-se a Cldvis Carvalho,
Malan classificou de falso o debate entre os desenvolvimentistas € 0s que estariam mais
preocupados com a estabilidade e afirmou: “Crescimento depende de horizonte de tempo,
de estabilidade e de inflagdo sob controle (...) Ndo somos mercadores de ilusdo” (CLOVIS
cobra mudangas, e Malan prega austeridade, 1999, p. A4). As declaracdes de Clovis
Carvalho resultaram na sua substituicao por Alcides Tdpias. O episddio evidenciou o poder
da Fazenda e a fragilidade do ministério do desenvolvimento no seio do governo e
demonstrou estarem os rumos da politica econdmica sob a custddia deste ministério.

Nesse sentido, Couto e Abrucio (2003) destacam a op¢do de Fernando Henrique
Cardoso pelo insulamento do nicleo duro da politica econdomica. Observe-se que, desde o
ingresso, ainda no governo Itamar, de Fernando Henrique no Ministério da Fazenda, essa
foi a estratégia adotada para alcancar e manter a estabilizacgdo.

A drea econdmica foi o nucleo central do insulamento burocrdtico, e a
ela o presidente delegou funcdes e poderes extraordindrios de autonomia
e capacidade de interferir em outros setores — um bom exemplo disso foi
a efetividade da Secretaria do Tesouro Nacional no controle das despesas
publicas de todo o gabinete ministerial; outro foi a ocupagdo de diversos
postos estratégicos por pessoas fortemente ligadas ao idedrio da equipe
econdmica. (COUTO; ABRUCIO, 2003, p. 291)

Para Mettenheim (2003), o governo de FHC promoveu um deslocamento do modelo
de desenvolvimento baseado no Estado para outro pautado na relacdo entre as forcas de
mercado e a regulacdo governamental, no qual as agéncias reguladoras eram os atores
estratégicos. Diniz (2002, p. 247) também destaca que este novo regime de incentivos €
regulacOes implicou a ruptura com a ordem anterior. Considera que o Estado aumentou sua
autonomia em relacdo a sociedade e ao sistema representativo e estreitou vinculos com a
nova ordem internacional. Mettenheim (2003) avalia que a mudanga neste padrdo tinha
como objetivo reduzir os gastos federais, diminuir o custo dos servicos bdsicos e
modernizar a infraestrutura. Alerta, no entanto, para o fato de os investimentos estrangeiros,

um dos sustentaculos do plano, terem caido de um pico de US$33 bilhdes, em 1999, para

algo em torno de US$16 bilhdes, em 2002. Caracteriza a segunda gestdo de FHC como de

34 Disponivel em: http:/www.istoe.com.br/reportagens/33717 A+ULTIMA+VITIMA+DE+MALAN.

Acesso em: 12/02/11.
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continuos ajustamentos aos choques por meio da desvalorizacdo cambial (METTENHEIM,
2003, p. 257). O fato € que os resultados econdmicos do periodo 1999-2002 nio foram
muito virtuosos. A taxa de crescimento média do PIB foi de 1,7%; o desemprego atingiu
7,7%; e a divida liquida do setor publico atingiu 56,9% do PIB, em 2002 (Apud
CARNEIRO, 2003, p. 133).

Nao podemos nos esquecer de que a perspectiva de priorizar os resultados
macroecondmicos se insere na ldgica mais ampla que caracterizou as politicas econdmicas
e de desenvolvimento na América Latina, nos anos 1990. Para Arbix, os governos
contentaram-se com a administracdo da macroeconomia, sendo que o ajuste fiscal e a
flexibilizacdo do comércio internacional foram as panaceias do periodo. As dimensdes da
politica, da produgdo e do lugar do Estado no desenvolvimento foram negligenciadas,
predominando a critica ao desenvolvimentismo, sem que se articulasse um novo sistema
substitutivo e se estabelecesse o didlogo e a articulagdo com os agentes econdmicos €
sociais (ARBIX, 2002, p. 13).

Para reforcar e legitimar esta l6gica, contamos ainda com o comportamento do
empresariado brasileiro que se resignou diante do cendrio de instabilidade financeira,
vulnerabilidade externa e auséncia de desenvolvimento econdémico’"’. Bresser Pereira e
Diniz (2009) afirmam que esta classe ndo havia estabelecido uma critica consistente e
formulado uma proposta alternativa para a politica macroeconomica do pais: “(...) os
empresarios ndo estavam preparados para os novos tempos, principalmente para fazer a
critica da politica macroecondmica, na medida em que estavam, até entdo, concentrados
nos problemas especificos de politica comercial e industrial (BRESSER PEREIRA; DINIZ,
2009, p. 92). Além disso, de modo geral, opuseram-se a candidatura do PT, nas eleicdes de
2002. Para os autores, o carater sindical e de esquerda do governo do PT leva a burguesia
brasileira e os setores mais conservadores e globalistas a se sentirem fora do poder.

Vivem, assim, uma contradicdo que sempre caracterizou a burguesia
industrial brasileira: identificam-se com governos nacionalistas porque se
sentem mais fortes entdo, mas insistem em suas perspectivas liberal e
internacionalista que os aproxima do capitalismo dominante (BRESSER
PEREIRA; DINIZ, 2009, p. 99).

31 ~ s . . . . ~ .
> A excecdo a esta l6gica era o Instituto de Estudos para Desenvolvimento Industrial (IEDI), que ndo é uma
associacdo empresarial e, neste sentido, ndo tem carater representativo.
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5.2 - A POLITICA INDUSTRIAL DO SEGUNDO GOVERNO FHC

Folha - A impressdo que d4 € que o governo ndo tem um projeto de
desenvolvimento...

Tapias - Tem e ele se chama Plano Plurianual de Investimentos, PPA,
um mapeamento completo das oportunidades de negdcio que existem no
pais. O empresario tem que gastar algum tempo lendo isso. Ai a gente
senta ao redor de uma mesa, conversa e decide onde vai investir. Nos
ndo vamos escolher o que o empresario deve fazer. Ele é que tém que
escolher qual é o setor que merece investimento (PRIVATIZACAO
terd novo modelo, diz Tapias. Folha de S. Paulo, 25/12/1999 — grifos
meus)

Nao hd forma mais adequada de iniciar a andlise da politica industrial do segundo
governo Fernando Henrique do que citando esse trecho da entrevista concedida pelo entao
Ministro do Desenvolvimento, Alcides Tépias, a Folha de S.Paulo. As palavras do ministro
sdo emblematicas e merecem aten¢cdo por demonstrarem claramente a auséncia de um
projeto estruturado de politica industrial, bem como de uma estratégia de desenvolvimento.
Embora importante por definir os programas e projetos para cada pasta por um periodo de
quatro anos, o PPA &, fundamentalmente, um instrumento de planejamento orcamentario.
N3ao configura, portanto, uma estratégia de politica de desenvolvimento ou industrial. Outro
aspecto a salientar diz respeito a ideia de que o governo ndo deveria direcionar o
investimento e de que bastava “sentar ao redor de uma mesa” para decidir onde investir. O
fato de essa perspectiva partir do ministro do Desenvolvimento e ndo da é&rea
macroecondmica do governo demonstra o “enquadramento” sofrido por este ministério. A
falta de projeto e o pouco apreco pela coordenacdo entre as politicas macroecondmica,
industrial, tecnoldgica e de comércio exterior evidenciam-se claramente.

Por outro lado, durante sua gestdo, Tdpias buscou colaborar com a implementacio
da reforma tributdria, bem como implementar medidas que desonerassem as exportacoes.
N3ao obteve sucesso na concretizacdo da meta firmada, durante a campanha a reeleicao de

FHC, de fazer as exportacdes atingirem US$ 100 bilhdes®'®

. Também ndo protagonizou
divergéncias publicas com a Fazenda, mas foi constantemente cerceado. Conseguiu até
barrar o projeto de Malan de reduzir o imposto de importacdo para bens de informatica e

telecomunicagdes, mas fracassou na tentativa de manter sob o controle da Camara de

316 Em 2000, as exportacdes foram de US$ 55 bilhdes (AMARAL diz que desafio é ampliar as exportagdes,
2001, p. B1)
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Comércio Exterior (Camex), 6rgao do Ministério do Desenvolvimento, os impostos de
importacdo e exportacdo, cuja regulamentacdo ficou na Receita Federal. Pretendia que
esses impostos financiassem politicas definidas no seu ministério (OS EMBATES de
Tépias a frente do Ministério, 2001, p. B3). Entrou em choque com Everardo Maciel,
Secretdrio da Receita Federal, por este negar-se a ampliar o ressarcimento de impostos aos
exportadores (DISPUTA com Receita tira Tépias do governo, 2001, p. B1). Pediu demissao
e foi substituido por Sérgio Amaral, diplomata amigo de Malan, que compartilhava de seus
pressupostos € assumiu o posto, minimizando o papel do Ministério do Desenvolvimento:
“O Ministério do Desenvolvimento € uma drea de articulagcdo. Depende de atividades de
varios ministérios, como o da Fazenda, das Relacdes Exteriores, da Agricultura, da Ciéncia
e Tecnologia e do Planejamento. Vou buscar trabalhar com este espirito” (AMARAL diz
que desafio é ampliar as exportagdes, 2001, p. Bl — grifos meus). Assim, enterra-se
qualquer perspectiva minimamente favoravel a retomada do desenvolvimento.

Vimos que a criagdo do Ministério do Desenvolvimento e as mudancas na politica
cambial ndo foram suficientes para se avancgar na estruturacdo e coordenacdo seja de uma
politica industrial, seja de uma politica de desenvolvimento. Até mesmo a ampliacdo das
exportacdes sofria entraves. Houve, contudo, alguns avangos no desenho de uma politica de
desenvolvimento tecnoldgico.

Entre os anos de 2000 e 2001, criaram-se dezesseis fundos setoriais para o incentivo
a inovagdo tecnolégica, sendo catorze deles de natureza setorial e dois transversais®’. A
excecdo do Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes (Funttel),
administrado pelo Ministério das Comunicag¢des, todos compunham o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) coordenado pela Finep
(GUIMARAES, 2008, p. 189).

Guimaraes (2008) relata que os fundos contavam com recursos assegurados por lei
e provenientes de diversas fontes. Eram geridos por comités gestores compostos por

representantes de ministérios, das agéncias reguladoras, da comunidade cientifica e do setor

317 S50 eles: Fundo Setorial de Petrdleo e Gas, Fundo Setorial de Energia, Fundo Setorial de Recursos
Hidricos, Fundo Setorial de Transportes Terrestres, Fundo Setorial Mineral, Fundo Setorial Espacial, Fundo
Setorial de Tecnologia da Informacdo, Fundo Setorial de Agronegécio, Fundo Setorial de Biotecnologia,
Fundo Setorial de Sauide, Fundo para o Setor Aerondutico e Fundo para o Setor de Transporte Aquavidrio e de
Constru¢do Naval, Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunica¢gdes, Fundo Verde-
Amarelo e Fundo de Infraestrutura (Apud GUIMARAES, 2008, p. 189).
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empresarial. No entanto, contaram com problemas como a segmentacdo, a dispersdo, a
auséncia de coordenacgdo, a falta de uniformidade nos procedimentos adotados e a pouca
integracdo com as diretrizes do governo. De acordo com Guimardes (2008), um dos
maiores problemas relacionava-se a politica fiscal do governo. O fato de a receita dos
fundos ter cardter vinculado ndo significava dispor necessariamente da oferta de recursos
para a realizacdo das despesas, pois estas eram constantemente contingenciadas.
Observemos o caso do Fundo de infraestrutura, cuja receita prevista para 2001 foi de R$
138,6 milhdes. Desse total, R$ 80,8 milhdes foram autorizados, R$ 74,1 milhdes
empenhados e R$ 71,8 milhdes efetivamente desembolsados (Apud MARQUES, 2008, p.
228).

Esse processo de constituicdo dos fundos setoriais ao longo de 2000 e
2001 revela, sem ddvida, um momento politico bastante favordvel do
ponto de vista das preocupagdes com o desenvolvimento tecnolégico do
pais. Contudo, a evolucdo subseqiiente explicitaria que os ganhos obtidos
com a vinculagdo de receitas da Unido aos fundos setoriais ndo estavam
inteiramente consolidados, frustrando parcialmente as expectativas
relativas a expansdo dos recursos destinados ao financiamento das
atividades cientificas, tecnolégicas e de inovacio (GUIMARAES, 2008,
p- 189).

Houve ainda a ampliacdo de incentivos fiscais a P&D e a inovacgdo, por meio das
leis 10.637/2002 e 10.332/2002. A primeira previa subven¢do econdmica de até 50% do
total de investimentos de custeio para a execucdo do Programa de Desenvolvimento
Tecnoldgico Industrial (PDTI) e do Programa de Desenvolvimento Tecnoldgico
Agropecuario (PDTA). A segunda concedia incentivos fiscais e de subvencao a Inovagao
Tecnolégica®® (GUIMARAES, 2008, pp. 223-227).

Nao se pode negar que a criacdo desses incentivos constituiu um avango para a
politica de inovagdo do pais, ainda mais se considerarmos que, desde a Lei 8.661/93, que
instituiu o PDTI, nenhuma outra iniciativa sistematica havia sido implementada. Contudo,
deve-se notar a fragmentacdo e a desarticulacdo que permearam tais iniciativas, bem como

os limites impostos pelas restricdes orcamentarias.

1% A inovacdo tecnoldgica era definida como “a concepg¢do de novo produto ou processo de fabricacdo, bem
como a agregacdo de novas funcionalidades ou caracteristicas ao produto ou processo que implique melhorias
incrementais e efetivo ganho de qualidade ou produtividade, resultando maior competitividade no mercado”
(Apud GUIMARAES, 2008, p. 226)
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A ja mencionada falta de articulagdo com a politica industrial e a fragilidade desta
ultima tornaram a iniciativa incipiente. De modo geral, a politica industrial do periodo foi
marcada pela continuidade em relacdo ao primeiro mandato de FHC. Nao se langou uma
nova estratégia de politica industrial, manteve-se o regime automotriz e a guerra fiscal entre
os estados ndo cessou.

No plano da politica regional, é importante sublinhar que a auséncia de
uma politica industrial federal abriu o caminho para a guerra fiscal. Os
estados brasileiros passaram a atuar como agentes autonomos, na
tentativa de usar a isen¢do do ICMS como alavanca de atracdo dos
investimentos privados (COUTINHO, 2002, p. 200).

Coutinho (2002) acredita que, se articuladas, as politicas industrial e tecnoldgica
podem contribuir de maneira decisiva para a concretiza¢do de politicas macroecondmicas
benignas. O autor argumenta ser fundamental a inovagdo para assegurar a flexibilidade e a
adequabilidade as exigéncias do mercado. Considera fundamental superar a desconexdo
entre as estratégias empresariais e as atividades de P&D. Vimos que, na era FHC, estes
aspectos nao estiveram presentes.

Para compreender essa auséncia, devemos recorrer a algumas das importantes
formulacdes de Diniz (2002). A autora destaca que o empresariado nacional nao contou
com uma instancia superior capaz de articular interesses, transpor as clivagens setoriais e
ser porta-voz da classe empresarial como um todo. Esta caracteristica dificultou a
articulacdo de plataformas politicas de maior amplitude e abrangéncia. Somam-se a isso
aspectos ja mencionados no capitulo anterior, quais sejam, a utiliza¢do abusiva de Medidas
Provisdrias (entre edi¢des e reedi¢des, chegaram a cinco mil) e a convivéncia entre o estilo
tecnocrdtico de gestdo (concentragdo de poder na Fazenda/Bacen) e as formas nao
institucionais de acesso aos nucleos decisdrios centrais:

(...) os cursos de acdo privilegiados, mediante a centralizacao do
processo decisorio no Executivo, a auséncia de politica industrial, a
eliminacao dos espacos de negociacao dentro da burocracia estatal e
a inobservancia das regras constitucionais agravaram uma das
principais debilidades da democracia no Brasil, qual seja, a insufici€éncia
dos mecanismos de accountability. (DINIZ, 2002, p. 253 — grifos meus)

Lembre-se que, segundo Diniz (2002), o empresariado deixou de ser o protagonista
e a nova ordem econdmica passou a ser comandada pelas corpora¢des multinacionais. A

autora considera que somente uma fragdo muito restrita do empresariado local, em geral
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associada aos grandes conglomerados, tinha condi¢des de participar dessa estrutura. Afirma
ter sido substituido o conceito de empresa nacional pelo de empresa brasileira, sendo esta a
que se instala, investe, produz e cria empregos no pais. No préximo item, veremos ter sido
esta também a perspectiva adotada pelo BNDES para concessdao de financiamentos. O
Banco pouco atuou no sentido de incentivar setores com alto potencial tecnolégico ou de se
articular para a estruturacdo de uma politica de desenvolvimento. O Plano Estratégico

2000-2005, que serd analisado no proximo item, demonstra claramente tal perspectiva.

5.3 - O BNDES NO SEGUNDO GOVERNO FHC

O pais nos convoca a grandes desafios: o combate aos desniveis regionais
e sociais, a melhoria da qualidade de vida da infraestrutura social, o
aumento das exportagdes, a reestruturacdo industrial para assegurar o
aumento da produtividade, a modernizacdo e a competitividade da
economia brasileira, a ampliacdo do acesso ao crédito para pequenas e
médias empresas, a continuidade do processo de reforma do Estado
(BNDES, Plano Estratégico 2000-2005, 2000, p. 3)

No capitulo anterior, vimos o papel estratégico desempenhado pelo BNDES na
politica de estabilizacdo. O Banco implementou programas importantes (privatizagdes,
estimulos as exportacdes e geracdo de empregos) para a sustentacdo desta politica. Por
outro lado, percebemos sua incapacidade de pautar a agenda governamental, fortalecendo a
politica industrial e fomentando uma estratégia de desenvolvimento. Neste capitulo,
notamos que o cendrio politico-econdmico se mostrou adverso a afirmagdo da politica
industrial e a articulacdo de uma politica de desenvolvimento. O insulamento da
Fazenda/Bacen persistiu, a ldgica fiscalista ndo cedeu, o Ministério do Desenvolvimento foi
um ator fraco e o empresariado nao construiu uma plataforma de oposi¢cdo sistemética a
politica macroecondmica, bem como nio viabilizou uma estratégia coerente de politica
industrial. Nesse cendrio complexo, é importante investigar o papel do BNDES. Como a
formulacdo de uma politica de desenvolvimento tecnoldgico o impactou? Quais foram as

proposi¢cdes do Banco? Seus programas permaneceram atrelados a politica de

estabilizacao?
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5.3.1 - O PLANO ESTRATEGICO 2000-2005

Este documento define os caminhos que devemos seguir (...) estabelece-
se a Visdo 2005 — conjunto integrado de dimensdes que expressam 0s
objetivos a serem atingidos pelo BNDES nos préximos anos — e uma
agenda de mudancga — o que devemos fazer para atingir nossos objetivos
(Declaracdo de Francisco Gros na apresentacdo do Plano Estratégico
2000-2005, 2000, p. 3)

Antes de analisar o Plano Estratégico 2000-2005, devemos nos recordar que, no
periodo 1995-1999, o BNDES ndo contou com este instrumento de planejamento, sendo o
dltimo o de 1991-1994. Foram anunciadas diretrizes, para 1995-1998, que ndo constituiram
um Plano. Francisco Gros, que assume a presidéncia do Banco em fevereiro de 2000, relata
que a formulacdo de um plano estratégico consistiu uma das suas primeiras tarefas.
Segundo Gros, “foi um trabalho fecundo no qual esteve envolvida, ao longo do ano, toda a
Alta Administragdo desta Casa” (Relatério do BNDES, 2000, p. 7). O Banco inclui a
variavel “social” em sua missdo, que foi reformulada e definida como: “Promover o
desenvolvimento do pais, elevando a competitividade da economia brasileira, priorizando
tanto a reducdo de desigualdades sociais e regionais quanto a manutencdo e geracdo de
empregos” (Relatorio do BNDES, 2000, p. 17).

ApoOs a elaboracdo do documento, iniciou-se o processo de planejamento
estratégico, que se estendeu pelos primeiros meses de 2001 e envolveu dirigentes,
executivos e grupos de trabalho organizados, segundo as dimensdes estratégicas fixadas
pelo Plano. O objetivo era desenvolver medidas e acdes necessdrias a implementacdo de
uma “Agenda de Mudangas” (Relatorio do BNDES, 2000, p. 7). Alguns aspectos devem ser
destacados no Plano Estratégico 2000-2005. O primeiro diz respeito a diferenca entre este e
os primeiros”"’. Referimo-nos mais a0 modo como foram definidos do que ao seu contetdo.
As palavras de Gros, no relatério de 2000, deixam claro que, ao contrdrio dos demais, este
ultimo contou com diretrizes firmadas, prioritariamente, pela cupula do BNDES.
Posteriormente, seus técnicos foram incorporados ao processo para que a adesdo
acontecesse e se implementasse a “Agenda de Mudancas”.

A énfase do Plano no desenvolvimento do mercado de capitais demonstra

claramente essa caracteristica. O fortalecimento desse setor foi considerado decisivo para

319 S40 eles: Plano Estratégico 1985-1988; Plano Estratégico 1988-1990; e Plano Estratégico 1991-1994.
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que se atingissem as metas estabelecidas. Ao assumir o comando do BNDES, Francisco
Gros enfatizou e citou diversas vezes esse aspecto: “Sdo processos fundamentais para o
futuro do pais. As empresas foram criadas numa realidade de pais fechado. Se elas ndo
conseguirem criar empresas numa escala de competicdo mundial, ndo serdo competitivas”
(GROS quer abertura de empresa nacional, 2000, p. A5). Evidencia-se, portanto, o carater
top down do Plano Estratégico 2000-2005.

E importante lembrar que a introducdo, no BNDES*, do método de planejamento
estratégico partiu dos seus técnicos, sendo a elaboragdo dos planos uma consequéncia deste
processo. E claro que a ciipula estava envolvida, mas havia, sobretudo, o comprometimento
do seu corpo técnico. Neste sentido, ao longo deste trabalho, destacamos diretrizes
importantes, presentes nos planos 1988-1990 e 1991-1992, que ndo se efetivaram por
razdes alheias 2 16gica interna do Banco. E o caso, por exemplo, da prioridade atribuida,
nestes documentos, a capacitacdo tecnoldgica e ao incentivo a P&D. Estes aspectos
tornaram-se secunddrios diante do direcionamento da institui¢do para o cumprimento dos
objetivos da estabilizacdo. Vale recordar também que o Plano Estratégico 1991-1994 tinha
como parametro a politica industrial do governo Collor (que nao se efetivou), e ndo o plano
de estabilizagcdo desse governo.

Ao analisarmos o Plano Estratégico 2000-2005, notamos que ndo se introduzem
novidades as acdes do BNDES. Os sete setores destacados ja eram priorizados, desde o
primeiro governo FHC. Vejamos:

1-) Modernizacao dos setores produtivos

Esta diretriz determinava que o BNDES apoiaria o processo de reestruturacao nos
setores em que as empresas brasileiras eram competitivas, quais sejam, petroquimica,
papel/celulose, mineracdo e metalurgia (Relatério do BNDES, 2000, p. 20). Visava-se a
modernizacdo das cadeias produtivas e de seus elos a fim de dota-las de padrdes
internacionais de competitividade, estimulando a transformacdo das empresas brasileiras

em competidores globais (BNDES, Plano Estratégico 2000-2005, 2000, pp. 11 e 18).

32 . . .,
% No segundo capitulo, destacamos que a consultoria externa contratada pelo Banco chegou a elogi-lo por
se organizar de acordo com padrdes internacionais.
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2-) Infraestrutura

Os Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento foram definidos como
parametro para os investimentos em transporte, energia e telecomunicagdes. Considerava-
se fundamental investir neste setor para reduzir o “custo Brasil” e os “desequilibrios
regionais”.

3-) Exportacao

Estabelece-se que o Banco deveria apoiar a comercializacdo de produtos e o
fortalecimento de toda a cadeia produtiva, a fim aumentar a competitividade do produto
nacional e a base de empresas exportadoras. Pretendia-se que o BNDES-Exim dobrasse até
2005 sua participacao no total de desembolsos, chegando a 25%*".

4-) Desenvolvimento social

Determina-se que os investimentos se destinariam a infraestrutura urbana
(saneamento e transporte urbano de massa), servicos sociais bdsicos (saude e educacgdo),
modernizacdo da gestdo publica e manutencdo e geracdo de oportunidades de trabalho e
renda. Pretendia-se que os desembolsos aumentassem de 4% do total para 17% até 2005°%.

5-) Micro, Pequenas e Médias empresas

Esta diretriz visava a ampliagdo do apoio a este segmento por meio da criacdo de
novos produtos, da introducdo de novos canais de distribuicdo e da adocdo de novos
procedimentos.

6-) Acao regional

O objetivo era elevar a participagdo das regidoes Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
através do financiamento aos “projetos estruturantes” e as empresas de menor porte.

7-) Privatizacao

Os processos de privatizacao eram vistos como forma de o BNDES contribuir para
o aumento da eficiéncia da economia, para a expansdo da oferta de servi¢os publicos e para
a modernizacdo do Estado (Relatério do BNDES, 2000, p. 20)

Percebe-se que o Plano apenas sistematizou e sedimentou as diretrizes ja adotadas

pela institui¢do, no periodo 1995-1998, quando, conforme vimos, o BNDES atuou de forma

21 Em 2005, os desembolsos do BNDES alcancaram 30% (US$ 5,86 bilhdes) do total desembolsado pela
institui¢do, que atingiu R$ 47,1 bilhdes (Relatério do BNDES, 2005, p. 148).

22 Em 2005, as liberacdes para a drea social foram de R$ 718 milhdes e corresponderam a 1,52% do total
desembolsado pelo Banco (Relatério do BNDES, 2005, p. 161). Percebe-se claramente que esta drea nio se
consolidou como prioridade da instituig@o.
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fundamentalmente compensatoria a politica de estabilizacdo. Ao contrdrio dos demais, nao
se parte de um projeto de politica industrial ou de uma estratégia de desenvolvimento. A
Integracdo Competitiva ndo € sequer mencionada e também ndo hd a pretensdo de tracar
diretrizes que permitam estruturar um projeto de politica industrial ou uma estratégia de
desenvolvimento. Isso fica claro desde o primeiro item do plano, quando se afirma que o
apoio do BNDES se direcionaria para os setores ja competitivos: petroquimica,
papel/celulose, minera¢io e metalurgia. E preciso lembrar que o Banco sempre apoiou a
industria de transformacdo, sendo este um segmento ja consolidado e competitivo. Do
ponto de vista de uma estratégia para o setor, busca-se incentivar a internacionalizacdo das
empresas brasileiras competitivas. Em contraposicdo a prioridade que se quer atribuir a
inddstria de transformacgdo, nota-se a auséncia de qualquer referéncia a capacitacdo
tecnoldgica e aos setores intensivos em tecnologia.

Neste ultimo ponto, dois aspectos se destacam. O primeiro refere-se ao objetivo de
ampliar as exportagdes. A perspectiva de ndo priorizar setores intensivos em tecnologia
dificulta a realizacdo desta meta, bem como obstaculiza o crescimento continuo e
consistente do valor das exportacdes. O outro diz respeito ao fato de o governo ter
avangado na definicdo de uma politica tecnoldgica e criado mecanismos para incentivar
este setor. Lembrem-se os ja discutidos incentivos fiscais e fundos setoriais para inovagao.
Contudo, ndo ha a perspectiva de coordenar estas acdes, ainda incipientes, com iniciativas
semelhantes (os fundos setoriais para pequenas empresas de base tecnoldgica, por exemplo)
empreendidas pelo BNDES.

Por fim, o “foco no cliente”, a ‘“valorizagdo das pessoas” e a ‘“gestdo do
conhecimento” também seriam essenciais para a realizagdo dos objetivos do Plano
Estratégico323. Pretendia-se que os desembolsos alcangassem R$ 30 bilhdes e, em 2005,

eles chegaram a R$ 47, 1 bilhoes.

323 Vale lembrar que a perspectiva “foco no cliente” era propagada desde 1988. Nio se pode deixar de notar a

tendéncia de o BNDES incorporar os jargdes modernos da administragdo.
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5.3.2 - AS PRIORIDADES DO BNDES

No capitulo anterior, vimos que o Banco equacionou o problema relacionado a
composi¢do do seu funding, formado por: retorno das aplicagdes, monetizacdo de ativos,
captacdo externa, recursos do Tesouro e FAT’**. Destes, o retorno das aplicacdes
compunha a maior parte dos recursos do Banco®®. Ao longo dos anos 1999-2002, os
desembolsos do BNDES cresceram substancialmente. Apesar da crise cambial que afetou o
pais em 1999, o BNDES desembolsou R$ 19,97 bilhdes, valor um pouco maior do que o
alcancado no ano anterior’”®. No entanto, os recursos destinados aos projetos do setor
publico cafram de 10% (em 1998) para 3% (em 1999), devido ao contingenciamento
estabelecido pelo Conselho Monetédrio Nacional (Relatério do BNDES, 1999, p. 17). Em
2000, os desembolsos aumentaram para R$ 23,39 bilhdes e, no ano seguinte, alcancaram
R$ 25,6 bilhdes. Em 2002, atingiram o recorde de R$ 38,1 bilhdes, devido,
fundamentalmente, ao recebimento de recursos (R$ 6,9 bilhdes) do Tesouro Nacional com
0 objetivo de garantir investimentos no setor elétrico>>’.

O primeiro aspecto a destacar diz respeito a ideia presente, no relatério de 1999, de
que o BNDES manteve a filosofia de adequar-se “as demandas de um mercado cada vez
mais globalizado” (Relatério do BNDES, 1999, p. 8). Essa perspectiva chama atencao,
pois, em tese, os bancos de desenvolvimento devem ter fungdes mais de estimulo, fomento
e direcionamento da economia do que de adequacdo a ela. Em 2001, o superintendente da
area de logistica, telecomunicagdes e complexos eletronicos corrobora esta perspectiva ao
afirmar:

Esperamos atuar mais de acordo com a demanda do mercado e
atender melhor as empresas que tenham plano de investimento. Isso
tudo articulando o setor produtivo e o sistema financeiro para que
possamos dar conta dos investimentos necessdrios para dotar a economia
brasileira de maior competitividade. Para isso é preciso que haja bons
projetos, tanto para o mercado interno como para exportagio. E
exatamente a drea de infraestrutura que dd condi¢cdes para que a economia
seja competitiva, pois ela engloba os setores de energia,
telecomunicacdes, logistica (sistemas terrestres e maritimos, além de

3% Em 2002, a monetizacdo de ativos correspondia a 11%, recursos do Tesouro 18%, FAT 11% e retorno dos

investimentos 60% (Relatério do BNDES, 2002, p. 66).

325 As principais fontes de recursos sdo o Fundo de Amparo ao Trabalhador, o PIS/Pasep, a captacdo externa,
as operacdes com o Tesouro Nacional e o patrimonio liquido.

326 Em 1998, os desembolsos foram de R$ 18,9 bilhdes.

327 Adiante, abordaremos a questdo da crise do setor elétrico.
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portos), complexo eletronico, etc. (A NOVA légica do BNDES, 2001, p.
39 — grifos meus)

Esta 16gica corrobora a primeira diretriz do Plano Estratégico 2000-2005, na qual
se afirma que o Banco apoiaria os processos de reestruturacdo nos setores em que as
empresas brasileiras ja eram competitivas. O fato de esta ideia ser anterior ao préprio Plano
(ela aparece no relatério de 1999), apenas confirma o exposto no item anterior, isto €, o
Plano Estratégico 2000-2005 somente sedimentou as diretrizes jd presentes na instituicao.

H4 também a preocupagcdo com a retomada do ciclo de desenvolvimento da
economia brasileira. Neste sentido, o BNDES destaca sua participacdo na execucdo do

Estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, cujos objetivos eram:

(...) a identificacdo de oportunidades de investimentos ptblicos e/ou
privados em setores considerados essenciais para o desenvolvimento
sustentdvel do pais: infraestrutura econdmica (transporte, energia e
telecomunicagdes), desenvolvimento social (satide, educacdo, habitacio e
saneamento), informagdo e conhecimento e meio ambiente (Relatério do
BNDES, 1999, p. 14).

Os estudos foram realizados por um consorcio de empresas privadas vencedor de
licitacdo e visavam contribuir para a elaboracdo do Plano Plurianual 2000-2003 (Avanca
Brasil), além de permitir a retomada do planejamento de longo prazo do governo federal.
Orientariam também os investimentos em infraestrutura a serem efetuados pelo Banco. Para
cada eixo, foram identificados os principais obstaculos ao seu desenvolvimento e a sua
integracdo e propOs-se um total de R$ 165 bilhdes em investimentos para o periodo 2000-
2007 (Relatorio do BNDES, 1999, p. 14). O colapso do setor energético, em 2001, permitiu
que se evidenciasse a insuficiéncia de investimentos em infraestrutura. A identificacdo dos
gargalos estruturais, por parte do BNDES, ndo fomentou a¢des do governo para sand-los
antes da eclosdo da crise. No cendrio de retracao fiscal, isto nfo era prioridade e o Banco,
embora tenha definido os eixos estratégicos, nao foi capaz de impulsionar, junto a outros
atores relevantes — como, por exemplo, o Ministério do Planejamento e o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio — a entrada do tema na agenda governamental.
Lembre-se que as crises econdmicas e o contexto macroecondmico adverso fortaleciam a
Fazenda/Bacen.

Nos anos 1999-2002, a preocupagcdo com o social permaneceu. Vimos que esta

perspectiva foi estabelecida no primeiro governo FHC e constituiu uma importante
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caracteristica do Banco, no periodo. A institui¢do continuou oferecendo taxas de juros mais
baixas para projetos que contemplassem programas de investimento em capital humano,
tais como educacdo, saneamento bdsico, medicina preventiva e curativa e nutricdo. Além
disso, financiaram-se projetos na drea de sadde, educacdo, microcréditos, agricultura
familiar, modernizacdo da administracdo tributdria, desenvolvimento local e urbano e
cidadania. Em 1999, os desembolsos para investimentos sociais alcangaram R$ 952,62
milhdes, sendo o segmento de agricultura familiar o maior contemplado com R$ 213,78
milhdes. Com o Fundo Social, realizaram-se operagoes, no valor de R$ 41,91 milhdes, nao
reembolsdveis de apoio a infancia e a adolescéncia em situagdo de risco. Do total
desembolsado para a drea social, 93% constituiam financiamentos e 7% recursos nao
reembolsdveis (Relatério do BNDES, 1999, pp. 20-31). No ano seguinte, os desembolsos
cresceram para R$ 1,1 bilhdo e o segmento de agricultura familiar, novamente, foi o que
recebeu o maior montante (R$ 303,97 milhdes). Em 2001, as liberagGes para a drea social

mantiveram-se em R$ 1,1 bilhdo>>®

e, no ano seguinte, cresceram para R$ 1,5 bilhao.

No capitulo anterior, vimos que a cria¢do, em 1997, do BNDES-Exim foi decisiva
para a ampliacdo das exportacdes. Em 1999, elas permaneceram como prioridade, mas os
financiamentos apresentaram pequena queda. Reduziram-se de US$ 2,4 bilhdes em 1998
para US$ 2,1 bilhdes (Relatério do BNDES, 1999, p. 23). Em 2000, os desembolsos
cresceram substancialmente e alcangaram US$ 3,1 bilhdes, valor correspondente a 13,3%
do total liberado pelo Banco no ano e a 5,6% do total exportado pelo pais (Relatério do
BNDES, 2000, p. 32). O ano de 2001 interrompe a sequéncia positiva, pois houve queda
substantiva no valor desembolsado, que ndo passou de R$ 2,6 bilhodes (10,1% do total). O
resultado negativo € atribuido a crise econdmica que assolou a Argentina (Relatério do
BNDES, 2001, p. 34). No ano seguinte, houve aumento substantivo do valor destinado as
exportagdes, que obtiveram desembolsos de US$ 3,9 bilhdes. Ja em termos percentuais nao
houve diferenga, pois este valor correspondia a 10,2% do total desembolsado pelo Banco.

De modo geral, os relatérios ressaltaram o fato de o BNDES apoiar a exportacdo de bens e

servicos com maior valor agregado, entre os quais se destacaram o setor aerondutico, 0s

8 Em 2001, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) firmou convénio de cooperagio técnica com
o BNDES, disponibilizando US$ 5 milhdes, ndo reembolséveis, para o fortalecimento das microfinangas no
Brasil. Segundo Beatriz Azeredo, responsdvel pela Area Social, a estratégia do BNDES consistia em
desenvolver uma ampla rede estruturada e um ambiente propicio ao microcrédito (DIVIDIR para multiplicar,
2001, p. 13)
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servicos de engenharia e construcdo para projetos de infraestrutura na América Latina, trens
metroviarios, motores automotivos, Onibus e caminhoes.

E necessdrio reconhecer o esforco do BNDES para incrementar as exportagdes, mas
também ndo se pode ignorar o impacto da desvalorizacio cambial na melhoria dos
resultados e o quanto ainda estavam distantes da meta de US$ 100 bilhdes de FHC. Em
1996, elas ndo passavam de US$ 388,3 milhdes e, no ano de 2002, atingiram US$ 3,9
bilhdes. Renato Baumann (2002, p. 112), no entanto, alerta para o fato de as grandes
empresas absorverem mais de 90% do valor desembolsado pelo Banco’*’. Havia ainda os
problemas estruturais que transpassavam as fronteiras da institui¢ao, tais como a pauta de
exportagdes pouco dindmica, a dificuldade de articulacdo e de afirmacdo do Ministério do
Desenvolvimento para o seu incremento, os problemas infraestruturais e a auséncia de
politicas publicas voltadas para a geracdo e difusdo de progresso técnico. Adiante veremos
que, apesar de o BNDES ter criado fundos para o incentivo as empresas emergentes de base
tecnoldgica, essas iniciativas foram incipientes € o Banco pouco colaborou para a
superagdo dessas limitacoes.

A incapacidade do Banco ndo pode ser dissociada da visdo dos seus proprios
dirigentes. Neste sentido, devemos destacar o motivo pelo qual o presidente do BNDES
(Francisco Gros) considerava importante aumentar as exportacdes. A justificativa tem viés
absolutamente liberalizante, pois Gros considerava ser necessario o incremento das
exportacdes para que o Brasil pudesse ampliar a abertura da economia sem se tornar mais
vulneravel:

(...) nosso apoio a exportacdo nao decorre de uma visao mercantilista, de
que precisamos exportar a qualquer custo e tudo o mais. Nao, nés
precisamos abrir mais a economia brasileira para que ela se torne
cada vez mais competitiva. Para podermos abri-la sem um grau de
volatilidade ou vulnerabilidade excessiva, precisamos exportar mais
(BNDES, um novo perfil, 2000, p. 36 — grifos meus).

Em referéncia as pequenas e médias empresas, notamos que, desde o primeiro
governo FHC, o BNDES pretendia ampliar o apoio ao segmento por ser gerador de
emprego e também para democratizar o acesso ao crédito. No entanto, ndo se tinha clareza

sobre qual seria a melhor forma de atuagdo. Em 1999, o Banco avanca nesta definicio e

29 Segundo Baumann (2002, p. 112), a prioridade atribuida ao ajuste fiscal prejudicou as exportacdes, pois,
em 1999 e 2000, houve corte no orcamento do Proex.
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implementa um conjunto de medidas para incrementar o seu apoio. A primeira foi a
ampliacdo do Fundo de Garantia para Promocao da Competitividade (FGPC), instrumento
complementar as garantias exigidas nos financiamentos com recursos do BNDES. Outra
iniciativa foi a criacdo de um programa para estimular as instituicdes financeiras
credenciadas para aplicarem recursos nas micro e pequenas empresas. O Banco premiava a
instituicdo financeira com recursos adicionais, a cada R$ 1 milhdo por ela aplicado,
aumentando o nimero de empresas que se enquadram neste segmento.

Participou também do Programa Brasil Empreendedor, criado pelo governo federal
para estimular o desenvolvimento das micro, pequenas e médias empresas ¢ implementou,
em parceria com Confederacdo Nacional das Inddstrias (CNI) e com as federacdes
estaduais das industrias, os Postos Avancados de Atendimento. O objetivo era orientar os
empresdrios quanto aos produtos, condi¢cdes de financiamento e encaminhamento do
pedido. Além disso, adotou o critério Mercosul de classificacdo de porte de empresas,
aumentando o nimero de empresas enquadradas (Relatério do BNDES, 1999, p. 28). Essas
mudangas repercutiram na revista Rumos do Desenvolvimento, que noticiou:

O BNDES aumentou de 60% para 80% o limite de cobertura do seu fundo
de aval para pequenas empresas. E mais: créditos com cobertura de fundo
até R$ 500 mil ndo exigem garantias reais (...) reduziu e simplificou os
documentos exigidos para o financiamento. Também criou um programa
de ‘milhagem’ para incentivar os bancos a darem créditos aos pequenos
negdcios (BNDES de olho nos pequenos, 1999, p. 21).

Essas iniciativas levaram ao continuo incremento de recursos para o setor. Os
desembolsos aumentaram para R$ 2,75 bilhoes (13,75% do total) em 1999 e R$ 3,1 bilhoes
(18,8% do total) em 2000. No ano seguinte, alcancaram R$ 5,8 bilhdes. (22,6% do total) e,
em 2002, chegaram a R$ 8,3 bilhdes (22% do total) (Relatério do BNDES 1999, p. 24;
2000, p. 44; 2001, p. 42; 2002, p. 44). E importante destacar que a sugestio do Grupo de
Trabalho 29/95° de criar um cartdo de investimentos para desburocratizar € incentivar o
investimento por parte de micro, pequenas € médias empresas concretizou-se, no ano de
2002, com o inicio da implantacio de um projeto piloto. A mesma revista Rumos do
Desenvolvimento relata:

(...) Outro servico que o banco estd oferecendo as empresas desse porte,
agilizando seu acesso ao a credito, ¢ o cartio BNDES, que podera ser

3 . .. < .
0 Lembre-se que este grupo sugeriu a criacio da Area de Desenvolvimento.
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solicitado pelo portal do banco. A diretoria j& aprovou uma dotagdo
inicial de R$ 300 milhdes para a etapa inicial de operagdes com o cartdo
(BNDES: pequeno j4 tem cartdo, 2002, p. 21).

Ainda no segmento de pequenas empresas, houve ampliacdo dos incentivos as
pequenas empresas de base tecnoldgica. Desde 1991, quando o Contec foi regulamentado,
buscava-se atender a este segmento. Em 1999, instituiu-se o Programa Piloto de Cogestio
com o objetivo de formar administradores de carteiras especializados em carteiras
emergentes. Lancaram-se o dois fundos da BNDESPAR: Fire (Fundo Mutuo de
Investimentos em Empresas Emergentes), Brasil 21. Estabeleceu-se uma nova modalidade
do Contec (Contec Simplificado), bem como o Programa de Fundos de Investimentos em
Empresas de Base Tecnoldgica (Relatério do BNDES, 1999, p. 36). Em 1999, foi instituido
o RSTec para apoiar empresas de base tecnoldgica localizadas no Rio Grande do Sul. No
ano de 2000, criou-se o Fundo Mituo de Empresas Emergentes de Base Tecnoldgica, com
o objetivo de capitalizar pequenas e médias empresas de base tecnoldgica, em Santa
Catarina (SCTec) (Relatorio do BNDES, 2002, p. 51).

Em 2002, foram estruturados trés fundos para outras regides, mas com a mesma
finalidade. Um com atuagdo exclusiva na Regido Nordeste (Fundo Rio Bravo Nordeste 1),
outro para o Rio de Janeiro (MVPTech - Fundo Mutuo de Investimento em Empresas
Emergentes de Base Tecnoldgica do Rio de Janeiro) e o tltimo para Sdo Paulo (SPTec -
Fundo Mituo de Investimento em Empresas Emergentes de Base Tecnoldgica de Sao
Paulo) (Relatério do BNDES, 2002, p. 54).

Em relacdo ao desenvolvimento regional, em 1999, criou-se uma secretaria
especiﬁca331 com o objetivo de ampliar os canais de comunicacdo e acesso por parte dos
empresdrios dessas regides aos programas Nordeste Competitivo™>, Reconversul®,
Amazonia Integrada e Centro-Oeste, bem como de adequar os produtos as caracteristicas
das economias regionais. A fim de estimular o desenvolvimento regional, criou-se o

Programa Centro-Oeste, reduziu-se para R$ 1 milhdo o limite minimo para pleitos de

31 A missdo da Secretaria de Desenvolvimento Regional era identificar e estruturar projetos passiveis de
apoio por parte do Banco e que contribuam para a reduc@o das desigualdades regionais (Relatério do BNDES,
1999, p. 32).

320 Programa Nordeste Competitivo abrange também o Espirito Santo e os municipios de Minas Gerais
incluidos no Plano de Desenvolvimento do Nordeste (Relatério do BNDES, 2001, p. 48).

333 Abrange os municipios situados na metade sul do Rio Grande do Sul.
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financiamento direto do BNDES a empreendimentos nas regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste e ampliou-se para doze anos o prazo para o financiamento de empreendimentos
turisticos (Relatério do BNDES, 1999, p. 34). No ano de 1999, os desembolsos para as
Regides Norte, Nordeste e Centro Oeste corresponderam a 19% do total desembolsado (R$
3,7 bilhdes de um total de R$ 19,97 bilhdes). Em 2000, aumentaram para 25% (R$ 5,8
bilhdes de um total de R$ 23,3 bilhdes). No ano seguinte, o montante desembolsado
cresceu para R$ 5,9 bilhGes, mas em termos percentuais reduziu-se para 23% do total
desembolsado pelo Banco. Em 2002, a mesma légica se repetiu. O valor liberado aumentou
para R$ 8,2 bilhdes, mas em termos percentuais reduziu-se para 21,5% do total
desembolsado (Relatério do BNDES, 1999, p. 34; 2000, p. 44; 2001, p. 48; 2001, p. 46).

O segundo governo FHC foi caracterizado por maior rigor na politica fiscal. O
BNDES engajou-se decisivamente e empreendeu agdes importantes para ajudar o governo
no cumprimento das metas fiscais. Além de ter ampliado o Programa de Modernizacdo da
Administracdao Tributdria, no ano de 2000, quando foi aprovada a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), o Banco firmou um convénio de cooperacdo técnica com a Unido com o
objetivo de prestar apoio técnico e financeiro aos estados, ao Distrito Federal e a
municipios para a sua implementacao.

Neste sentido, elaborou os manuais de orientacdo e os modelos de relatérios e de
documentos para subsidiar o seu cumprimento. Além disso, participou de eventos; realizou
encontros com tribunais e semindrios; publicou livros e manuais; confeccionou mala direta
para distribuicdo das publicacdes; editou textos; apoiou a elaboragdo de sistemas
informatizados para a emissdo de relatérios (Programa Simples Municipal — Relatérios
LRF); divulgou iniciativas pela internet, através do site Banco Federativo; apoiou o
treinamento dos servidores municipais; produziu textos analiticos sobre finangas publicas e
emprego; realizou com a Cepal um diagndstico sobre o sistema tributédrio brasileiro e uma
pesquisa sobre a tributacdo do consumo no contexto federativo. Por fim, participou das
negociacdes objetivando a criagdo de um Conselho de Gestdo Fiscal e deu suporte aos
trabalhos, visando a instituicdo de normas para o controle da gestdo or¢camentéria, contdbil,
financeira e patrimonial dos entes da Federacao (Relatério do BNDES, 2000, p. 52; 2001,
p. 60).
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Ainda que em menor intensidade, as privatizagdes tiveram continuidade no periodo
1999-2002. No ano de 1999, entre receitas e dividas transferidas, alcancaram US$ 8,3
bilhdes (Relatério do BNDES, 1999, p. 38). Em 2000, o Banespa foi privatizado e
venderam-se a¢des da Petrobrds. O resultado aumentou para R$ 14,4 bilhdes™. No ano
seguinte, embora o Banco do Estado de Goids (BEG) tenha sido desestatizado, o resultado
do Plano Nacional de Desestatizacdo (PND) ndo passou de US$ 1,1 bilhdo. Em 2002, as
privatizagdes renderam US$ 2,2 bilhdes (Relatério do BNDES, 1999, p. 38; 2000, p. 44;
2001, p. 50; 2002, p. 50). Em entrevista a revista Conjuntura Econdémica, Francisco Gros
identifica o fim do ciclo das privatizacdes dentro do BNDES:

A realidade é que a privatiza¢do hoje ndo ocupa todo o tempo e todos os
esforcos e prioridades do banco. Além disso, o banco, no passado,
participou do financiamento de privatizagdes. Isso tem sido questionado
por alguns e eu tenho dito que, naquele momento, o engajamento do
banco foi fundamental para o éxito daquele processo. S6 que os
tempos mudaram e duas coisas aconteceram: primeiro, que o Brasil hoje
ndo estd mais enfrentando a crise que enfrentou no passado, ou seja, cada
privatiza¢do nao € mais uma questdo de vida ou de morte em que o Brasil
era colocado em julgamento e se desse errado poderia acontecer alguma
catéstrofe. Ndo, ndo € mais assim! N@s estamos em um ambiente de muito
mais tranqiiilidade, com um grau de interesse de investidores muito
grande. Entdo, eu acho que uma participacio do banco niao € mais tao
fundamental quanto foi no passado. O banco participou do
financiamento desses processos em épocas em que sobrava dinheiro
aqui dentro (...) financiaremos se for uma politica de governo, mas no
entender do banco esse nio ¢ um uso prioritario de recursos do banco
(BNDES: um novo perfil, 2000, p. 38 — grifos meus).

Nao podemos deixar de mencionar que ndo se trata do esgotamento do ciclo das
privatizacdes apenas no interior do Banco, mas no pais. O BNDES nao decidiu parar de
financiar as privatizagdes, porque redefiniu suas prioridades. Ao contrdrio, no Plano
Estratégico 2000-2005, elas sdo identificadas como uma das dimensoes prioritdrias. O fato
€ que, com excecao da Petrobrds, as principais empresas estatais e os servi¢os de utilidade
publica mais atraentes ja haviam sido privatizados, o que explica a diminui¢do do ritmo das
desestatizacdes. Outro aspecto a destacar € a justificativa de Gros ao financiamento das
privatizagdes pelo Banco. Segundo o dirigente, “sobrava dinheiro”. E evidente que o
BNDES ndo financiou as privatizagdes porque tinha dinheiro demais ou porque ndo

houvesse outro setor para contemplar ou a quem emprestar, como tenta inferir o ex-

334 ~- . o~ 2
3 Diferentemente dos outros anos, o valor € apresentado em real e ndo em délar.
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presidente da institui¢do. Na verdade, o Banco financiou as privatiza¢des para viabilizar um
objetivo prioritirio do governo e colaborar com o cumprimento das metas
macroecondmicas.

Do ponto de vista dos setores contemplados, a inddstria permaneceu como 0 maior
receptor de recursos do Banco. Contou com 42,1%, no ano de 1999, e 44,5%, em 2000.
Alcangou 51,1%, em 2001, e caiu para 45,6%, no ano seguinte. O setor de servicos recebeu
8,5% dos desembolsos em 1999, 9% em 2000, 5,8% em 2001 e 5,5% no ano de 2002°%.
Embora o percentual tenha diminuido, ao longo do periodo o montante desembolsado se
ampliou, o que significa ndo terem diminuido os recursos destinados ao setor. O percentual
destinado a infraestrutura oscilou pouco entre 1999-2002. No primeiro ano da série, atingiu
33,2%:; no seguinte, cresceu para 36,8%. No ano de 2001, caiu para 29,2%, mas subiu para
33,8% em 2002. O setor de agropecudria destacou-se por ter, ao longo do periodo, dobrado
o percentual de recursos recebidos. Ampliou-se de 6,4%, em 1999, para 12% em 2002.
Vale lembrar que esse crescimento se deu no contexto de aumento do montante

desembolsado pelo BNDES. A tabela abaixo sistematiza os dados apresentados.

Tabela 10: Desembolsos no periodo 1999-2002 por setor

Total de desembolsos Percentual de desembolsos
por setor
1999 R$ 19,97 bilhdes Industria 42.1%
Servigos 8,5%

Agropecudria 6,4%

Infraestrutura 33,2%

2000 R$ 23,39 bilhdes Industria 44,5%

% Nos relatérios, informam-se apenas os dados brutos. Os percentuais foram calculados para dimensionar

melhor a distribui¢do dos recursos.
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Servicos 9%

Agropecuaria 8,1%

Infraestrutura 36,8%

2001 R$ 25,7 bilhdes Indastria 51,1%

Servicos 5.8%

Agropecudria 10,9%

Infraestrutura 29,2%

2002 R$ 38,1 bilhdes Industria 45,6%

Servigos 5,5%

Agropecudria 12%

Infraestrutura 33,8%

Fonte: Relatério do BNDES (1999-2002). Elaboragdo propria

Além dos setores contemplados, devemos atentar também para os gé€neros de
atividades que receberam o maior montante de recursos. No ano de 1999, infraestrutura
contou com R$ 6,64 bilhdes (33,2%) que se destinaram a investimentos de expansdo e
modernizacdo das empresas privadas ou privatizadas. Desse total, as operadoras de
telecomunicagdes receberam 39,4%; eletricidade e gés 29,5%; e transporte terrestre 35,4%
(Relatorio do BNDES 1999, p. 20). Deve-se ter em vista que o segmento de equipamentos

de telecomunicacdes foi duramente atingido pela abertura, o que levou o Banco a despender
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recursos para as empresas operadoras e fabricantes de equipamentos para o setor, em
condi¢des compativeis com as do mercado internacional. O objetivo era diminuir as
importagdes e atender a demanda do setor pds-privatizacdo. Esta perspectiva era defendida
pelo presidente do Banco, Francisco Gros, que volta a priorizar o problema do balanco de
pagamentos sem mencionar a importincia do dominio desta tecnologia pelas industrias
nacionais:

Esse (a balanca comercial negativa) € um fendmeno real na atualidade,
que afeta as telefonicas também. Elas tendem a buscar um fornecimento
global para suas operadoras em vérios lugares do mundo. Se os produtos
trazidos la de fora forem mais baratos, fica ainda mais dificil criticar
a atuacio destas empresas, ja que nao ha razio para o consumidor
brasileiro pagar mais caro para subsidiar empresas nacionais. Até
porque isto ndo se sustenta no tempo. Por esse motivo, a estratégia do
Banco vai ser de apoio a inddstria nacional, mas sempre buscando a
competitividade (...) No setor de telefonia, 0 banco tem trabalhado para
trazer fornecedores globais para se instalarem em nosso pais. Isso tem
dado resultados. A conta do setor estava negativa para o Brasil em mais
de 2 bilhdes de dolares, com tendéncia a crescer ainda mais, hoje estd se
revertendo. Uma das medidas que ji tomamos foi financiar 100% da
compra de equipamentos que tenham tecnologia nacional. Nem é pela
questiao do nacional contra o estrangeiro. Mas sim porque temos um
problema de balanco de pagamentos e precisamos estimular mais
exportacoes e mais producio local de produtos importados. Isso é
fundamental (CHEGA de timidez, 2000, p. 15 — grifos e parénteses meus)

Segundo Teruya®°, apés as privatizacdes os conglomerados globais instalaram
novas plantas produtoras de equipamentos de telecomunicagdes, adquiriram empresas
nacionais e formaram joint ventures. O resultado foi a diminuicdo da participacdo das
empresas nacionais produtoras de tecnologia no mercado nacional. Este caso ilustra

claramente o fendmeno descrito por Diniz (2002)*%

, Ou seja, a associacdo do empresariado
local a um grande conglomerado para garantir sua sobrevivéncia e a substituicdo do
conceito de empresa nacional por empresa brasileira, sendo esta a que se instala, investe,
produz e cria empregos no pais.

Em 2000, desembolsaram-se R$ 8,61 bilhdes para infraestrutura. O segmento de

telecomunicagdes também foi o que recebeu mais recursos, alcancando 54,6% do total

36 Dirceu Yoshikazu Teruya é analista em ciéncia e tecnologia do CNPq e produziu o texto: Pés-privatizacio
e Busca de Financiamento para Atividades de P&D pelos Institutos de Pesquisas: o Caso do Centro de
Pesquisas e Desenvolvimento (CPgD). Disponivel em:
http://www.abipti.org.br/otg/textos/artigos otg/73teruyadypos privatiza.pdf Acesso em 07/02/11.

337 Este fendmeno foi discutido no item anterior deste capitulo e também no quarto capitulo.
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desembolsado para a area. Foi seguido por distribuicdo de eletricidade, gas e 4dgua, que
obteve 29,7% (Relatério do BNDES, 2000, p. 27). No ano seguinte, reduziram-se o
percentual e o total de recursos destinados a infraestrutura, pois diminuiram os
investimentos do setor de telecomunica¢bes. No entanto, do total desembolsado (R$ 7,5
bilhdes), a maior parte (41,3%) ainda se direcionou para o setor de telecomunicacdes
(Relatério do BNDES, 2001, p. 26).

E preciso lembrar-se que 2001 foi o ano da crise do setor energético brasileiro. O
BNDES, ao longo do seu relatério, apresenta algumas justificativas para ela, entre as quais
se destacam o adiamento de investimentos no setor “em razdo da complexidade da
transicdo do modelo estatal para o competitivo”, o crescimento do consumo ap6s o Plano
Real e até a falta de um racionamento preventivo. De modo geral, atribuem-se os poucos
investimentos a complexidade do setor, o que teria dificultado a defini¢do de um arcabougo
regulatorio. A fim de colaborar para a solucdo do problema energético, o Banco comp0s a
Camara de Gestao de Crise de Energia Elétrica, que tinha em vista buscar solu¢des que
estimulassem o setor. Criou a Area de Energia para gerenciar a carteira de projetos,
instituiu novos programas, facilitou as condi¢des financeiras e agilizou os tramites de
pedido de financiamento. No ano da crise, desembolsou R$ 1,1 bilhdo para o setor, o
equivalente a 14,6% do total destinado a infraestrutura (Relatério do BNDES, 2001, pp. 29-
30).

Neste caso, destaca-se o fato de o BNDES agir a reboque da crise sem ter sido
capaz de cumprir o papel de instituicdo de desenvolvimento. O colapso energético
evidenciou a ja comentada l6gica que orientou as privatizacdes no Brasil, sobre as quais o
Banco teve grande responsabilidade, uma vez que as gerenciou e as conduziu. Novamente,
ndo se trata de criticar as desestatizagdes em si, mas a perspectiva € o modelo que
permearam o processo. Lembremo-nos de que as motivacdes fiscais se sobrepuseram a
perspectiva de eliminar os gargalos infraestruturais e garantir a sustentabilidade dos setores.
Neste sentido, a fala de Armando Castelar no “Seminario BNDES de privatizagdo - 10 anos
de PND”, realizado em 04/12/2000, explica claramente os resultados (positivos e
negativos) alcancados:

A questdo fiscal foi um sustentdculo fundamental do préprio programa de
estabilizacdo. Ao reduzir o pagamento da divida, colaborou naquilo que
foi central para a estabilidade do pais, depois da desvalorizacdo, a
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capacidade de se fazer um ajuste fiscal forte e de estabilizar a relacdo
entre a divida publica e o PIB. Na questio fiscal, portanto, a privatizagao
foi primordial, sobretudo para manter a estabilidade macroecondmica,
que € o alicerce de toda a recuperacdo do crescimento que a economia
brasileira estd tendo agora. O ajuste fiscal foi gigantesco. Sem a
privatizacdo, ele teria de ser ainda maior (BALANCO de uma revolugdo
na economia: privatizagdo, 2001, pp. 29-30).

No mesmo semindrio, o ministro do desenvolvimento, Alcides Tédpias, corroborou a
perspectiva de Castelar, defendendo o papel das privatizagdes no ajuste fiscal. “No Brasil, a
desestatizacdo possibilitou a estabilidade da moeda e viabilizou o ajuste fiscal duro,
sacrificante, mas absolutamente indispensavel pelo qual ainda estamos passando”
(BALANCO de uma revolucdo na economia: privatizagio, 2001, p. 30). E ndo foi s6. O
ministro, ao defender a privatizagdes das teles como um exemplo de sucesso, apresentou

uma concepg¢ao bastante limitada sobre o desenvolvimento ao afirmar:

Em 1994, havia apenas 800 mil celulares no Brasil. Hoje, sdo quase 20
milhdes de usuarios da telefonia mével. Essas facilidades se refletem na
renda das pessoas. Muitas microempresas estao surgindo tendo o
celular como inica forma de contato. Isso significa qualidade de vida,
que realimenta o desenvolvimento econémico (BALANCO de uma
revolugdo na economia: privatizagao, 2001, p. 32 — grifos meus).

Aqui cabe recordar as observacdes de Arbix (2002). O governo preocupou-se com a
administracdo da macroeconomia, sendo o ajuste fiscal a grande finalidade. As dimensodes
da politica, da produg¢do e do lugar do Estado no desenvolvimento foram negligenciadas até
mesmo por um Banco de Desenvolvimento como o BNDES, o qual foi incapaz de pautar a
agenda governamental, de estabelecer um contraponto a logica da Fazenda/Bacen e de
construir o didlogo e a coordenagdo com outros atores. Lembremo-nos do ja discutido
estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, que ndo compds a pauta de
prioridades do governo. A crise energética, no entanto, faz o governo direcionar bilhdes do
Tesouro para o Banco, que adapta suas politicas operacionais as necessidades urgentes do
setor.

Em 2002, as acOes desenvolvidas para ampliar os investimentos no setor elétrico
tiveram resultado, pois foram desembolsados R$ 8,8 bilhdes, o que correspondia a 68,9%
do total de R$ 12,9 bilhdes destinados a infraestrutura (Relatério do BNDES, 2002, p. 32).
Em relacdo ao setor de telecomunica¢des, vimos que, ao longo dos anos 1999-2001,

recebeu grande parte dos desembolsos destinados a infraestrutura. Em 2002, o Banco ndo
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informou o montante designado para este segmento, mas afirma ter se confirmado a
tendéncia de reducdo dos investimentos, iniciada em 2001.

O montante destinado a industria, em 1999, foi de R$ 8,42 bilhdes e os principais
segmentos contemplados foram equipamento de transporte com 19,8%, alimentos e bebidas
com 17,8%, a inddstria automotiva com 14,9% e a metalurgia basica com 11,2% (Relatério
do BNDES, 1999, p. 20). No ano de 2000, os desembolsos foram de R$ 10,41 bilhdes. O
subsetor de metalurgia recebeu 25,9% dos recursos, foi seguido por equipamentos de
transporte com 23,7%, a industria automotiva obteve 14,4% e alimentos e bebidas 11,5%
(Relatério do BNDES, 2000, p. 24). Em 2001, os desembolsos para industria alcangaram
R$ 13,1 bilhdes. Equipamentos de transporte contou com 25,1% dos recursos, alimentos e
bebidas 15,2%, metalurgia 12,2% e industria automotiva 9,1%. No dltimo ano da série, a
inddstria recebeu R$ 17,4 bilhdes. Deste total, equipamentos de transporte contou com
37,3%, alimentos e bebidas 13,2%, metalurgia 5,7% e veiculos automotores 8% (Relatorio

do BNDES, 2001, p. 73).

Tabela 11: Desembolsos no periodo 1995-1998 por género de atividade

Setor Género de Ano
Atividade 1999 2000 2001 2002

Indastria Equipamentos 19,8% 23,7% 25,1% 37,3%
de transporte

Alimentos e 17,8% 11,5% 15,2% 13,2%

bebidas
Metalurgia 11,2% 25,9% 12,2% 5,7%
Industria 14,9% 14,4% 9.1% 8%
automotiva

Fontes: Relatérios do BNDES (1999 —2002). Elaboragdo prépria.

Nota-se que, no periodo 1999-2002, a industria de transformacdo permaneceu como

a maior receptora de recursos do BNDES. Nao podemos deixar de mencionar que se inicia,
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no Banco, a perspectiva de estimular a fusdo e o fortalecimento destas empresas para, desse
modo, se tornarem players globais. Deve-se perceber também que esta perspectiva
converge com a dimensdo “modernizagdo dos setores produtivos” do Plano Estratégico do
Banco. Observe abaixo a explicag¢do de Gros:
somos a nona economia do mundo, e eu ndo consigo imaginar um PIB
desse porte sem ter multinacionais brasileiras. Acho importante até para
nossa autoestima. Se Portugal, Espanha, Bélgica, que sdo paises muito
menores que o Brasil, ttm multinacionais, por que nao podemos ter? Acho
que faz parte do processo de desenvolvimento econdmico termos algumas
multinacionais brasileiras neste mundo globalizado (CHEGA de timidez,
2000, p. 15) .

Na verdade, a decisdo por esta estratégia partiu de FHC, que pretendia, ao longo do
seu segundo mandato, garantir estimulos para o pais vir a ter empresas internacionalmente
competitivas nos setores de petroquimica, papel e celulose, siderurgia, aviacdo e
eletroeletronicos. Um exemplo desse tipo de atuacdo foi a iniciativa do Banco para garantir
que um grupo nacional (o Ultra) comprasse a empresa mais importante do polo
petroquimico de Camacari, a Copene338. Esta postura levou a questionamentos sobre o
favorecimento de empresas por parte do BNDES, sob a conivéncia do entdo presidente,
Andréa Calabi, que declarou: “Nosso objetivo € tornar o capital nacional tdo competitivo
quanto o estrangeiro (...) Os grupos nacionais precisam ser mais fortes e competitivos para
enfrentar a forte concorréncia das empresas estrangeiras. O papel do BNDES € apoiar o
capital nacional nesse processo” (O GRITO de Calabi, 2002, pp. 42-43). A iniciativa do
BNDES de conceder empréstimos ao Ultra teria levado ao afastamento da norte-americana
Dow Quimica e deixou outros grupos nacionais descontentes (JOGO duro nos bastidores,

2002). Criticou-se também a légica com a qual o Banco conduzia o processo. No caso das

privatizacdes, buscavam-se os valores mais altos. Neste, o objetivo era justamente o

% O grande controlador da Copene era a Norquisa, que possuia 58,3% das acdes. A Norquisa era fatiada em
pequenas partes: Petronor/Banco Central (23,7%), Pronor/Grupo Mariani (16,1%), Trikem/Odebrecht (16%),
Politeno/Grupo Suzano, Conepar e Sumitomo (12,5%), Polipar/Grupo Suzano (8,9%), EDN/Dow (12,5%),
Oxiteno/Grupo Ultra (10,3%). Além da Norquisa, também controlavam a Copene: Conepar (1,1%),
Odebrecht (1,7%), Petroquisa (15,4%), fundos de pensdo (20%), Eurocredit (1,4%) e outros (2%).
(ENTENDA 0 né da industria petroquimica). Disponivel em:
http://www]1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/copene-no.shtml Acesso em 14/02/11.
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contrério, pois pretendia-se impedir que a negociagao do controle aciondrio se desse em
bloco para evitar que o valor aumentasse™>".

Além da inddstria de transformacgdo, outro segmento de destaque foi o automotivo.
Vimos os problemas ocasionados pela guerra fiscal protagonizada pelos estados, com o
objetivo de garantir que empresas do setor automotivo neles se estabelecessem. Arbix
(2000) e Coutinho (2002) nos alertaram para o problema da falta de uma politica industrial
em ambito federal e para a consequente subordinacdo do desenvolvimento aos interesses
privados das multinacionais. O BNDES, no entanto, destaca de maneira elogiosa o que ele
chama de “desconcentragdo espacial dos investimentos, do emprego e da renda”, bem como
0 seu apoio a implantacdo de novas unidades do complexo automotivo na Bahia, Parand,
Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro e Minas Gerais. A indudstria automotiva pode contar com
R$ 1,27 bilhdo (Relatério do BNDES, 1999, p. 20).

Ainda que o governo tenha avancado na definicilo de uma politica de
desenvolvimento tecnolégico (foram criados dezesseis fundos setoriais para inovacido e
ampliaram-se os incentivos a P&D por meio das leis 10.637/2002 e 10.332/2002), estas
iniciativas ndo se refletiram no BNDES. Afinal, foram incipientes os incentivos ao
desenvolvimento e 2 afirmacdo de setores com alto potencial tecnoldgico. E importante
notar o engajamento do Banco em ag¢des prioritdrias para o governo, como o ajuste fiscal, e
compara-lo com o empreendido em dreas como inovacao.

A 1nstituicdo ndo se articulou com outros atores como, por exemplo, o Ministério de
Ciéncia e Tecnologia e a Finep, nem buscou a coordenacdo de suas acOes com as
estabelecidas pelo governo ou mesmo a divulgagdo das iniciativas. No caso do apoio a Lei
de Responsabilidade Fiscal, a conduta foi muito diferente. Firmou-se um convénio de
cooperacdo técnica com a Unido e o Banco participou de atividades que envolviam desde a
divulgacdo de publicacdes até a definicdo de um sistema informatizado para o maior
controle das finangas municipais. O pouco engajamento se refletiu na continuidade de
resultados pifios no incentivo a inovagdo tecnoldgica. Vejamos os dados: em 2001, foi

liberado, para o Prosoft, R$ 9,3 milhdes, equivalentes a 0,3% dos desembolsos da

33 0 Banco Central, o empresario Emilio Odebrecht e a familia Mariani se uniram para impor a venda de
suas a¢des em bloco (55,8%). Assim, o pregco do controle da Norquisa saltou de US$ 800 milhdes para US$
1,4 bilhao JOGO duro nos bastidores, 2002). Disponivel em:
http://epoca.globo.com/edic/20000228/neg2.htm. Acesso em 14/02/11.
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instituicdo. As pequenas empresas de base tecnoldgica puderam contar com R$ 14,9
milhdes, isto €, 0,5% do total liberado pelo Banco®* (Relatério do BNDES, 2001, pp.- 24 e
54).

Os poucos recursos destinados a inovag@o tecnoldgica, a auséncia deste tema no
Planejamento Estratégico do BNDES e o papel diminuto ocupado por esta questdo nas suas
acOes contrastam e contradizem o seu discurso em prol da ampliacdo da competitividade
das empresas e das exportacdes brasileiras. Isto porque, sem iniciativas consistentes nesta
area, sem a coordenagdo com outros atores importantes € sem incluir este tema entre suas
prioridades, a tendéncia era permanecer empreendendo acdes compensatdrias e financiando
sempre os mesmos setores, isto €, as ja competitivas indudstrias de transformacgdo e
automobilistica. Merece destaque também os investimentos no setor de telecomunicacoes.
Novamente, o incentivo a inovacdo era decisivo para o Banco nio continuar investindo,
com o objetivo de evitar o colapso da balanca comercial, apenas nas empresas globais do
setor, que se instalam sem o compromisso de transferéncia de tecnologia. Neste sentido,
Roberto Nicolsky, diretor da Sociedade Brasileira Pr6 Inovag¢do Tecnoldgica (Protec),
afirma:

A medida que a inovagdo agrega competitividade aos produtos e
processos brasileiros, assegura-lhes um mercado. Num momento de crise,
de retracdo, o produto menos inovado € o primeiro a ser cortado — e ndo o
mais barato como poderia se pensar — ; e o mais defasado,
tecnologicamente, sdo os mais prejudicados (MUSICA para os ouvidos?
Quando?, 2002, p. 8).

E evidente que o Banco por si s6 nio poderia causar uma transformagdo no cendrio.
Suas acOes tendem a ser limitadas quando ndo ha o respaldo de uma politica
governamental, isto €, de uma politica industrial e de uma politica de desenvolvimento que
possam alicercar suas iniciativas. Por outro lado, voltamos a questdo, discutida no capitulo
anterior, da incapacidade de o BNDES pautar a agenda governamental, garantindo a
insercdo de temas por ele considerados decisivos. A questdo é que nem mesmo em seu
Plano Estratégico o tema da inovacdo tecnoldgica estava presente. Enfatizamos que este
plano se diferenciou dos demais por suas diretrizes terem sido firmadas prioritariamente

pela cipula do Banco e por ele ter consistido na sistematizagao de diretrizes ja definidas no

34 2 ~ . L.
% Os relatérios ndo apresentam os resultados para os demais anos da série.
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primeiro governo FHC, quando seu papel foi fundamentalmente compensatério. Neste
sentido, voltamos a questdo da dificuldade de o BNDES pautar a agenda governamental,

influenciando a defini¢do de uma politica de desenvolvimento.

5.3.3 - ESTRUTURA INTERNA E REFORMA ADMINISTRATIVA

Vimos que, no ano de 2000, definiu-se um Plano Estratégico para o periodo 2000-
2005. Este plano estruturava as agdes do BNDES em sete dimensdes: modernizacdo dos
setores produtivos; infraestrutura; exportagdo; desenvolvimento social; micro, pequenas e
médias empresas; atuacdo regional e privatizacdo. Mesmo estando estas prioridades ja
delineadas no Banco antes mesmo da elaboracdo do plano, ele ndo sofrera nenhuma
reforma ampla para adequar-se a elas. A dltima ocorrera no governo Collor. No governo
Itamar, implementaram-se algumas altera¢des pontuais, sendo a mais importante a criagao
do Comité de Crédito. Do mesmo modo, no primeiro governo FHC hd a criacio da Area
Social e da Secretaria para Assuntos Fiscais. De forma geral, manteve-se, até 2001, a
estrutura estabelecida no governo Collor. Foi apenas no segundo governo FHC e sob a
gestdo de Francisco Gros que a estrutura administrativa do BNDES sofreu mudancgas
substantivas.

O objetivo era estruturar o Banco em 4reas, a partir da perspectiva cliente-produto.
Lembre-se que, desde a formulacdo do projeto de Integracdo Competitiva, buscava-se
introduzir esta légica nas operacdes do Banco. Em 1990, a drea de administragdo do
BNDES definiu como diretriz basica a perspectiva de prestagdo de servicos baseada na
visdo do cliente (prazo e qualidade adequados) até que, em 2001, a instituicio modificou
sua estrutura organizacional para introduzir este enfoque no enquadramento das operagdes.
O superintendente de logistica, telecomunicacdes e complexos eletronicos (Marco Antonio
Albuquerque de Aradjo) explicou a mudanca da seguinte forma: “Os projetos contardo com
gerente de contas. Daremos um atendimento ao cliente para que ele possa formular seus
projetos. Mais do que isso, coordenaremos uma politica para ter uma estratégia das
empresas” (A NOVA logica do BNDES, 2001, p. 39). O quadro abaixo sistematiza a nova

organizacao:

243



Quadro 15 — Nova estrutura organizacional

Area Corporativa

Area de Produtos

Area de Clientes

- Auditoria

- Gabinete da Presidéncia

- Assuntos fiscais e de
emprego

- Comunicacao e Cultura

- Planejamento

- Juridica

- Tecnologia de Informacao
- Relacionamento com
institui¢des financeiras

- Desenvolvimento de novos

produtos

- Produtos Automaticos
- Desenvolvimento
Regional

- Relacionamento com
Institui¢des Financeiras
- Desenvolvimento de
Novos Produtos

- Desestatizacdo e
Reestruturagao

- Renda Fixa

- Renda Varidvel

- Exportacdo.

- Setores Produtivos 1

- Setores Produtivos 2

- Infraestrutura Urbana

- Desenvolvimento Social
- Energia

- Logistica,
Telecomunicagdes e

Complexo Eletronico.

- Administragcao
- Crédito e cobranga

- Politica e gestdo financeira

*Elaboracao propria

O primeiro aspecto a observar diz respeito a ampliacdo do nimero de dreas. Na area
corporativa, a Secretaria para Assuntos Fiscais, criada em 1997, foi transformada em Area
para Assuntos Fiscais ¢ de Emprego®'. A Area de Relagdes Institucionais foi substituida
pela Area de Comunicagdo e Cultura, mas manteve atribuicdes semelhantes. A Area
Financeira e Internacional foi transformada em Area de Politica e Gestdo Financeira. Foram
criadas as dreas de Tecnologia da Informagdo, Relacionamento com Institui¢des
Financeiras e Desenvolvimento de Novos Produtos. As dreas Juridica, Administragdo,

Crédito e Cobranga e Planejamento permaneceram na estrutura organizacional.

! Sua missdo era: “Prestar apoio técnico as agdes internas do Sistema BNDES no que concerne a assuntos da
natureza da economia do setor publico e a matérias relacionadas com o emprego. Contribuir na articulagdo do
Sistema BNDES com os demais 6rgaos do Governo Federal visando a formulagdo de politicas fiscais e de
emprego” (BNDES, ANEXO I a Resolugdao 977/2001, p. 50 mimeo). Entre suas atribui¢des, destaca-se a
funcdo de colaborar com os demais 6rgdos do governo federal em matérias relativas a politica fiscal,
financeira e de emprego, “participando na formulacdo de medidas, elaborando avaliagdes e proposigdes,
auxiliando no processo legislativo e desenvolvendo atividades que prestem subsidios técnicos a respectivas

autoridades federais e congressistas (BNDES, ANEXO I a Resolug@o 977/2001, p. 50 mimeo).
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Devido ao papel estratégico ji desempenhado pela Area de Planejamento, devemos
observar as atribui¢cdes designadas a ela. Em 1997, antes desta reforma administrativa, suas
atribui¢des foram ampliadas com o objetivo de garantir a disseminagdo da perspectiva da
competitividade e do meio ambiente no BNDES*”?.  Na reestruturacio administrativa de

2001, ha uma mudanca fundamental. Entre as atribui¢des, consta, pela primeira vez, a

N

perspectiva de atrelar as acdes da Area 2 politica de desenvolvimento definida pelo
governo® e as diretrizes estabelecidas para o Banco. E claro que este atrelamento j4 ocorria
e ndo ha como ser diferente, pois a institui¢do é um instrumento do governo e nao pode agir
na contramdo de suas defini¢des. Neste sentido, mostramos terem sido fundamentais as
acoes do BNDES, ndo para viabilizar as metas da politica de desenvolvimento, pois esta foi
incipiente durante toda a era FHC, mas para a concretizacdo dos objetivos estratégicos do

governo. As atribuicdes destacadas abaixo demonstram claramente a mudanga acima

mencionada®*:
- avaliar e propor a revisdo da estratégia de atuacdo do Sistema BNDES,
visando principalmente promover a sua compatibilizacdo com a politica
de desenvolvimento do governo federal.
- realizar estudos e semindrios sobre temas relacionados as diretrizes
estratégicas do Sistema BNDES.
- elaborar, rever e atualizar as Politicas Operacionais e demais normas de
atuacdo do Sistema BNDES, conciliando-as com as suas diretrizes
estratégicas.
- coordenar as atividades relacionadas ao Banco de Dados
Georreferenciados (BDG), desenvolvido no dmbito do Estudo do Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, visando assegurar a sua
atualizacdo, a divulgacdo dos aplicativos de acesso, o apoio a qualidade e
consisténcia de dados e a integragdo com outras fontes de dados BNDES,
ANEXO I a Resolucdo 977/2001, pp. 22-23 mimeo).

2 Sua missdo incluiu o dever de elaborar pesquisas sobre o desempenho competitivo de grupos econdémicos;
a articulacdo interna com o Sistema BNDES, a fim de formular sua politica de atuagc@o e implementagdo de
acdes no campo ambiental e a estruturacio e atualizacdo do conhecimento setorial sobre meio ambiente como
instrumento de tomada de decisdo para a concessdo de apoio financeiro, de acompanhamento de operagdes e
de identificacdo de oportunidades. As atribuicdes envolveram as seguintes incumbéncias relacionadas aos
temas competitividade e meio ambiente: monitorar e aperfeicoar o sistema de avaliacdo e acompanhamento
do desempenho competitivo de empresas; desenvolver pesquisas sobre a competitividade do sistema
produtivo; avaliar os impactos socioecondmico-ambientais da atuacdo do Banco; coordenar o processo de
internalizacdo da varidvel ambiental; atender a demanda de apoio a projetos e programas concentrados em
acoes reparadoras e preventivas a danos ambientais; desenvolver instrumentos financeiros adequados a agdo
ambiental; promover o crescimento do papel ambiental do BNDES, bem como buscar o desenvolvimento da
consciéncia ambiental na instituicdo e ser atuante na formulac¢do e implementacdo de uma politica ambiental
(BNDES, Anexo a Resolug@o 905/97, pp. 2-4 mimeo).

3 Conforme vimos nos itens 5.1 e 5.2 deste capitulo, faltou ao governo a definicio de uma politica de
desenvolvimento.

34 Selecionamos algumas das quinze atribuicdes da Area de Planejamento.
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A légica top down torna-se ainda mais evidente quando comparamos o Plano
Estratégico 2000-2005 com os planos estratégicos 1985-1987, 1988-1990 e 1991-1994.
Vimos que, nestes tltimos, a Area de Planejamento foi protagonista e nio apenas adaptou-
se e incorporou as diretrizes definidas pela cipula. Ao contrdrio, alguns dos objetivos e
diretrizes estabelecidos nestes planos ndo foram definidos como prioridades pela Alta
Administragdo e ndo foram cumpridos™.

Ao observar esta nova atribuicdo, ndo podemos deixar de pontuar, novamente, a
questdo da perda de posi¢ao de poder e de influéncia por parte do Banco na defini¢ao de
uma agenda de desenvolvimento. Esta dltima, além de ter sido absolutamente fragil na era
FHC, partiu de fora da institui¢do para dentro dela. Percebe-se que esta perda da posicao de
poder expressou-se nas modificacdes das atribuicdes da Area de Planejamento e a
impactou. Por fim, ainda em relagdo a esta Area deve-se salientar o fato de ter se excluido
de suas atribui¢des a incumbéncia de elaborar metas para as demais dreas do Banco. As
entrevistas concedidas por Luis Fernando Dornelles e Eduardo Rath Fingerl corroboram
esta mudanca. Ambos identificaram a diluicdo do planejamento pelas demais dreas da
instituicao.

A Area de Produtos estruturou-se a partir das prioridades definidas no Plano
Estratégico. Assim, foram criadas as dreas de Produtos Automaticos, Relacionamento com
institui¢des financeiras, Exportacdo e Desenvolvimento Regional. Esta tltima derivou da
Secretaria de Desenvolvimento Regional, estabelecida em 1999. A Area de Desestatizago
e Reestruturagio j4 existia, mas estava dividida em Area de Desestatizagdo 1 e 2. O foco da
primeira estava nas privatizagdes estaduais e o da segunda nas do governo federal. A
juncdo das areas demonstra a ja discutida reducdo da intensidade e da importincia dos
processos de privatizagdo para o governo e, por conseguinte, para o Banco. Instituiram-se
ainda as areas de Desenvolvimento de Novos Produtos346, Renda Fixa e Renda Variavel

voltadas ao incremento do funding da instituicdo. No caso da Area de Renda Varidvel havia

345 ~ o~ L. . A s o, N ~
Lembremos, por exemplo, da &nfase na capacitagdo tecnoldgica e da importancia atribuida a Inovacao

Tecnolégica.

36 A Area de Desenvolvimento de Novos Produtos voltava-se exclusivamente para o desenvolvimento de
produtos financeiros. O objetivo era aumentar os recursos disponiveis para investimentos através da
alavancagem de outras fontes de financiamento e da utilizagdo de instrumentos que incrementassem o giro da
carteira de ativos do Banco (BNDES, ANEXO I a Resolucdo 977/2001, p. 89, mimeo)
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também o objetivo de colaborar com o desenvolvimento do mercado de capitais. Lembre-se
que, no Plano Estratégico 2000-2005, o seu fortalecimento foi considerado um fator
decisivo para se atingirem as metas estabelecidas em cada dimensao estratégica.

Por fim, a Area de Clientes também foi estruturada com base nas dimensdes do
Plano Estratégico. As dreas de Infraestrutura Urbana e Desenvolvimento Social ja existiam.
As dreas de Setores Produtivos 1 e 2**" substituiram as dreas de Operagdes Industriais 1 e 2.
Nao h4 diferencas profundas entre a drea de setores produtivos e a antiga drea de operacdes
industriais. Mantém-se a perspectiva setorial, e a divisdo dos segmentos industriais nas duas
areas (Setores Produtivos 1 e 2) permanece semelhante a anterior (Operacdes Industriais 1 e
2). Ha, no entanto, a ampliacdo das atribuicdes das dreas. Entre elas, incluem-se a
orientacdo dos clientes na elaboracdo dos documentos necessdrios a tramitagdo dos
pedidos; a obrigacdo de manifestar-se sobre os relatorios de andlise a respeito dos seus
clientes, elaborados pelas Areas de Produtos; o dever de representar o BNDES nos féruns
de formulacdo e discussdo de politicas dos setores sob sua alcada; e a responsabilidade de
atuar, em conjunto com a Area de Desestatizacio e Reestruturacdo, nos processos de
reestruturacdo de empresas e grupos econdmicos sob sua competéncia (BNDES, ANEXO I
a Resolugdo 977/2001, p. 40 mimeo).

Instituem-se as dreas de Energia e Logistica, Telecomunicacdes e Complexo
Eletronico’*®. Vimos que a Area de Energia foi criada para equacionar os problemas da
crise deste setor. A segunda também obedecia a logica de equacionar os gargalos da
economia brasileira, pois buscava-se fomentar segmentos em que a demanda era alta e o
Brasil dependente de importagdes. E importante destacar que nio se menciona seja na
missdo, seja nas atribuicdes da drea de Logistica, Telecomunicacdes e Complexo

Eletronico, o incentivo ao desenvolvimento da tecnologia requerida por estes setores. Este

37 A Area de Setores Produtivos 1 tinha como missdo “atuar no fomento, na captagdo, na realizagdo e no
acompanhamento de operacdes nos setores de bens de capital, produtos florestais, mdveis, mineragdo,
metalurgia, siderurgia, cimento, quimica, petroquimica, fertilizantes e de industria grafica, assegurando maior
disseminagdo e melhor colocagdo para os produtos do Sistema BNDES, de acordo com suas politicas
operacionais. Estruturar e manter atualizado o conhecimento setorial como instrumento de tomada de
decisdo para concessdo de apoio financeiro, de acompanhamento das operacdes realizadas, de identificacdo
de oportunidades de investimento e de desinvestimento, de captacdo de novas operacdes, de mobilizacdo de
novos recursos e de representacdo do Sistema BNDES na formulagdo e discussdo de politicas setoriais”
(BNDES, ANEXO I a Resolucdo 977/2001, p. 35 mimeo — grifos meus). A Area de Setores Produtivos 2
tinha a mesma missdo, mas aplicada aos setores de agroinddstria, bens de consumo (exceto o complexo
eletrdnico), complexo automotivo e comércio e servigos.

¥ No estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, estas dreas também eram prioritérias.
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fato corrobora o cariter secundario do incentivo a inovagdo tecnoldgica na estratégia de
desenvolvimento perseguida pelo BNDES. Abaixo descreve-se a missio da Area:

Atuar no fomento, na captagdo, na realizacdo e no acompanhamento de
operacdes no complexo eletronico e de software, no setores de
telecomunicacdes, de transporte terrestre, aéreo, maritimo e fluvial,
assegurando maior disseminacao e melhor colocagdo para os produtos do
Sistema BNDES, de acordo com suas Politicas Operacionais (BNDES,
ANEXO I a Resolugdo 977/2001, p. 133 mimeo. )

Por fim, o quadro abaixo relaciona a dimensao prioritdria do Plano Estratégico com

a estrutura organizacional do Banco.

Quadro 15 — Area correspondente as dimensoes do Plano Estratégico

Dimensao do Plano Area correspondente na Area na qual
Estratégico nova estrutura a prioridade esta
inserida

Modernizagao dos setores Area de Setores Produtivos 1

produtivos e2

Infraestrutura Area de Infraestrutura Area de Clientes
Desenvolvimento Social Area de Desenvolvimento
Social

9 Embora a Area de Produtos Automdticos ndo seja uma drea especifica de micro, pequenas e médias
empresas, tem a missdo de “promover, por meio da colaboragdo financeira intermediaria, o apoio a produgio
e comercializacdo de mdquinas e equipamentos e aos empreendimentos produtivos que demandem
intervencées de menor porte, consoante os limites fixados nas Politicas Operacionais do Sistema BNDES”
(BNDES, ANEXO I a Resolugao 977/2001, p. 70 mimeo — grifos meus). Portanto, sua funcido estd
diretamente vinculada a légica de atuacdo das micro, pequenas e médias empresas. Aplica-se a mesma
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5.3.4 - A curuLA DO BNDES

Maria Clara do Prado: E queria que o senhor também, ao responder,
comentasse um pouco se esse plano vem referendar e chancelar a linha
de pensamento mais desenvolvimentista em detrimento da linha mais
monetarista.

Francisco Gros: Olha, eu ndo gosto dessa dicotomia, porque eu acho
que ela ndo existe, € uma ficcdo. NOs somos um banco de
desenvolvimento e portanto, qualquer politica de desenvolvimento faz
parte do nosso nome e sobrenome, ndo tenha nenhuma divida sobre isso.
S6 que eu acho que essa € uma meta, um objetivo de governo, que tem,
como um todo, um programa de desenvolvimento para este ano, para o
ano que vem, e o banco € um dos principais instrumentos para isso. E ndo
vejo nenhuma contradi¢do, essa € uma politica clara do governo
(Entrevista ao Programa Roda Viva, 28/01/2001)*°

Nesta secdo, analisaremos a composicao dos 6rgdos de cupula do BNDES. Durante

o segundo mandato de FHC, houve maior estabilidade na formagcdo do Conselho de

Administragdo do Banco. Parte dos conselheiros (Eduardo Eugénio Gouvéa Vieira, Gilmar

Carneiro dos Santos e Martus Antdonio Rodrigues Tavares) cumpriram mandato de trés

anos, sendo os dois primeiros reconduzidos. Roberto Campos, Osvaldo Martins Rizzo,

Edward Amadeo e José Guilherme dos Reis nao finalizaram o mandato de trés anos. Destes

ultimos, Edward Amadeo e Osvaldo Rizzo permaneceram apenas um ano no Conselho.

Abaixo estd o quadro com os conselheiros do periodo:

Quadro 16 - Conselheiros do BNDES no periodo (1999-2002)

1999

2000 2001 2002

Eduardo Eugénio
Gouvéa Vieira

Eduardo Eugénio
Gouvéa Vieira

Eduardo Eugénio
Gouvéa Vieira

Eduardo Eugénio
Gouvéa Vieira

Gilmar Carneiro dos

Edward Joaquim

Gilmar Carneiro dos

Gilmar Carneiro dos

Santos Amadeo Santos Santos
Martus Antonio Gilmar Carneiro dos José Guilherme Jodo Paulo dos Reis
Rodrigues Tavares Santos Almeida dos Reis Velloso

Roberto de Oliveira
Campos

Martus Antdnio
Rodrigues Tavares

Martus Antdnio
Rodrigues Tavares

Simao Cirineu Dias

perspectiva 4 Area de Relacionamento com instituigdes financeiras, cuja missio envolve “Elaborar as
condi¢gdes financeiras e normas regulamentares para atuaciio das Instituicdes Financeiras, de forma a
viabilizar a utilizagdo dos produtos do Sistema BNDES, conferindo maior capilaridade as suas linhas de
apoio, de modo a atender, especialmente as micro, pequenas ¢ médias empresas e as regides de menor
desenvolvimento relativo (BNDES, ANEXO I a Resolucdo 977/2001, p. 83 mimeo — grifos meus).
30 Disponivel em: http://www.tvcultura.com.br/rodaviva/programa/pgm0737 Acesso em 02/02/11.
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Osvaldo Rizzo

Osvaldo Rizzo

Jodo Pedro de Moura

Roberto Campos

Tancredo Augusto
Tolentino Neves

Tancredo Augusto
Tolentino Neves

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo conselheiro.
Fonte: Relatério do BNDES (1999-2002) — elaboragao prépria

Tal como aconteceu no periodo 1995-1998, a composi¢do do Conselho Fiscal foi
bastante estdvel. Os conselheiros Edmar da Costa Barros e Marco Aurélio Britto deixaram
o conselho, em 1998, por ndo poderem ser reconduzidos, pois cumpriram os quatro anos
permitidos. O mesmo aconteceu com Maria Elizabeth Contreiras, que ingressou em 1996 e
saiu em 2000. Os conselheiros, que ingressaram entre 1999 e 2000, cumpriram os dois anos
e foram reconduzidos, mas ndo permaneceram no ano seguinte, quando houve a troca de

351
governo™ .

Quadro 17 — Membros do Conselho Fiscal (1999-2002)

1999 2000 2001 2002
Eduardo Refinetti Eduardo Refinetti Eduardo Refinetti Eduardo Refinetti
Guardia Guardia Guardia Guardia

Maria Elizabeth Benjamin Benjamin Benjamin

Santiago Contreiras Benzaquen Sicsu
Féatima Bayma de Féatima Bayma de
Oliveira Oliveira

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo conselheiro.
Fonte: Relatério do BNDES (1999-2002) — elaboragéo prépria

Benzaquen Sicsu Benzaquen Sicsu
Fatima Bayma de

Oliveira

Em relacdo a diretoria do BNDES, Beatriz Azeredo ingressou em 1998 e
permaneceu até 2002. Em 1999, Besserman Viana e José Mauro Carneiro Cunha foram
substituidos por Darlan José Santos e José Luiz Osorio de Almeira Filho. O primeiro era
técnico de carreira e o segundo empresario e cunhado de Arminio Fraga. O ultimo saiu no
ano seguinte para ir para Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM). Em seu lugar, entrou o
executivo Eleazar de Carvalho Filho. No ano de 2000, Eduardo Rath Fingerl e Fernando
Perrone foram substituidos por Aluysio de Motta Asti e Isac Zagury, ambos técnicos de
carreira. No ano seguinte, Aluysio Asti € substituido pelo empresario Octdvio Castello

Branco, que permanece até 2002. Nesse ano, Isac Zagury tornou-se vice-presidente e

31 Em 2003, os conselheiros eram: Joaquim Ferreira Levy, José Fernando Monteiro Alves, Alessandro

Golombiewski Teixeira (Relatério do BNDES, 2003, p. 52).
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Eleazar de Carvalho Filho, presidente do BNDES. Assumem como diretores Eduardo
Bunker Gentil, Mariza Gianini e Wallim Cruz de Vasconcelos Junior. O primeiro era
empresdrio e os demais, técnicos de carreira.

Repare-se ter sido mantida a légica de a diretoria contar fundamentalmente com
técnicos de carreira da instituicdo. No entanto, nos anos 1999-2002, ao menos um diretor
provinha de bancos de investimento. Em 1999, era José Luiz Osério (Banco de
Investimento Garantia). No ano seguinte, Eleazar de Carvalho Filho (UBS) e, em 2001,
além deste ultimo, Octédvio Castello Branco (JP Morgan). No tltimo ano da série, Eduardo
Bunker Gentil (JP Morgan e Goldman Sachs). Esta caracteristica evidencia a relevancia que
a engenharia financeira adquiriu na instituicdo. Lembre-se que Mendonga de Barros, ao
assumir o comando do Banco, evocou sua experiéncia no mercado financeiro e afirmou ser
esta a finalidade do BNDES.

Além disso, em 1998, dois técnicos do Banco (Francisco Marcelo Rocha Ferreira e
Fabio Giambiagi) produziram um documento em que destacavam alguns problemas na
atuacdo do BNDES. Consideravam “a falta de uma identidade” o principal, mas apontavam
outros, como a auséncia de um projeto de desenvolvimento e de planejamento corporativo,
além da dificuldade de operar por meio de agentes. Defendiam que “o BNDES deve se
estruturar para cumprir suas novas func¢des: de um banco de investimento brasileiro em um
mercado globalizado. Devemos nos espelhar menos no Banco Mundial e mais nos bancos
de investimento bem sucedidos” (ROCHA; GIAMBIAGI, 1998, p. 6 mimeo).

Ao apresentar o ponto de vista desses técnicos, ndo se pretende aferir que essa
perspectiva fosse predominante ou mesmo representativa de boa parte do corpo técnico,
mas mostrar que a questdo da engenharia financeira necessdria a atuacdo do Banco estava
em pauta. O fato de a sua diretoria contar com integrantes cujo perfil era financista

demonstra isto. Abaixo estd o quadro com os diretores do BNDES:

Quadro 18 — Diretores do BNDES (1999-2002)

1999 2000 2001 2002
Beatriz Azeredo Aluysio Antonio de Beatriz Azeredo Beatriz Azeredo
Motta Asti
Darlan José Doérea Beatriz Azeredo Darlan José Dérea Darlan José Dérea
Santos Santos Santos
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Eduardo Rath Fingerl Darlan José Dérea Isac Roffé Zagury Eduardo Bunker
Santos Gentil
Fernando Perrone Eleazar de Carvalho | Eleazar de Carvalho Mariza Gianini
Filho Filho
José Luiz Osério de Isac Roffé Zagury Octavio L. Castello Wallim Cruz de
Almeida Filho Branco Neto Vasconcelos Jr.

As células preenchidas com a cor cinza indicam o ingresso de um novo diretor.
Fonte: Relatério do BNDES (1999-2002) — elaboragao prépria

Durante o periodo 1999-2002, o BNDES contou com quatro presidentes: Pio
Borges, Andrea Calabi, Francisco Gros e Eleazar de Carvalho Filho. Com excecdo do
primeiro ano, quando o governo também passava por turbuléncias e conflitos internos
agudos, ndo se pode dizer ter sido instdvel o comando da instituicdo. Apds o episddio dos
grampos do BNDES, Pio Borges (até entdo, vice-presidente) assumiu a presidéncia no lugar
de Lara Resende. Permaneceu até julho de 1999, quando ocorreu a reforma ministerial.
Andrea Calabi, cuja indicacao foi fruto da articulacdo de José Serra, deixou a presidéncia
do Banco do Brasil para comandar o BNDES. A indicacido de Cldvis Carvalho e a troca no
comando do Banco tinha em vista o fortalecimento da desestruturada ala
desenvolvimentista do governo em um momento de grande pressdo da base aliada. Note-se
como a revista Epoca descreveu a mudanca:

Ascensdo de Andrea Calabi restaura prestigio dos ‘desenvolvimentistas’
(...) O economista Andrea Calabi assume a presidéncia do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) com a missdo de
ensinar aos empresarios brasileiros o caminho dos financiamentos oficiais
disponiveis para quem deseja comprar, vender ou fundir empresas e criar
grandes grupos privados. A ida de Calabi para o cargo representa a
ascensao do grupo chamado ''desenvolvimentista'" no escaldo
econdmico do governo. Ligado ao ministro da Saide, José Serra, mas
com transito livre com o presidente, ele tem entre seus interlocutores
frequentes os irmaos Luiz Carlos e José Roberto Mendonca de Barros
(BRINCANDO de ser Deus, 1999 — grifos meus)™".

A perspectiva de fortalecer a drea desenvolvimentista ruiu com a demissdo de
Clovis Carvalho. Ao contrdrio deste tltimo, Tapias ndo era proximo de Calabi e irritava-se
com o fato de ele reportar-se mais a José Serra do que ao Ministério do Desenvolvimento.
“Calabi ¢ mais expansivo. A presidéncia do Banco exige um perfil um pouco mais baixo.

Por esse comportamento no futuro talvez tivéssemos algum tipo de embarago, um questao

2 Disponivel em: http://epoca.globo.com/edic/19990726/brasil1.htm Acesso em 15/02/11.
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de estilo dado a formagao da equipe” (PARA Ministro do Desenvolvimento, Calabi ¢ muito
expansivo, 2000, p. A6). O ex-presidente do BNDES também havia incomodado Arminio
Fraga, no leildio da Copene, quando tentava favorecer o grupo Ultra e evitar a
desnacionaliza¢do da empresa.

Tépias disse a FHC que s6 permaneceria no ministério se Calabi saisse do BNDES.
Conseguiu a demissdo, mas a indicacdo para a presidéncia do Banco atrelou-se aos
pressupostos e a linha econdmica da Fazenda/Bacen, tornando estes dois atores ainda mais
poderosos.

Calabi caiu porque falava muito com José Serra e pouco com Tépias. Foi
escolhido para o BNDES devido a indicagdo do primeiro. Reestruturagao
dos setores de eletroeletronicos e siderurgia e mineracdo eram pensados
pelo Banco sem que Tépias soubesse ou opinasse. Mas quem escolheu
Gros foi Arminio Fraga, fortalecendo Malan (CALABI caiu, 1999, p. 35).

Francisco Gros tinha perfil financista e era um alto executivo do Morgan Stanley.
Foi diretor do BNDES, em 1986, e presidente do Banco Central no governo Collor. Seu
discurso e sua perspectiva convergiam com a politica econdmica perseguida pela
Fazenda/Bacen e soterravam o incipiente projeto desenvolvimentista. Apesar de ter
capitaneado a reforma administrativa de 2001 e a formulacdo do Plano Estratégico 2000-
2005, seu projeto nao representou mudanga significativa na légica com a qual a institui¢io
operava. O BNDES ja estava “enquadrado” antes de Gros. Neste sentido, mostramos que as
dimensdes do Plano Estratégico 2000-2005 apenas sistematizaram diretrizes presentes nos
anos 1995-1999 e consolidaram um BNDES desvinculado de estratégias de politica
industrial e de desenvolvimento e também incapaz de atuar decisivamente em prol da
insercdo destes temas na agenda governamental. Assim, deve-se observar que, desde
Mendonca de Barros, todos os presidentes repetiam enfaticamente o mesmo objetivo para a
institui¢do: a ampliacdo das exportacdes e dos incentivos as pequenas € médias empresas.
Gros deixa a presidéncia do Banco para ir para a Petrobrds e, em seu lugar, assume o entao
diretor, Eleazar de Carvalho Filho, cujo perfil se assemelhava ao de seu antecessor. Ele
também era um profissional do mercado financeiro e representava a continuidade da gestdao

anterior. A seguir, apresentamos o quadro com o perfil dos presidentes do periodo:
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Quadro 19 — Presidentes do BNDES (1999-2002)

Andrea Calabi

Local de nascimento: Sao Paulo
Data de nascimento: 18/09/1945

Periodo em que
presidiu o BNDES

Julho de 1999-fevereiro de 2000

Formacao e
presenca no ensino
e em outras
atividades
intelectuais

Economia na USP

Mestrado em economia na USP

PhD pela Universidade da Calif6érnia

Professor do Instituto de Pesquisas Econdmicas de Sdo Paulo (1976-
1991)

Professor da USP

Participacdo em

Secretdrio de Economia e Planejamento (1985-1986)
Presidente do IPEA (1985-1986)

organismos
governamentais Secretario do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (1986-1988)
Secretdrio-executivo do Ministério do Planejamento (1995-1996)
Presidente do IPEA (1995-1996)
Presidente do Banco do Brasil (1999)
Secretdrio de Economia e Planejamento de Sdo Paulo (2003-2006)
Secretdrio da Fazenda do Estado de Sao Paulo (2011)
Atividades Diretor da Consemp (1999)
profissionais em
instituicoes
privadas e
presenca no meio
empresarial

Cargos eletivos e
vinculos com
partidos politicos

Francisco Gros

Local de nascimento: Rio de Janeiro
Data de nascimento: 1942

Periodo em que
presidiu o BNDES

Fevereiro de 2000-janeiro de 2002

Formacao e
presenca no ensino
e em outras
atividades
intelectuais

Economia na Universidade de Princeton
Mestrado na Universidade de Columbia
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Participacio em

Diretor de mercado de capitais do BNDES (1985)
Presidente do Banco Central (1987)

organismos
governamentais Presidente do Banco Central (1991-1992)
Presidente da Petrobras (2002-2003)
Atividades Trabalhou no grupo financeiro Metropolitan (1967)
profissionais em Nos Estados Unidos trabalhou na corretoria Kidder (1972)
instituicoes Diretor do grupo Multiplic Corretora (1975)
privadas e Superintendente de empresas na Comissdo de Valores Mobilidrios
. 1977)
przslfllll)ii;:;igllem Diretor de mercado de capitais do Unibanco (1981-1985)

Presidente da Aracruz Celulose (1987-1988)
Presidente do BPC Banco S.A. (1988-1991)
Diretor-executivo do Banco Morgan Stanley & CO (1993-2000)

Cargos eletivos e
vinculos com
partidos politicos

Eleazar de Carvalho Filho
Local de nascimento: Sdo Paulo
Data de nascimento: 1957

Periodo em que
presidiu o BNDES

Janeiro de 2002-janeiro de 2003

Formacao e
presenca no ensino
e em outras
atividades
intelectuais

Economia pela Universidade de Nova lorque
Mestre em Relagdes Internacionais pela John Hopkins University
Corporate Financial Management pela Harvard Business School

Participacio em

Responsdvel pela Secretaria Geral de Apoio a Desestatizacio e pelas
Areas de Operagdes de Desestatizacao (2000)

organismos
governamentais Diretor-superintendente da BNDESPAR (2000)
Atividades Banco Crefisul de Investimento (1981)
profissionais em Diretor-tesoureiro da Alcoa Aluminio (1986-1992)
instituicoes Diretor-superintendente da AlcoaPrevi (1986-1992)

privadas e
presenca no meio
empresarial

Diretor de Finangas Corporativas do Grupo Garantia (1992-1998)
Presidente do Banco UBS (1998-2000)

Banco Warburg Dillon Read (1998-2000)

Diretor Geral do UBS-AG

Cargos eletivos e
vinculos com
partidos politicos
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Neste capitulo, analisamos o desdobramento do conflito entre liberais-
desenvolvimentistas e neoliberais. Vimos que a mudanca na politica cambial ndo significou
o enfraquecimento da Fazenda/Bacen e a ampliacdo do poder do Ministério do
Desenvolvimento. Ao contrdrio, este ministério contou com quatro ministros (Celso Lafer,
Clévis Carvalho, Alcides Tépias e Sérgio Amaral) e nenhum deles avangou no sentido de
definir uma politica industrial e uma estratégia de desenvolvimento. Aquele que ousou
criticar o conservadorismo da politica macroecondémica (Clévis Carvalho) permaneceu
apenas dois meses a frente do ministério.

Tépias teve dificuldade até mesmo para implementar medidas que favorecessem um
dos principais objetivos do governo, isto €, a ampliacdo das exportacdes. A ascensdo de
Sérgio Amaral no Desenvolvimento consolidou de vez a subordinacdo do Ministério do
Desenvolvimento as diretrizes da Fazenda. Por outro lado, define-se um projeto de
incentivo ao desenvolvimento tecnolégico que se mostra pouco efetivo devido as restri¢oes
da politica fiscal e a falta de coordenag¢do com outras areas do governo, inclusive com o
BNDES. Embora o Banco tenha criado fundos para incentivar pequenas empresas de base
tecnologica, essas iniciativas foram limitadas tanto do ponto de vista dos recursos
despendidos como da importancia e visibilidade que obtiveram no interior e fora da
instituicdo.

A ascensdo de Gros garantiu, por meio do Plano Estratégico 2000-2005, a
institucionalizagcdo e a consolidacdo de diretrizes que ja direcionavam as agdes do Banco
desde o primeiro governo FHC, quando seu papel foi fundamentalmente compensatorio.
Enfatizamos que este plano se diferenciou dos demais por ter sido fruto de definicdes da
cupula do Banco. Nele estava ausente, por exemplo, o tema da inovagdo tecnoldgica, o que
contrastava com a €nfase que se pretendia dar a competitividade das empresas e a busca
pela ampliacdo das exportagdes. O “enquadramento” sofrido pela institui¢do refletiu-se na
reforma administrativa de 2001, pois as atribui¢des da Area de Planejamento foram
modificadas tendo em vista sua vinculagdo a politica de desenvolvimento definida pelo
governo e as diretrizes estabelecidas para o Banco. Destacamos que essa vinculacdo ja
ocorria. Afinal, a instituicdo é um instrumento do governo e foi fundamental para a

estabilizacdo da economia, mas ressaltamos que a Area de Planejamento e a institui¢do ja
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haviam sido protagonistas. Volta-se, portanto, a questio da dificuldade de o BNDES pautar
a agenda governamental, influenciando a definicdo de uma politica de desenvolvimento.

Por meio do estudo dos eixos estratégicos, o Banco identificou os gargalos
infraestruturais e a necessidade de investimentos, mas pouco avancou para viabiliza-los.
Nao teve capacidade de impulsionar, junto a outros atores relevantes como, por exemplo, o
Ministério do Planejamento e o Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio, a
priorizacdo do tema na agenda governamental. Ao contrdrio, agiu a reboque da crise do
setor energético e foi “estratégico”, mas apenas para equacionamento desse gargalo
infraestrutural. Nao ha ddvida de que a institui¢do avangou no incremento as exportacoes,
mas isto se deu mais no primeiro mandato de FHC do que no segundo. Em 1998, o BNDES
destinou US$ 2,4 bilhdes (12% do total liberado) para as exportagdes.

Nos anos 1999-2002, o maximo que se desembolsou foi US$ 3,9 bilhdes (10,2% do
total) no ultimo ano da série. Se considerarmos a mudanca na politica cambial e 0 aumento
do total de recursos desembolsados, avangou-se pouco. E evidente que a expansio dos
incentivos as exportagcdes sofria com entraves que transcendiam os limites do Banco (pauta
de exportacdes pouco dindmica, dificuldade de articulagdo e de afirmacdo do Ministério do
Desenvolvimento para o seu incremento, problemas infraestruturais e auséncia de politicas
publicas voltadas para a geracdo e difusdo de progresso técnico), mas ele pouco contribuiu
para equaciond-los. Em relacdo ao apoio as pequenas e médias empresas, ao contrario do
primeiro governo FHC, o Banco conseguiu definir medidas para ampliar o apoio e
incrementar os desembolsos.

As privatizagdes perderam folego, reduzindo-se, por conseguinte, o papel
estratégico desempenhado pela institui¢do. No primeiro governo FHC, o Banco tornou-se
decisivo na implementagcdo do ajuste fiscal gracas ao apoio concedido as desestatizacoes
estaduais. Na segunda gestdo de FHC, prestou apoio técnico a implementacdo da LRF, mas
¢ evidente ser esse suporte muito menos decisivo do que o empreendido no periodo
anterior, quando capitaneou as privatiza¢des nos estados.

Por fim, resgatemos a epigrafe que deu inicio a esta secdo. Tal como Malan no seu
discurso no seminario do PSDB, que implicou a demissao de Clovis Carvalho, Gros recusa
a dicotomia entre os “desenvolvimentistas” e os “preocupados com a estabilidade”, para

ndo dizer neoliberais. A negacdo da diferenca repete-se com Gros e constituiu uma forma
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bastante eficiente de afirmar que o BNDES continuava sendo o banco do desenvolvimento
€ que o governo perseguia uma estratégia de desenvolvimento. Eficiente, também, porque

afastou todos que insistiam em salientar as divergéncias.
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, mostramos o papel do BNDES no desenvolvimento econdmico no
contexto das reformas liberalizantes que marcaram a década de 1990 no Brasil. No primeiro
capitulo, retomamos a trajetéria da instituicao e a reformulac@o pela qual passou nos anos
1980, com a introducdo da técnica de planejamento estratégico e a elaboragdo da estratégia
de Integracdo Competitiva, destacando o seu papel de think tank. Vimos que a introducio
do planejamento estratégico partiu do Departamento de Planejamento (Deplan) e era vista
como uma maneira de dar estabilidade e também uma certa “independéncia” ao Banco, em
um momento de indefinicdo do modelo econdmico e de fortes turbuléncias politicas.

A Integracdo Competitiva representou a reformulagdo do modelo de
desenvolvimento defendido pela instituicdo e o consequente abandono do padrdo de
desenvolvimento por substituicdo de importacdes. Esta estratégia tinha como pressupostos
a abertura da economia com o objetivo de estimular a competitividade, o fim da protecao
tecnologica, da reserva de mercado e da diferenciacdo entre capital nacional e capital
estrangeiro, as privatizacoes para melhorar a eficiéncia e liberar recursos para outros
setores e a competitividade dos servi¢os. No cendrio de intensa disputa entre ortodoxos e
heterodoxos, monetaristas e desenvolvimentistas, que marcou o governo Sarney, o BNDES
foi um ator fundamental e esteve ao lado dos defensores da liberalizacdo da economia e da
reformulacao do papel do Estado.

No segundo capitulo, analisam-se o cenério politico-econdmico, a politica industrial
e a atuacdo do BNDES no governo Collor. Confrontamos os propoésitos prioritirios do
governo com os objetivos institucionais e o desempenho concreto do Banco, tendo em vista
o seu lugar nesse cendrio. O objetivo foi apreender o alcance e os desdobramentos do
projeto de Integracdo Competitiva no contexto em que as reformas liberalizantes ganharam
folego. Vimos que o BNDES foi um dos alicerces da politica de estabilizagcdo, sendo este
um aspecto novo e importante da sua trajetoria. Até entdo, suas acdes e seu papel
estratégico referiam-se a centralidade ocupada nas politicas industriais e de
desenvolvimento.

O carater secunddrio da politica industrial e a sobreposicdo dos objetivos da
estabilizacdo sobre quaisquer outros dificultaram a consolidacdo de uma politica de

desenvolvimento mais ativa no interior do Banco. Aspectos centrais da Integracdo
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Competitiva e dos Planos Estratégicos 1988-1990 e 1991-1994 foram desconsiderados e a
institui¢do foi direcionada para os objetivos imediatos da estabilizacdo. Ou seja, o papel
estratégico que ocupou decorreu, fundamentalmente, da atribui¢cdo de conduzir o programa
de privatizagdes. A &nfase na capacitacdo tecnoldgica permaneceu, mas os investimentos
em setores com alto potencial tecnoldgico ndo constaram entre as prioridades. Portanto, o
BNDES ocupou papel central naquilo que j4 era sua prioridade e passou a ser também do
governo (as privatizagdes, por exemplo), mas ndo conseguiu garantir com 0 mesmo &éxito o
impulso a politica industrial. De modo geral, a perspectiva foi a de garantir e efetivar as
medidas vinculadas a liberalizacdo, tais como a abertura a empresa estrangeira, 0S
investimentos privados em infraestrutura e o financiamento das exportagdes.

As diretrizes institucionais do Banco e as declaracdes de seu presidente, Eduardo
Modiano, nao incluiam referéncias a incentivos e investimentos nos setores com alto
potencial tecnoldgico. Ao contrdrio, os recursos captados no exterior foram utilizados para
o financiamento de empresas estrangeiras e para importacdao de equipamentos. Em ambos,
sem qualquer exigéncia de transferéncia de tecnologia. Também ndo foram estabelecidos
mecanismos de financiamento as atividades de risco. Diante do imperativo da estabilizacdo,
o BNDES néo foi capaz de viabilizar pontos estratégicos da politica industrial ou mesmo de
implementar aspectos importantes de suas diretrizes institucionais internas.

No terceiro capitulo, analisamos o papel do BNDES no governo Itamar. Vimos que
o Banco atuou em um cendrio em que nao houve estimulos a efetivacio e consolida¢do dos
programas de politica industrial definidos no periodo Collor e ndo se estabeleceu um novo
modelo. Mesmo antes do Plano Real, as acdes do Presidente da Republica (modo de
negociagdo com as Montadoras, tratamento das Camaras Setoriais) j4 demonstraram que
nao haveria espaco para que esses temas fossem incluidos na agenda governamental. O
Plano Real consolidou esta perspectiva e sobrepds a ldgica e os objetivos da estabilizacdo
sobre quaisquer outros. O periodo de indefinicio no governo Itamar nido implicou a
conquista de mais espaco por parte do BNDES para aperfeicoar e/ou viabilizar a proposta
de politica industrial formulada no governo Collor ou para aprofundar a Integracio
Competitiva, criando, por exemplo, programas que incentivassem aspectos centrais da

estratégia, ignorados na gestdo de Modiano.
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Portanto, este periodo de conflitos politicos e indefini¢des no seio do governo
repercutiu, no Banco, de forma a contrariar a ideia de uma instituicdo tao insulada, pois se
por um lado ela manteve sua integridade organizacional, por outro ndo foi capaz de
implementar pontos fundamentais de suas metas. A tendéncia liberalizante se acentuou
gradativamente nas diretrizes institucionais do Banco, contrastando até mesmo com a
perspectiva presente no Plano Estratégico 1991-1994 (documento de 1990). Deixa-se de
fazer referéncia a modernizacdo tecnoldgica da industria e defende-se uma reestruturagao
geral. O documento “Processo de Planejamento” (de 1994) também expressa a auséncia de
confluéncia entre parte dos técnicos e a cupula. No entanto, este distanciamento nao
significa que o corpo técnico discordasse da perspectiva de incentivar a promog¢ao das
exportacdes ou quisesse retomar os pressupostos da substituicdo de importagdes. Também
nio significa qualquer oposi¢do a reestruturacdo produtiva ou a ideia de integracdo
competitiva. As divergéncias concentram-se no modo de conduzir cada um destes

processos (promogdo das exportacdes, integracdo competitiva e reestruturacao produtiva).

No “Plano Estratégico 1991-1994” ¢ no “Processo de Planejamento”, havia a
percepcdo de que esta nova fase exigia uma postura ativa do BNDES, que deveria
direcionar seus esforcos para a modernizacio tecnoldgica das empresas, para 0 aumento
dos incentivos a P&D e para os setores de alto potencial tecnoldgico (biotecnologia e
software sdo mencionados). Ja as diretrizes institucionais e as declaracdes dos dirigentes
ora ndo contemplam estes aspectos, ora os apresentam de maneira secundaria. O fato € que
nao se estabeleceram politicas e programas a eles direcionados. O Contec foi uma excecao
que ndo contradiz a afirmagdo acima, pois seu alcance foi muito limitado e os poucos

desembolsos realizados diminuiram em 1994.

Com Pérsio Arida no comando do Banco, foram promovidas alteracdes no seu
gerenciamento e houve melhora considerdvel da rentabilidade dos recursos, aspecto
identificado como necessario pelo corpo técnico, desde meados da década de 1980 (na
proposta de Integracdo Competitiva), mas sé alcancado nesse momento. Nota-se que a
direcdo reuniu esforcos para promover alteracoes na estrutura organizacional do BNDES e
garantir melhores resultados. No entanto, 0 mesmo empenho ndo ocorreu com outros
pontos sugeridos nos estudos e andlises do corpo técnico, especialmente o investimento em

inovacdo e moderniza¢do tecnoldgica. Portanto, a proposta de mudanca no modelo de
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desenvolvimento, com a adesdo a Integracdo Competitiva, € mitigada na era Collor e
soterrada nos anos Itamar. Implementam-se os aspectos mais liberais da proposta, deixando
de fora os fatores que possibilitariam a reconstru¢do do projeto de desenvolvimento no
Brasil.

No quarto capitulo, analisamos o cendrio politico-econdmico e a politica industrial
do primeiro governo Fernando Henrique, destacando o conflito entre liberais-
desenvolvimentistas e neoliberais nele presente. Vimos que havia muitas semelhancas entre
a politica industrial desse governo e a da era Collor. Aspectos como a énfase na
competitividade, na capacitacdo tecnoldgica e na promog¢do das exportacdes; a utilizagdo de
incentivos fiscais e crediticios; o predominio de politicas horizontais marcaram os dois
governos. Outro traco comum foi a preponderancia dos objetivos da estabilizacdo e a
fragilidade da politica industrial diante deles. O carater incipiente dessa ultima decorria da
prevaléncia do Ministério da Fazenda, da relutincia do governo em coordenar a elaboragdo
de politicas de desenvolvimento, da permeabilidade do Planalto aos interesses dos setores
com maior capacidade de pressdo e da perda de poder de alguns outros importantes setores
empresariais.

A fragilidade da politica industrial reflete-se no BNDES, que passa a ter como
prioridade auxiliar o governo no cumprimento das metas macroecondmicas. O Banco foi
um dos fiadores do ajuste fiscal e, por conseguinte, da politica de estabilizacdo. O
direcionamento de suas acOes para a viabilizacdo dos objetivos macroecondmicos foi uma
diretriz estabelecida no governo Collor, mas aprofundada com as privatizacdes estaduais e
com o ajuste fiscal dos estados na era FHC.

O Banco teve papel decisivo por ter conduzido o processo e direcionado seus
recursos para que ele se concretizasse. Destacamos que embora as privatizagdes fossem
uma bandeira do Banco hd anos, ao viabilizd-las seus dirigentes preocuparam-se,
fundamentalmente, em garantir dgios expressivos e assim ampliar o ingresso de recursos no
pais. A instituicdo ndo foi capaz de definir um modelo de privatizacdo que priorizasse mais
o objetivo de equacionar os gargalos infraestruturais e viabilizar o desenvolvimento do que
a obsessao fiscalista do governo e a necessidade de minimizar os déficits fiscal e em conta

corrente.
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Vimos que o Banco ndo formulou um plano estratégico para o triénio 1995-1997,
mas definiu diretrizes para sua atuacdo que priorizavam o apoio as pequenas € médias
empresas, o desenvolvimento regional, a insercdo de uma agenda social, os financiamentos
a empreendimentos nos setores de comércio, servicos e turismo e a ampliacdo das
exportacdes. Esta ultima era vista pelo BNDES como forma de se retomar o crescimento e
diminuir o déficit em transacdes correntes € eram anunciadas como parte essencial da
estratégia de desenvolvimento por ele defendida. Assim, o Finamex foi ampliado e
transformado em BNDES-Exim, que passou a apoiar todos os setores exportadores,
garantindo o crescimento dos financiamentos as exportacdes. Nota-se a preocupacido do
Banco em financiar setores que pudessem gerar empregos € minimizar, no curto prazo, as
consequéncias das politicas cambial, fiscal e monetaria. Deve-se destacar que nio constou
entre as diretrizes da instituicdo o tema da capacitacido tecnologica das empresas e dos
investimentos em P&D. No entanto, em 1997 foi criado o Prosoft, que teve cardter restrito
por ter sido uma iniciativa pontual e desintegrada de uma politica industrial e de
desenvolvimento tecnoldgico.

Durante o periodo, percebe-se que o BNDES assumiu um papel fundamental na
concretizacdo dos objetivos prioritarios do governo, mas nao avancou na exequibilidade da
politica industrial e na sua conciliagdo com o0s objetivos da estabilizacdo. Assim, o seu
papel estratégico referia-se as tarefas relacionadas a estabilizacdo e as politicas que se
relacionassem com ela, isto é, privatizacOes, estimulos as exportacdes e geracdo de
empregos. E preciso lembrar que, ao longo de sua histéria, seu papel decisivo esteve
atrelado a formulacdo e a implementacdo de politicas industriais e de desenvolvimento,
sendo a questdo macroecondmica uma novidade na sua trajetdria.

Em meados da década de 1980, quando o Banco formulou o modelo de Integragao
Competitiva e defendeu a promog¢do das exportacdes, das privatizagdes € dos investimentos
privados em infraestrutura, havia por trds desta plataforma uma estratégia de
desenvolvimento de médio e longo prazo. Nido foi este o cendrio posto no primeiro
mandato de FHC. Nesse periodo, a instituicdo foi pouco capaz de pautar a agenda
governamental, agiu de forma compensatria a politica macroecondmica e nao buscou
viabilizar ou redefinir uma estratégia de desenvolvimento de médio e longo prazo. O fato

de o BNDES ter sido comandado por Mendonca de Barros, um representante do liberal-
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desenvolvimentismo no jogo de forcas do governo, ndo foi suficiente para fazer da
instituicdo um contraponto a l6gica da Fazenda/Banco Central. Portanto, embora no seio do
governo o Banco fosse um locus de resisténcia a politica macroecondmica, ndo deixou de
ser um instrumento decisivo para viabiliza-la.

No dltimo capitulo, analisamos o desdobramento do conflito entre liberais-
desenvolvimentistas e neoliberais. Vimos que a mudanca na politica cambial ndo significou
o enfraquecimento da Fazenda/BACEN e a ampliacdo do poder do Ministério do
Desenvolvimento. Nao se definiu uma politica industrial e uma estratégia de
desenvolvimento. No entanto, formulou-se um projeto de incentivo ao desenvolvimento
tecnolégico que foi pouco efetivo devido as restricdes da politica fiscal e a falta de
coordenagdo com outras dreas do governo, inclusive com o BNDES. O Banco criou fundos
para incentivar pequenas empresas de base tecnoldgica, mas as iniciativas foram limitadas
tanto do ponto de vista dos recursos despendidos como da importancia e visibilidade que
obtiveram no interior e fora da instituicao.

O Plano Estratégico 2000-2005, elaborado pela cupula do Banco, consolidou
diretrizes que ja o direcionavam desde o primeiro governo FHC. Nesse plano estava
ausente o tema da capacitacdo tecnoldgica e do incentivo a P&D. Destacamos o
“enquadramento” sofrido pela instituicdo, explicitado na reforma administrativa de 2001. A
Area de Planejamento, que jd havia sido protagonista, teve suas atribuicdes modificadas
para vinculd-las a politica de desenvolvimento definida pelo governo e as diretrizes
estabelecidas para o Banco. Apontamos a incapacidade de o BNDES impulsionar, junto a
outros atores relevantes como, por exemplo, o Ministério do Planejamento e o Ministério
do Desenvolvimento, Indudstria e Comércio, a priorizagdo de temas relacionados a politica
industrial e aos investimentos em infraestrutura na agenda governamental. De modo geral,
agiu a reboque e foi “estratégico” para viabilizar o que era emergencial ao governo.

Assim, percebemos que a diminuicdo da importancia do tema do desenvolvimento
nos governos Collor, Itamar e Fernando Henrique foi decisiva na trajetéria do BNDES, pois
implicou a redu¢do da sua capacidade de pautar a agenda governamental e de influenciar
decisivamente a definicdo de uma estratégia de desenvolvimento. O Banco perdeu posi¢ao
de poder na trama governamental, embora tenha preservado sua importancia como um

instrumento da politica macroecondmica. Ao longo do segundo governo FHC, um novo
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desafio se colocou a institui¢do. O fato de as privatizacdes perderem félego e o processo de
ajuste fiscal dos estados ter sido concluido fez com que seu papel estratégico na politica
macroecondmica se reduzisse.

Se o Banco jd ndo era a instituicdo capaz de pautar uma politica de desenvolvimento
e via se esgotar seu papel na politica de estabilizacdo, o que lhe restaria? A histéria deu a
resposta. A vitéria de Lula nas elei¢cdes de 2002 e a formulacdo da Politica Industrial,
Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), do Programa de Aceleracio do
Desenvolvimento (PAC) e da Politica de Desenvolvimento Produtivo permitiram que o
Banco retomasse aspectos que permaneciam na agenda interna da institui¢do, mas que
gracas a correlacio de forcas da década de 1990, ndo tinham condi¢des de serem

viabilizados. O Banco regatou seu papel estratégico na politica de desenvolvimento

econdmico, mas isto ja € outra historia.
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ANEXO I - ATRIBUICOES DO CONSELHO DE ADMINISTRACAO
DO BNDES™

Art 11. O 6rgdo de orientagdo superior do BNDES € o Conselho de Administracio,

4
composto por

I — sete membros™>’ , dentre eles o Presidente do Conselho, sendo um deles indicado
pelo Ministro do Estado do Or¢camento e Gestao e, os demais, indicados pelo Ministro de

Estado sob cuja supervisio estiver o BNDES356;

IT — o Presidente do BNDES, que exercerd Vice-Presidéncia do Conselho.

§1° Os membros mencionados no inciso I serdo nomeados pelo Presidente da
Republica, dentre brasileiros de notdrios conhecimentos e experiéncia, idoneidade
moral e reputacdo ilibada, com mandato de trés anos, contados a partir da data de

publicacdo do ato de nomeagdo, podendo ser reconduzidos por igual periodo.

§2° O membro do Conselho de Administracdo, nomeado na forma do §1°,
que houver sido reconduzido s6 poderd voltar a fazer parte do Colegiado apods

decorrido, pelo menos, um ano do término do seu ultimo mandato.

§3° A investidura dos membros do Conselho de Administracdo far-se-a

mediante assinatura no livro de Termo de Posse.

§4° Na hipétese de recondugdo, o prazo do novo mandato conta-se a partir da

data do término da gestdo anterior.

§5° Findo o mandato, o membro do Conselho de Administracdo permanecera

no exercicio do mandato até a nomeacgao do substituto.

3 As informagdes estdo em Legislagdo Basica do BNDES, 2003 (p. 99-110) e Legislacio Basica do BNDES,
2005 (p. 21-34).

% Redagdo dada pelo Decreto n°® 2.253, de 13 de junho de 1997.

%5 0 Decreto n° 5.148, de 21 de julho de 2004 estabeleceu que o Conselho de Administragio serd composto
por dez membros, dentre eles o Presidente do Conselho, sendo trés indicados respectivamente, pelos
Ministros de Estado do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, do Trabalho e Emprego e da Fazenda e os demais
pelo Ministro de Estado do Desenvolvimento, Indudstria e Comércio Exterior (Legislacdo Basica do BNDES,
2005, p. 25).

336 Redacdo dada pelo Decreto n° 3.077, de 1° de junho de 1999.
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§6° Em caso de vacancia no curso do mandato, serd& nomeado novo

conselheiro, que completard o prazo de gestdo do substituido.

§7° Salvo impedimento de ordem legal, os membros do Conselho de
Administracdo far@o jus a honordrios mensais correspondentes a dez por cento da

remuneracdo média mensal dos Diretores, observadas as seguintes regras:

a-) o pagamento dos honordrios serd trimestral, devendo ser efetuado no més

seguinte em que se realizar a reunido ordindria do periodo

b-) somente os conselheiros que comparecerem a reunido ordindria do

trimestre fardo jus aos respectivos honorarios.
Art. 12. Compete ao Conselho de Administragdo:

I — opinar, quando solicitado pelo ministro ao qual a institui¢do se vincula®’, sobre
questdes relevantes pertinentes ao desenvolvimento econdmico e social do Pais e que mais

diretamente se relacionem com a acdo do BNDES;

IT — aconselhar o Presidente do BNDES no que respeita a linhas gerais orientadoras
da acdo do Banco e promover, junto as principais instituicdes do setor econdmico e social,

a divulgacao dos objetivos, programas e resultados da atuacdo do Banco;

III — examinar e aprovar, por proposta do Presidente, politicas gerais e programas
de atuagdo a longo prazo, em harmonia com a politica econdmico financeira do Governo

Federal;

IV — definir os niveis de al¢ada decisoria da Diretoria e do Presidente, para fins de
aprovacoOes de operacgdes;

V — aprovar o orcamento global de recursos e dispéndios e acompanhar a sua
execugao;

VI — apreciar os relatorios anuais de auditoria e as informagdes sobre os resultados

das acdes do BNDES, bem como sobre os principais projetos por estes apoiados;

57 No caso do governo Collor, o Ministro da Economia, Fazenda e Planejamento. Nos governos Itamar
Franco e Fernando Henrique, o Ministro da Secretaria, Planejamento, Orcamento e Coordenac@o. No Governo
Lula, o Ministro do Desenvolvimento, Indudstria e Comércio.
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VII — aprovar os balancos patrimoniais e as demais demonstracdes financeiras,

autorizando a criacdo de reservas e opinando sobre a destinacdo dos resultados;

VIII — deliberar sobre o aumento do capital do BNDES mediante incorporagdo de
reservas de capital constituidas nos termos dos artigos 167 e 182, §2°, da Lei n°® 6.404, de

15/12/1976;

IX — opinar sobre a proposta de extin¢do, associa¢do, fusdo ou incorporacido de
empresas subsididrias, para a realizacdo de servicos auxiliares ou para a execucdo de

empreendimentos cujos objetivos estejam compreendidos na drea de atuacdo do Banco;

X — decidir sobre os vetos do Presidente as deliberacdes da Diretoria do BNDES.

XI - designar o Chefe da Auditoria, por proposta do Presidente do BNDES?*.

XIr** - dirimir questdes em que ndo haja previsdo estatutdria, aplicando,

subsidiariamente, a Lei n°® 6.404, de 1976.

%% No Decreto n° 4.418, de 11 de outubro de 2002 que aprova o novo Estatuto Social de empresa piblica do
BNDES, hi a inclus@o de mais um item: XII — dirimir questdes em que ndo haja previsdo estatutdria,
aplicando subsidiariamente, a Lei n° 6.404, de 1976. (Legislacao Basica do BNDES, 2005, p. 26)

39 Este item foi acrescentado no Estatuto Social aprovado pelo Decreto n° 4.418, de 11 de outubro de 2002.
(Legislag@o Bésica do BNDES, 2005, p. 26).
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ANEXO II - ATRIBUICOES DO CONSELHO FISCAL DO BNDES

Art. 21. O Conselho Fiscal do BNDES serd composto de trés membros efetivos e
trés suplentes, todos com mandato de dois anos, admitida a recondugdo por igual periodo,
sendo dois membros efetivos e respectivos suplentes indicados pelo Ministro sob cuja
supervisao estiver o BNDES e um membro efetivo e respectivo suplente indicados pelo
Ministro do Estado da Fazenda, como representantes do Tesouro Nacional, apds prévia

aprovacao e nomeacgdo pelo Presidente da Reptblica, em qualquer dos casos .

§1° O membro do Conselho Fiscal que houver sido reconduzido sé poderd voltar a
fazer parte do Conselho depois de decorrido, pelo menos, um ano do término de seu dltimo

mandato.

§2° A investidura dos membros do Conselho Fiscal far-se-d4 mediante registro na ata

da primeira reunido de que participarem.

§3° O prazo de mandato conta-se a partir da data da publicacio do ato de

nomeacao.

§4° Findo o mandato, o membro do Conselho Fiscal permanecerd no exercicio do

2 ~ . 1
cargo até a nomeacao do substituto®®!.

§5° Na hipétese de reconducgdo, o prazo do mandato contar-se-4 a partir do término

do mandato anterior.

§6° Salvo impedimento de ordem legal, os membros titulares ou suplentes do
Conselho Fiscal receberdo, pelo efetivo exercicio de seus mandatos, honorarios

P . 362
correspondentes a dez por cento da remunera¢dao média mensal paga aos diretores™ .

Art. 22. Cabe ao Conselho Fiscal examinar e emitir parecer sobre as balancos
patrimoniais e demais demonstragcdes financeiras, bem como sobre as prestacdes de contas
semestrais da Diretoria do Banco, e exercer as atribui¢es previstas na Lei das Sociedades

por Acdes.

360 Redacdo dada pelo Decreto n° 3.077, de 1° de junho de 1999.
36! Redacdo dada pelo Decreto de 15 de junho de 1993.
362 Redagdo dada pelo Decreto n° 2.253, de 13 de junho de 1997.
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Paragrafo tnico. Os 6rgaos de administragcdo sdo obrigados a disponibilizar , por
meio de comunicacdo formal, aos membros em exercicio do Conselho Fiscal, dentro de dez
dias, cOpias das atas de suas reunides e, dentro de quinze dias de sua elaboracdo, cépias dos
balancetes e demais demonstracdes financeiras elaboradas periodicamente, bem como dos

‘. ~ 363
relatorios de execugdo do orcamento™ .

363 Este pardgrafo consta apenas do Estatuto Social que entrou em vigor por meio do Decreto n° 4.418, de 11

de outubro de 2002.
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ANEXO III - ATRIBUICOES DA DIRETORIA, PRESIDENTE,

VICE-PRESIDENTE E DIRETORES DO BNDES

Art. 14. O BNDES serd administrado por uma diretoria composta pelo Presidente,
pelo Vice-Presidente e por cinco Diretores, sem designacao especial, todos nomeados pelo

. s o 364
Presidente da Reptblica e demissiveis ad nutum™".

§1° Aplicam-se aos integrantes da Diretoria, no que couber e nos termos das
normas especificas, os direitos e vantagens atribuidos ao pessoal do BNDES, mediante
aprovacdo do Ministro do Estado Chefe da Secretaria de Planejamento, Orcamento e

Coordenacdo da Presidéncia da Republica.

§2° Aplicam-se aos integrantes da Diretoria, no que couber e nos termos das
normas especificas, os direitos e vantagens atribuidos ao pessoal do BNDES, mediante

aprovacdo do Ministro do Estado do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior’®.

§3° A investidura dos membros da Diretoria far-se-4 mediante assinatura em Livro

de Termo de Posse.
Art. 15. Compete a diretoria:

I — aprovar, em harmonia com a politica econdmico — financeira do Governo

Federal e com as diretrizes do Conselho de Administragao:

a) as linhas orientadoras da acdo do Banco;

b) as normas de operagdes e de administracdo do Banco, mediante expedicido dos
regulamentos especificos;

IT - apreciar e submeter ao Conselho de Administracdo o Programa de Dispéndios
Globais e aprovar o orcamento gerencial do BNDES, que reflete o fluxo financeiro do

1366,
periodo™;

III — aprovar normas gerais de Administracdo de Pessoal, inclusive as relativas a

fixagdo do quadro;

364 Redagdo dada pelo Decreto n° 2.253, de 13 de junho de 1997.

365 Este pardgrafo consta apenas do Estatuto Social que entrou em vigor por meio do Decreto n° 4.418, de 11
de outubro de 2002.

366 No Estatuto Social que entrou em vigor com o Decreto n° 104, de 22 de abril de 1991, costa apenas:
“aprovar o or¢gamento administrativo do Banco” (Legislacdo Basica do BNDES, 2003, p. 104).
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IV — aprovar a organizacdo interna do BNDES e respectiva distribuicio de

competéncia, bem como a criacdo de escritdrios, representacdes ou agéncias;

V — deliberar sobre operacdes que elevem a responsabilidade de um sé cliente,
situadas no respectivo nivel de algada decisdria estabelecido pelo Conselho de

Administracao;

VI — autorizar aplicacdes ndo reembolsdveis, a titulo de subvengdo, para os fins
previstos no inciso Il do art. 9°, e a titulo de investimentos, para os fins indicados no inciso

III do art. 9° %7

VII - autorizar a aquisicdo, alienacdo e oneracdao de bens imoveis e valores
mobilidrios, bem como a rentncia de direitos, transa¢des e compromisso arbitral, podendo

estabelecer normas e delegar poderes;

VIII. - pronunciar-se sobre as demonstragdes financeiras trimestrais,

encaminhando-as ao Conselho Fiscal;

IX — autorizar a realizacdo de acordos, contratos e convénios que constituam Onus,

obrigagdes ou compromissos para o BNDES;

X — pronunciar-se sobre todas as matérias que devam ser submetidas ao Conselho

de Administragdo;

XI - conceder férias e licencas aos membros da Diretoria

z

7.0 inciso I do art. 9° é o seguinte: O BNDES poder também efetuar aplicagdes nio reembolsdveis em
projetos ou programas de ensino e pesquisas, de natureza cientifica ou tecnolégica, inclusive mediante doagéo
de equipamentos técnicos ou cientificos e de publicacdes técnicas a instituicdes que se dediquem a realizacdo
dos referidos projetos ou programas ou tenham recebido a colaborag@o financeira do BNDES com essa
finalidade especifica. O inciso III do art. 9° diz: O BNDES poderd efetuar aplicacdes ndo reembolsaveis,
destinadas especificamente a apoiar projetos de investimento de cardter social, nas dreas de geracdo de
emprego e renda, servicos urbanos, saide, educacdo e desportos, justica, alimentagcdo, habitacdo, meio
ambiente, desenvolvimento rural e outras vinculadas ao desenvolvimento regional e social, bem como
projetos de natureza cultural, observadas as normas regulamentares expedidas pela Diretoria. (Legislagdo
Basica do BNDES, 2003, p. 101 e 102) O Estatuto Social que entra em vigor com o Decreto n° 4.418, de 11
de outubro de 2002 refere-se aos incisos IV e V do Artigo 9° e ndo ao II e III. No entanto, os incisos IV e V
sdo exatamente iguais ao II e II do Estatuto Social que entra em vigor com o Decreto 104, de 22 de abril de
1991, ndo havendo qualquer tipo de alteragdo. O Estatuto Social de 2002 ampliou de 4 para 6 o nimero de
incisos previstos no artigo 9°, por isso a diferenca. No inciso II afirma-se: II - O BNDES poderd também
financiar investimentos realizados por empresas de capital nacional no exterior, sempre que contribuam para
promover exportacdes; Il — financiar e fomentar a exportacdo de produtos e servigos, inclusive servigos de
instalacdo, compreendidas as despesas realizadas no exterior, associadas a exportagdo (Legislacdo Basica do
BNDES, 2005, p. 24 e 25).
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XII — fazer publicar, no Didrio Oficial da Unido, depois de aprovado pelo Ministro

— Chefe da Secretaria de Planejamento e Coordenacgdo da Presidéncia da Repliblica3 68,

a) o Regulamento de Licitac¢des

b) o Regulamento de Pessoal, com os direitos e deveres dos empregados, o
regime disciplinar e as normas sobre apuragdo e responsabilidade;

¢) o0 Quadro de Pessoal, com a indicacdo, em trés colunas, do total de empregos e
os nimeros de empregos providos e vagos, discriminados por carreira ou categoria em 30
de junho e 31 de dezembro de cada ano; e

d) o plano de saldrios, beneficios, vantagens e quaisquer outras parcelas que
componham a retribuicao de seus empregados.

Art. 16. A Diretoria reunir-se-4, ordinariamente, uma vez por semana e,
extraordinariamente, sempre que convocada pelo Presidente do BNDES, deliberando com a

presenca de, pelo menos, quatro de seus membros.

§1° As deliberacdes da Diretoria serdo tomadas por maioria de votos e

registradas em atas, cabendo ao Presidente, além do voto ordindrio, o de qualidade.

§2° O Presidente poderd vetar as deliberacdes da Diretoria, submetendo-as ao

Conselho de Administracgao.
Art. 17. Compete ao Presidente:

I — representar o Banco em juizo ou fora dele, podendo delegar esta atribui¢do em

casos especificos e, em nome da entidade, constituir mandatarios ou procuradores;
IT - convocar e presidir as reunides da Diretoria e do Conselho;

III — administrar e dirigir os bens, servicos e negdcios do Banco e decidir, por
proposta dos responsdveis pelas respectivas areas de coordenacdo, sobre as operacdes de
responsabilidade de um s6 cliente situadas no respectivo nivel de alcada decisoria

estabelecido pelo Conselho de Administragdo;

IV — designar, dentre os membros da diretoria, o Secretdrio Executivo do Fundo

Nacional de Desenvolvimento — FND, a quem cabera a representacao ativa e passiva dessa

.36
autarquia o )

3%% O Ministro ao qual 0 BNDES estd vinculado devera aprovar.
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V — superintender e coordenar o trabalho das unidades do Banco, podendo delegar
competéncia executiva e decisdéria e distribuir entre o Diretor Vice-Presidente e os

Diretores e coordenagdo dos servi¢os do Banco.

VI — baixar normas necessdrias ao funcionamento dos érgdos e servigos do Banco,
de acordo com a organizacdo interna e a respectiva distribuicio de competéncia

estabelecida pela Diretoria;

VII — admitir, promover, punir, dispensar e praticar os demais atos compreendidos
na Administracdo de Pessoal, de acordo com as normas e critérios previstos em lei e

aprovados pela Diretoria, podendo delegar esta atribuicao no todo ou em parte;

VIII - autorizar a aquisi¢do, alienacdo e oneracdo de bens moéveis, podendo

estabelecer normas e delegar poderes;

IX — enviar ao Ministro-Chefe da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Repﬁblica370, no prazo legal, para seu exame e posterior remessa ao Tribunal de Contas da
Unido, a prestagdo de contas anual dos Administradores do Banco e as demonstracdes
financeiras relativas ao exercicio anterior, acompanhadas dos pronunciamentos da

Diretoria, do Conselho Fiscal e do Conselho de Administragﬁo3 71;

X — enviar as autoridades competentes, nos prazos regulamentares, dados sobre
matéria orcamentdria e outras informacdes sobre o andamento dos trabalhos do Banco e de

suas operacgoes;

XI — submeter, no prazo regulamentar, ao 6rgdo competente da Secretaria de
Planejamento, Orcamento € Coordena¢do da Presidéncia da Republica, o orcamento global

. ~ . 2
de recursos e dispéndios do Banco®’ ;

XII — submeter, semestralmente, a Presidéncia da Republica, por intermédio do

Ministro-Chefe da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repﬁblica373, 0s

% Redagdo dada pelo Decreto de 15 de junho de 1993.

7% Enviar o Ministro ao qual o BNDES estd vinculado. Novamente, no caso do Governo Collor ao Ministro
da Economia, Fazenda e Planejamento; no governo Itamar Franco e Fernando Henrique ao Ministro do
Planejamento e, no governo Lula, ao Ministro do Desenvolvimento.

' Redacdo dada pelo Decreto de 15 de junho de 1993.

2 Aqui, mais uma vez, vale a mesma regra. Deve-se submeter ao 6rgdo competente do Ministério ao qual o
BNDES estd vinculado. E importante destacar que até o Estatuto Social, definido no Artigo 104 de 22 de abril
de 1991, o or¢camento de investimento era submetido ao Conselho Monetdrio Nacional e ndo ao Ministério.
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balancetes do PIS-PASEP, assim como a relacdo geral das aplicagdes dos recursos desses

74
fundos’ ;

XIII — designar substitutos para os membros da Diretoria, em seus impedimentos
temporarios que nao possam ser atendidos mediante redistribui¢do de tarefas, e, no caso de

vaga, até o preenchimento desta pelo Presidente da Reptiblica; e

XIV — apresentar, trimestralmente, ao Conselho de Administracdo, relatério das

atividades do Banco.
Art. 18. Compete ao Diretor Vice-Presidente do Banco:

I — responder pelo desempenho das atribui¢cdes do Presidente do Banco em suas

auséncias ou impedimentos;
IT — participar das reunides do Conselho de Administra¢ao;
III — exercer as demais atribui¢des previstas para os diretores;

Paragrafo tdnico: As atribuigdes previstas no inciso I deste artigo aplicam-se

também 2 hipétese de vacincia do cargo do Presidente do BNDES®",

Art. 19. A cada Diretor compete:
I — coadjuvar o Presidente na direcdo e coordenagdo das atividades do Banco;

II — participar das reunides da Diretoria, concorrendo para assegurar a
definicdo de politicas pelo Banco e relatando os assuntos da respectiva area de

coordenagdo;

IIT — exercer as tarefas de coordenacdo que lhes forem atribuidas pelo

Presidente; e

IV — exercer as fungdes executivas e decisérias que lhes forem delegadas

pelo Presidente

13 Novamente, por intermédio do Ministério ao qual o BNDES estd vinculado.

3% 0 XI e XII tiveram a redagdo definida pelo Decreto de 15 de junho de 1993.
5 Este paragrafo consta apenas no Estatuto Social que entra em vigor com o Decreto n° 4.418, de 11 de
outubro de 1992.
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ANEXO IV - ATRIBUICOES DO COMITE DE AUDITORIA®"®

Art. 22-A. O Comité de Auditoria serd composto por até seis membros,
sendo no minimo trés Diretores do BNDES, designados pelo Conselho de

Administracgao.

§1° O Diretor do BNDES responsével, junto ao Banco Central do Brasil, pelo
acompanhamento, supervisdo e cumprimento das normas e procedimentos de

contabilidade integrard o Comité de Auditoria.

§2° A designacdo dos membros do Comité de Auditoria observard as regras
adotadas pelo Conselho Monetario Nacional, concernentes as condi¢des para o

exercicio do respectivo mandato.

§3° Os membros do Comité de Auditoria terdo mandato por prazo
indeterminado, cessando-se, a qualquer tempo, por deliberacdo do Conselho de

Administracgao.

§4° Os membros do Comité de Auditoria fardo jus a honordrios mensais
correspondentes a dez por cento da remuneracio média mensal dos Diretores do

BNDES.

§5° O disposto no §4° deste artigo ndo se aplica aos membros do Comité de
Auditoria que sejam Diretores ou membros do Conselho de Administracio do

BNDES.

Art. 22-B. O Comité de Auditoria reportar-se-& ao Conselho de
Administragdo e serd unico para o BNDES, a Agéncia Especial de Financiamento
Industrial — FINAME e a BNDES Participacdes S.A. — BNDESPAR, que constituem
o Sistema BNDES.

Paragrafo dnico. O funcionamento do Comité de Auditoria serd regulado em

regimento interno, aprovado pelo Conselho de Administragao do BNDES.

Art 22-C. Sao atribui¢des do Comité de Auditoria:

76 O Comité de Auditoria foi estabelecido pelo Decreto n° 4.418, de 11 de outubro de 2002 (Legislagdo
Basica do BNDES, 2005, p. 31).
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I - recomendar a administragio do BNDES a entidade a ser contratada, para

prestacdo de servico de auditoria independente, € a sua substituicdo, caso necessdria;

N

IT — revisar, previamente a publicacdo, as demonstracdes contdbeis semestrais,

inclusive notas explicativas, relatérios de administracao e parecer do auditor independente;

IIT — avaliar a efetividade das auditorias independente e interna, incluindo-se a
verificacdo do cumprimento de dispositivos legais e regulamentares aplicdveis as empresas

que constituem o Sistema BNDES, além de atos normativos internos;

IV — avaliar o cumprimento, pela administracio do BNDES, das recomendacdes

feitas pelo auditor independente e interno;

V — estabelecer e divulgar procedimentos para recep¢do e tratamento de
informacdes acerca do descumprimento de dispositivos legais e regulamentares aplicdveis
as empresas que constituem o Sistema BNDES, incluidos seus atos normativos internos,
prevendo procedimentos especificos para prote¢do do prestador e da confidencialidade da

informacao;

VI — Recomendar a Diretoria do BNDES correc@o ou aprimoramento de politicas,

praticas e procedimentos identificados no ambito de suas atribuicdes;

VII - reunir-se, no minimo, trimestralmente, com a Diretoria do BNDES, com a
auditoria independente e com a auditoria interna, para verificar o cumprimento de suas
recomendacdes ou indagacdes, inclusive no que se refere ao planejamento dos trabalhos de

auditoria, formalizando, em atas, os contetidos de tais encontros.

VIII - reunir-se com o Conselho Fiscal e Conselho de Administragdo do BNDES,
por solicitacdo desses Orgdos estatutdrios, para discutir acerca de politicas, préticas e

procedimentos identificados no ambito das suas respectivas competéncias;

IX — elaborar, ao final dos semestres findos em 30 de junho e 31 de dezembro,
documento denominado Relatério do Comit€é de Auditoria, contendo as seguintes

informacoes:

a) atividades exercidas no ambito de suas atribui¢des, no periodo;

298



b) avaliacdo da efetividade dos sistemas de controle interno das empresas que
constituem o Sistema BNDES, observado o disposto na legislacdo vigente e
destacando as deficiéncias identificadas;

c) descricdo das recomendagdes apresentadas a Diretoria do BNDES, destacando
as que ndo foram acatadas, acompanhadas das respectivas justificativas;

d) avaliacdo da efetividade das auditorias independente e interna, inclusive quanto
a verificagdo do cumprimento de dispositivos legais, regulamentares e
normativos internos, aplicaveis as empresas que constituem o Sistema BNDES,
destacando as deficiéncias identificadas;

e) avaliacdo da qualidade das demonstracdes contdbeis relativas aos respectivos
periodos com énfase na aplicacdo das praticas contdbeis adotadas no Brasil e no
cumprimento de normas editadas pelo Banco Central do Brasil, destacando as
deficiéncias identificadas;

X — manter a disposicio do Banco Central do Brasil e do Conselho de

Administracado do BNDES o Relatério do Comité de Auditoria, pelo prazo minimo de

cinco anos, contados de sua elaboragao;

XTI — publicar, em conjunto com as demonstragdes contdbeis semestrais, resumo do
Relatério do Comité de Auditoria, destacando as principais informacdes contidas nesse

documento;

XII - outras que vierem a ser fixadas pelo Conselho Monetario Nacional, pelo

Banco Central do Brasil ou pelo Conselho de Administracio do BNDES.
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