UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

ALESSANDRO TOKUMOTO

OS ATRIBUTOS BUROCRATICOS DOS DIRIGENTES DO BNDES:

TEORIA E MENSURACAO

CURITIBA

2022



ALESSANDRO TOKUMOTO

OS ATRIBUTOS BUROCRATICOS DOS DIRIGENTES DO BNDES:

TEORIA E MENSURACAO

Tese apresentada ao Programa de Po6s-Graduagio
em Ciéncia Politica (PPGCP), Setor de Ciéncias
Humanas, da Universidade Federal do Parana
(UFPR), como requisito parcial a obtencao do titulo
de Doutor em Ciéncia Politica

Orientador: Prof. Dr. Renato Monseff Perissinotto

CURITIBA

2022



DADOS INTERNACIONAIS DE CATALOGAGAO NA PUBLICAGAOQ (CIP)
UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA
SISTEMA DE BIBLIOTECAS - BIBLIOTECA

Tokumoto, Alessandro

Os atributos burocraticos dos dirigentes do BNDES : teoria e
mensuragdo. / Alessandro Tokumoto. — Curitiba, 2022,

1 recurso on-line : PDF.

Doutorado (Tese) — Universidade Federal do Parana, Setor de
Ciéncias Humanas, Programa de Pds-Graduagio em Ciéncia Politica.
Orientader: Prof. Dr. Renato Perissinotto.

1. Burocracia. 2. Banco Macional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (Brasil) - Presidentes. 3. Autonomia. |. Perissinotto, Renato
M. (Renato Monseff), 1964-. ll. Universidade Federal do Parana.
Programa de Pos-Graduagao em Ciéncia Politica. lll. Titulo.

Bibliotecaria: Fernanda Emancéla Nogueira Dias CRB-9/1607




MINISTERIO DA EDUCAGAO

SETOR DE CIENCIAS HUMANAS

UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

l ' I: P R PRO-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUAGAO
ONIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA PROGRAMA DE POS-GRADUACAO CIENCIA POLITICA -
40001016061P2

TERMO DE APROVAGAO

Os membros da Banca Examinadora designada pelo Colegiado do Programa de Pés-Graduagdo CIENCIA POLITICA da
Universidade Federal do Parana foram convocados para realizar a arguigado da tese de Doutorado de ALESSANDRO TOKUMOTO
intitulada: OS ATRIBUTOS BUROCRATICOS DOS DIRIGENTES DO BNDES: TEORIA E MENSURAGAO, sob orientagéo do Prof.
Dr. RENATO MONSEFF PERISSINOTTO, que ap6s terem inquirido o aluno e realizada a avaliagdo do trabalho, sdo de parecer
pela sua APROVACAO no rito de defesa.

A outorga do titulo de doutor esta sujeita a homologagao pelo colegiado, ao atendimento de todas as indicagdes e corregdes

solicitadas pela banca e ao pleno atendimento das demandas regimentais do Programa de Pés-Graduagéao.

CURITIBA, 23 de Agosto de 2022.

Assinatura Eletronica Assinatura Eletrénica
25/08/2022 23:34:30.0 25/08/2022 12:51:46.0
RENATO MONSEFF PERISSINOTTO IVAN COLANGELO SALOMAO
Presidente da Banca Examinadora Avaliador Externo (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA/PPGDE)
Assinatura Eletronica Assinatura Eletronica
29/08/2022 18:22:25.0 25/08/2022 13:00:22.0
MARIA RITA GARCIA LOUREIRO DURAND ADRIANO NERVO CODATO
Avaliador Externo (FUNDACAO GETULIO VARGAS/SP) Avaliador Interno (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA)

General Carneiro, 460 - 5° andar - sala 517 - CURITIBA - Parana - Brasil
CEP 80060-150 - Tel: (41) 3360-5233 - E-mail: ppgcpufpr@gmail.com
Documento assinado eletronicamente de acordo com o disposto na legislagéo federal Decreto 8539 de 08 de outubro de 2015.
Gerado e autenticado pelo SIGA-UFPR, com a seguinte identificagdo unica: 217300
Para autenticar este documento/assinatura, acesse https://www.prppg.ufpr.br/siga/visitante/autenticacaoassinaturas.jsp
e insira o codigo 217300




AGRADECIMENTOS

Eu cheguei em Curitiba aos 17 anos para cursar Ciéncias Sociais, com apenas uma ideia
meio vaga do que se tratava essa trinca de disciplinas (Sociologia, Antropologia e Ciéncia
Politica). No inicio, eu sequer conseguia compreender os textos, por mais introdutorios que eles
fossem. Mal conseguia captar a ideia geral dos trechos e artigos selecionados. No entanto, fui

(13 : 2 : b 4 4 : 1 .
pegando gosto pela “coisa”, aprendi muito, e s6 pude chegar até aqui com o auxilio e parceria

de muitos colegas e das orientagdes dos professores que tive sorte de ter.

Pessoalmente, penso que esse trabalho ¢ resultado de um longo processo iniciado ha
mais de 12 anos, quando ingressei na UFPR. Isso porque foi nessa institui¢do que permaneci
durante toda a minha formag¢do académica, nos niveis de graduagdo, mestrado e doutorado.
Somente com essa estrutura de apoio aos estudantes ¢ que foi possivel percorrer esse longo
trajeto de formacdo académica. Mesmo sendo um filho da classe média, lembro-me dos vérios
dias que o Restaurante Universitario salvou o or¢amento, ja apertado, nos dias finais do més.
Na maior parte destes anos, o dinheiro vinha das bolsas de pesquisa a que, felizmente, tive
acesso (Iniciagdo Cientifica, Mestrado e Doutorado). Assim, fica o0 meu agradecimento a
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e ao Conselho

Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq).

Foi na UFPR também que pude conhecer docentes que, sem duvidas, sao verdadeiras
referéncias no meu exercicio como professor e pesquisador. Todos esses profissionais
apresentaram pilares fundamentais da minha formagdo teérica, metodoldgica e pedagodgica.
Guardo um espago especial em minhas memorias de cada um desses professores. De forma
especifica, gostaria de agradecer ao meu orientador, Renato Perissinotto, que me orienta desde
a graduagdo! Foram mais de 10 anos de orienta¢des, muitos conselhos e alguns puxdes de
orelha. Tem sido um verdadeiro privilégio poder aprender com uma das pessoas que mais
admiro profissionalmente. Nao tenho dividas de que todas as atividades de que pude fazer parte
no Nucleo de Pesquisa em Sociologia Politica Brasileira (NUSP) foram fundamentais para
mim. Deixo meu agradecimento, também, aos professores Paulo Neves Costa e Adriano

Codato, pois ambos sempre foram conselheiros e professores relevantes na minha formagao.

Além disso, foi o ambiente académico que me possibilitou conhecer colegas que se
tornaram referéncias profissionais e verdadeiros amigos ao longo dessa trajetéria. Em especial,

agradeco aos amigos e pesquisadores Eric Gil Dantas, Karol Roeder, Paulo Franz, Luiz



Domingos Costa, Leonardo Rocha, Pedro Rodrigues, Robson Perez e Wellington Nunes pelas
centenas de discussdes de bar, congressos e pela parceria ao longo de todos estes anos. Muitas

das ideias e duvidas surgiram e foram sanadas com a ajuda de todos.

Nao poderia deixar de fora dos agradecimentos as pessoas que, fora do mundo
universitario, me deram o suporte necessario para seguir em frente. Foram anos de dedicagao
ao mundo académico, o que so foi possivel com o apoio econdmico, emocional e afetivo da
minha familia e companheira. E por isso que dedico esta tese aos meus pais, Tadashi e Setsuko,
aos meus irmaos, Luciano e Luis Fernando, e @ minha companheira, Julianna Crippa. Sem
vocés, dificilmente eu chegaria até este texto de agradecimento de Tese, ou sequer chegaria a

algum lugar.

Sou grato a muitas pessoas que também participaram desta trajetéria de alguma forma
e que ja pego perdao pela falha de memoria e por ndo as mencionar. Espero que esta pesquisa

esteja a altura da parceria e das expectativas de todos vocés.



RESUMO

Este trabalho tem o objetivo de avaliar os atributos burocraticos do Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES), via exame da carreira e formacao de seus
dirigentes. Entendemos como propriedades da burocracia trés componentes: capacidade
técnica; autonomia; e estabilidade. A partir da construg¢ao de trés indices, identificamos como
tais atributos variam ao longo dos governos brasileiros (1952-2020). Para a execugdo do
trabalho, utiliza-se da abordagem comparativa, na qual os casos analisados sdo os periodos
governamentais do Brasil. A andlise tem como matéria-prima um estudo prosopografico
(biografia coletiva) dos diretores, vice-presidentes e presidentes do BNDES, dirigentes esses
nomeados pelo Presidente da Republica. Os resultados indicam que os atributos burocraticos
do BNDES estdo em constante variagao ao longo do tempo, diferente do que parte da literatura
sugere. Além disso, os dados indicam que ndo hd uma relagdo geral entre governos
democraticos e uma redugao das propriedades técnicas e de autonomia da burocracia do Banco.

Palavras-chave: Burocracia. Capacidades estatais. Autonomia. Capacidade técnica.

Estabilidade politica. BNDES.



ABSTRACT

This work aims to evaluate the bureaucratic attributes of the National Bank for
Economic and Social Development (BNDES), by examining the career and training of its
directors. We understand three components as properties of bureaucracy: technical capacity;
autonomy; and stability. Based on the construction of three index, we identified how these
attributes vary across Brazilian governments (1952-2020). For the execution, the comparative
approach is used, in which the analysed cases are the governmental periods of Brazil. The
analysis has as its source a prosopographic study (collective biography) of the directors, vice-
presidents and presidents of the BNDES, executives appointed by the President of the Republic.
The results indicate that the BNDES' bureaucratic attributes are in constant variation over time,
contrary to what part of the literature suggests. Furthermore, the data indicate that there is no
general relationship between democratic governments and weakness in technical properties,
autonomy and stability of the Bank's bureaucracy.

Key Words: Bureaucracy. State Capacity. Autonomy. Technical Capacity. Political Stability.
BNDES.
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INTRODUCAO

O presente trabalho assume como principal problema de pesquisa analisar os atributos
burocraticos do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico ¢ Social (BNDES), desde sua
criacdo, em 1952, até meados do governo de Jair Bolsonaro, em 2020. Investigaremos isso em
funcao das mudangas politicas, vistas através de periodos governamentais, € via um modelo de

analise focado estritamente nos agentes que compde o diretorio dessa instituicao.

Como forma de justificar o problema, cito o artigo de Torres Filho (2018), que destaca
fatores economicos e politicos que colocam em duvida o futuro do BNDES. O autor chama a
atenc¢do para um possivel desmonte da institui¢ao e relaciona o risco com fatores estruturais da
economia brasileira (queda da demanda por créditos a longo prazo); com decisdes promovidas
pelo governo federal, tal como a criagdo da Taxa de Longo Prazo (TLP)'; com a drenagem do
caixa livre do banco por parte do Tesouro Nacional; e com ataques de ordem reputacional
presentes em acusagdes recentes, pautadas no possivel envolvimento da instituicdo em

financiamentos ilegais de politicos e empresas.

Segundo o mesmo artigo, alguns aspectos institucionais sdo centrais para entender a
manuten¢do da robustez do BNDES, mesmo em cendrio adverso: a qualidade dos ativos
financeiros do banco e a qualidade de um corpo técnico, com notavel acimulo de conhecimento
e gestao de operacdes. O argumento de Torres Filho (2018) tem como fundamento tedrico um
aspecto fundamental, também presente em grande parte da literatura sobre a burocracia estatal:

a relacdo das agéncias burocraticas com 0s governos.

Criado em 1952, o BNDES foi constantemente tratado pela literatura como instituicao
técnica, autbnoma e com a missdo de promover o desenvolvimento econdmico nacional. No
entanto, o ponto de vista adotado neste trabalho ¢ que o carater técnico-burocratico de uma
institui¢do ndo ¢ incompativel com o seu uso politico pelos governos. Dito de outra maneira, as

propriedades burocraticas dos agentes podem ser alocadas a servigo da realizagdo de projetos

! De acordo com Torres Filho (2018), a Lei n® 13.483/2017 estabeleceu uma nova féormula de determinacdo da
taxa de juros para os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Em lugar de ser determinada pelo
Conselho Monetario Nacional, de acordo com a politica econémica do governo, a exemplo da antiga Taxa de Juros
de Longo Prazo (TJLP), a nova taxa do BNDES - a TLP - seguira automaticamente a taxa de risco cobrada pelo

mercado para os titulos do Tesouro de 5 anos, adicionada ao Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).
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politicos. Em artigo publicado recentemente, por exemplo, demonstramos, via exame de
trajetoria profissional, como grupos de perfis distintos de burocratas sdo empossados nos

diferentes periodos governamentais brasileiros (TOKUMOTO et al., 2021).

Para auxiliar a resolugdo do nosso problema de pesquisa, o trabalho assume dois
objetivos. Primeiro, construir um modelo de analise capaz de mensurar a capacidade burocratica
do BNDES, a partir dos seus dirigentes, em vez de adotar uma andlise estritamente juridico-
institucional, como em geral faz a literatura. Para tanto, focamos em trés atributos burocraticos:

capacidade técnica, autonomia e estabilidade dos agentes.

Segundo, procuramos identificar as variagdes dos atributos burocraticos em relagao aos
governos brasileiros. De forma mais especifica, o objetivo ¢ verificar como a variagdo de
governos afeta as propriedades analisadas. Utilizamos como parametros dessa comparagdo
entre governos o regime politico (democratico ou autoritario); as diretrizes econdmicas
(estatizante ou liberal); e algumas caracteristicas contextuais destes periodos (governos que

enfrentaram crises politicas ou governos de suplentes, por exemplo).

Algumas hipoteses gerais orientam o presente estudo. Primeiro, espera-se identificar
uma diferenga nos padrdes de variagdo entre governos dos periodos democraticos e governos
do periodo ditatorial. De forma mais especifica, o desafio ¢ verificar se em periodos
democraticos existe uma variagdo maior dos atributos burocraticos se comparados com a maior
estabilidade politica de governos autoritarios. Entendemos, portanto, que sistema de governo ¢

um elemento politico relevante para a andlise da burocracia estatal.

Uma segunda hipodtese se refere as trocas de governo e suas politicas econdmicas.
Espera-se, quanto a este ponto, identificar a tendéncia de governos de politica econdmica mais
intervencionista de nomear uma elite burocratica com caracteristicas mais compativeis com 0s
atributos de capacidade estatal: estabilidade, autonomia e capacidade técnica. Por outro lado,
governos de orientagao liberal apresentariam uma equipe com menores atributos burocraticos,
uma vez que as instituigdes econdmicas estatais ndo sdo instancias fundamentais para o projeto

econdmico, a0 menos em nivel tedrico.

Por fim, uma terceira expectativa diz respeito a estabilidade governamental. De forma
especifica, acredita-se que governos em contextos politicos estaveis sejam capazes de manter
instituicdes estatais dotadas de melhores propriedades burocraticas. Da mesma forma, governos
de instabilidade, inseridos em contextos de profunda crise politica, tendem a ter menor

capacidade de “blindar” as agéncias burocraticas de interesses externos.
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Embora o objeto possa sugerir, ndo faz parte do escopo dessa andlise a tentativa de
construir uma explicacdo do sucesso ou insucesso da economia brasileira ou da estratégia
crediticia do BNDES. Também ndo ¢ intencdo deste trabalho investigar a estrutura institucional
do banco, uma vez que tais aspectos ja foram objeto de diversas contribui¢des, as quais

utilizaremos na construcao deste estudo.

Para a execucdo do trabalho, utilizamos da abordagem comparativa, na qual os casos
analisados sdo os periodos governamentais do Brasil. A andlise tem como matéria-prima um
estudo prosopografico (biografia coletiva) dos diretores, vice-presidentes e presidentes do
BNDES, dirigentes esses nomeados pelo Presidente da Republica. Ao fim, pretende-se chegar
a uma avaliagio das propriedades burocraticas do BNDES (Indice de Qualidade Burocratica)

referentes a todo o periodo analisado.

Essa tese segue a seguinte estrutura: na proxima secdo, apresentamos uma analise
bibliografica em que procuramos construir, via discussdo teorica, o nosso modelo de analise.
Em seguida, no capitulo sobre o método de pesquisa, transformamos os conceitos tedricos num
indice para a capacidade técnica (ICT), outro para a autonomia social e politica (IASP), e um
ultimo para estabilidade burocratica (IEST), assim como fazemos ponderagdes e
esclarecimentos sobre a coleta e o tratamento dos dados. Em seguida, sdo apresentados os trés

capitulos de analise, um para cada indice burocratico.
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1. REVISAO DA BIBLIOGRAFIA: CAPACIDADE BUROCRATICA

Do ponto de vista histérico, o BNDES cumpriu um papel fundamental nas primeiras
décadas de sua atuagdo, quando foi agéncia atuante na formulacao e na implementagdo de uma
politica de fomento que amparou os projetos desenvolvimentistas de Gettlio Vargas (1951-
1954) e de Juscelino Kubistchek (JK) (1956-1961). Por essa centralidade, grande parte da
bibliografia sobre o banco destaca aspectos institucionais e de sua elite dirigente para explicar
o sucesso de sua atuagdo no contexto de acelerado crescimento econdmico e de promog¢ao da

industrializacao.

Talvez, o mais conhecido dos conceitos forjados para pensar o Banco tenha sido o de
“insulamento burocratico”. A locugdo descreve a condigdo em que uma institui¢ao burocratica
combina a autonomia em relacdo ao mundo politico, ambiente comumente associado com as
préaticas clientelistas, e a presenca de um qualificado corpo técnico como atributos chave para
o bom desempenho institucional. Como veremos adiante, diversos trabalhos colocam o BNDES

como parte integrante dessa estratégia politica de insular parte da burocracia publica brasileira.

Entre o grande numero de estudos sobre o BNDES, ¢ possivel verificar um conjunto
reduzido de trabalhos de natureza socioldgica, focados nos atributos dos agentes. Na maioria
dos casos, o tema ¢ abordado via analise dos atributos institucionais dessa agéncia, ou via exame
econdmico de sua atuacdo. Parte destes estudos estd presente nessa revisdo bibliografica e abrira
cada um dos eixos tedricos (autonomia, capacidade técnica e estabilidade) aqui discutidos. A
intencdo ¢ demonstrar, ainda que brevemente, o que se sabe sobre tais temas e, por fim,

delimitar quais aspectos analiticos serdo utilizados por este trabalho.

Assumimos que a analise da elite dirigente do BNDES pode revelar padrdes da relagao
desse corpo burocratico com os governos brasileiros. Lebaron e Dogan (2018), por exemplo,
utilizam da estratégia para compreender o processo decisorio de Bancos Centrais. Neste estudo,
os autores identificam padrdes de carreira e formagao académica dos dirigentes para estabelecer
conexdes com suas decisdes como agentes burocraticos. Os autores concluem que “concepgdes
divergentes de politica monetaria se relacionam estatisticamente com diferengas nas trajetorias
educacionais e sociais, especialmente a conexao com a burocracia financeira versus uma forte
inser¢ao no meio académico” (LEBARON; DOGAN, 2018, p. 158). No nosso caso, nao
procuramos explicar os outputs institucionais, mas identificar padrdes em relacdo as mudancas

politicas.
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Nao se trata, obviamente, de assumir a pretensdo de explicar ou extrapolar todo e
qualquer aspecto burocratico utilizando a analise prosopografica, colocando em segundo plano
as abordagens institucionais. Pretende-se qualificar as teses ja existentes sobre a capacidade

burocratica, especialmente do BNDES, em relagdo aos governos brasileiros.

A seguir, veremos em trés se¢des a discussdo sobre a (i) capacidade técnica, (ii)
autonomia e (iii) estabilidade da burocracia. Vale ressaltar que, em muitos destes trabalhos, tais
aspectos sao elementos correlacionados e tratados de forma conjunta. A intencdo aqui ¢ separa-

los, como estratégia didatica, para melhor entendimento teodrico e analitico.

1.1. SOBRE A CAPACIDADE TECNICA DA BUROCRACIA

O tema das capacidades estatais, tal como demonstra a revisdo bibliografica de
Cingolani (2013), possui diversos eixos tematicos. Os autores fundadores da discussao utilizam
o conceito como forma de compreender o processo de consolida¢do historica do Estado
Moderno (TILLY, 1975; SKOCPOL, 1979). Nesses estudos, a capacidade geral do Estado em
arrecadar e alocar recursos, além de estabelecer sua soberania nacional, sdo os componentes

fundamentais da “capacidade estatal”.

De forma geral, os estudos sobre capacidades estatais possuem suas raizes tedricas
vinculadas aos classicos trabalhos de Max Weber sobre o Estado Moderno (KATTEL;
TAKALA, 2021)%. A burocracia ¢ entendida por esse autor como um tipo de organizagio
rotinizada, hierarquizada e pautada por decisdes e critérios técnicos. A defini¢do ressalta as
propriedades do corpo técnico e a autonomia que essas devem ter para o prevalecimento da
ordem racional. Desde os estudos de Weber, muito se avangou nas ferramentas metodologicas

para captar tais aspectos, como veremos adiante.

Alguns autores indicam a possibilidade de verificar o fendmeno da capacidade técnica
olhando para as estruturas institucionais. Tal como afirma o economista Douglas North (1997,
p. 17), “a funcdo principal das institui¢des na sociedade € reduzir a incerteza estabelecendo uma
estrutura estavel (ndo necessariamente eficiente) da interagao humana.”. Diante disso, o atributo

técnico ¢ aspecto que precisa de condigdes institucionais para surgir € se manter estavel. No

2 Neste artigo, que procura desenvolver o conceito de “capacidades dindmicas”, os autores fazem uma revisio
bibliografica e insistem nisso: os trabalhos, quase todos eles, sdo tributarios da tradi¢do weberiana.
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entanto, o nosso argumento vai numa direcdo complementar: as regras institucionais sao
importantes, mas so se tornam validas se elas, de fato, refletirem num corpo de agentes dotados
dos atributos necessdrios. Nos itens que seguem, discutiremos os seguintes pontos: i) uma
apresentacao dos conceitos e das principais analises sobre os aspectos institucionais
relacionados a capacidade técnica do BNDES; ii) em seguida, a discussao sobre a sociologia da

expertise; iii) por fim, a capacidade técnica na literatura sobre capacidades estatais.

1.1.1. OS ASPECTOS JURIDICO-INSTITUCIONAIS DA CAPACIDADE TECNICA

Utilizaremos como fio condutor dessa se¢do o estudo de Howlett e Ramesh (2016). Tal
revisdo ¢ um esforco de sintetizar os principais mecanismos da abordagem das capacidades
estatais. No que diz respeito aos elementos institucionais, os autores identificam trés elementos
centrais: 1) a coordenag¢ao interna dos processos; ii) a capacidade de monitoramento e incentivos

da atividade institucional; e iii) a capacidade de arrecadar recursos.

De forma geral, esses elementos também estao presentes na literatura sobre o BNDES.
O trabalho de Willis (1995) resgata a ideia de regras institucionais informais (SUGDEN, 1986;
NORTH, 1997) e relaciona a eficiéncia do BNDE, na primeira década de atuagdo, ao forte
“espirit de corps”, culturalmente enraizado nos quadros do banco e orientado por uma clara
missdo dessa institui¢do. A coordenagdo interna esta relacionada aqui a coesdo e a organizagao
burocratica do BNDE, que atribuiram ao Banco um forte senso em torno de sua missao social.
A autora destaca, ainda, os mecanismos de recrutamento e a capacidade de geracao e alocagdo

de seus fundos como fundamentos da capacidade institucional.

Os mecanismos institucionais de recrutamento constituem outro campo de analise que
favorece a coesdo institucional e a capacidade técnica. Historicamente, os concursos publicos
foram implementados no Brasil ainda durante os anos 30, sobretudo a partir da criacdo do
Departamento Administrativo de Servico Publico (DASP), em 1938, numa época de grandes
transformagoes da administracdo publica. O BNDES, quanto a esse quesito, foi inicialmente
formado a partir dos quadros técnicos estabelecidos na Comissao Mista Brasil-Estados Unidos
(CMBEU), com um grupo de especialistas escolhidos para um acordo de cooperacao. Dai em
diante, os quadros dos bancos foram recrutados via exames formais, estabelecidos em 1956

(CENTRO CELSO FURTADO, 2007).
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Numa das obras mais influentes sobre as capacidades estatais ¢ o BNDES, Barbara
Geddes (1990) aplica a logica da teoria dos jogos para identificar os diversos mecanismos que
condicionam a atuacdo do BNDES. Segundo a autora, os politicos (do poder executivo), diante
da necessidade de tracar estratégias de politica publica, enfrentam um “dilema”. De um lado, o
Presidente, por exemplo, pode optar pela busca de apoio entre os politicos, na qual uma logica
de curto prazo sugere uma estratégia mais proxima do clientelismo, abrindo mao do
planejamento mais cuidadoso e da logica incremental, o que pode comprometer o seu
desempenho eleitoral a longo prazo. Por outro lado, o politico pode optar pelo fortalecimento
das burocracias, aplicando o critério técnico para suas nomeagdes e decisoes, em busca de maior
eficiéncia de resultados, mas abrindo mao de eventuais apoios politicos. Nesse sentido, a
atuacdo do BNDES depende, entre outros fatores, do apoio ou da escolha dos Presidentes da

Republica para o estabelecimento da condicdo ideal para a burocracia e sua autonomia.

Ainda dentro da segunda estratégia mencionada por Geddes (1990), as capacidades
estatais sdo atributos essenciais para o0 bom desempenho institucional. A légica da teoria dos
jogos aplicada para a formulacdo tedrica do “dilema do politico” também ¢ aplicada para um
tipo de “dilema do burocrata”. Segundo esse ponto de vista, o BNDES apresentou um desenho
institucional que privilegiava as regras de promoc¢do meritocratica em conformidade do
desempenho da missao institucional. Ou seja, um processo de recrutamento e de progressao de
carreira estruturado a partir de critérios técnicos. Tais aspectos compdem uma estrutura de
incentivos para o burocrata, na qual a cooperacdo e a busca pelo objetivo institucional se

confundem com o calculo racional pessoal de cada um destes atores.

A andlise dos saldrios ¢ outro tema associado com a estrutura de incentivos dos
burocratas. Em suma, saldrios competitivos formam um mecanismo relevante para burocracias
publicas, pois sdo capazes de atrair técnicos qualificados. Além disso, saldrios competitivos
atuam na defesa e manutencao desses individuos perante o risco de captura do mercado privado
(EVANS; RAUCH, 2000). No caso brasileiro, Marconi (2010, p. 251-54) identifica que os
salarios publicos, em média, sao 98% maiores que a média do setor privado. Na mesma direcao,
Kliiger (2015) demonstra a presenga de elevados salarios no BNDES em relacdo a realidade

brasileira, desde a criacao da instituigao.

Além da estrutura de incentivos, o BNDES ja foi analisado sob a dtica do
monitoramento ¢ de coordenagdo da atividade institucional. A tese de Dias (2017, p. 286) traz
uma rica compilagdo de relatos de funcionarios do Banco. Numa dessas descri¢cdes, Demian

Fiocca, ex-presidente, destaca o carater invertido, de baixo para cima, do desenvolvimento dos
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projetos no BNDES. Em suma, isso significa que os projetos assumidos pela institui¢do passam,
primeiro, por todo o corpo técnico antes de passar pelas principais autoridades do banco.
Durante esse processo, a ideia € estabelecer procedimentos em que prevalecem as decisdes dos

proprios quadros técnicos especializados da instituigao.

No entanto, apesar desse relato, isso ndo diminui a relevancia do alto comando da
instituicdo. Segundo Schapiro (2017), o modelo institucional do BNDES ¢ orientado por uma
logica discriciondria, na qual os objetivos institucionais sdo alinhados pelo Executivo, e ha
elevada autonomia para a atuacao da instituicdo dentro destes parametros pré-estabelecidos. O
autor ressalta o risco de o banco apresentar uma atuag¢do pouco inclusiva, com exclusdo dos
interesses de segmentos mais vulneraveis, e do prevalecimento de uma logica de curto prazo,

pouco condizente com a missdo de longo prazo tipicos de bancos de desenvolvimento.

Os objetivos institucionais estdo associados com o Executivo especialmente porque € o
Presidente da Republica que tem em maos a nomeacao do diretério do BNDES. Apesar do
organograma e das vinculacdes institucionais se alterarem com o tempo, as atribuicdes de
nomeacao do diretorio nas maos do Executivo nunca se modificaram. O BNDES ¢ dirigido e

presidido por representantes nomeados pelo Presidente da Republica em toda a sua historia.

Por fim, sobre os recursos do BNDES, o artigo de Prochnik (2008) traz uma minuciosa
analise historica das principais fontes de arrecadacdo do banco. Em suma, o BNDES possui
arrecadacdes geradas por suas atividades (vinculados aos retornos de seus financiamentos) e
fontes geradas pelo acesso a fundos publicos. Os autores destacam a recorrente estabilidade
desse quesito, resultado de parcelas de fundos publicos direcionados especificamente ao
BNDES?. Talvez, o maior impasse, destacado pelo estudo de Prochnik (2008), seja constatado
no periodo 1967-1973, quando o banco passou por um processo de transicao de suas fontes de
arrecadacdo e estratégia institucional. Risco semelhante estd no ja apresentado trabalho de

Torres Filho (2018).

O que essa analise das capacidades técnicas vinculadas aos aspectos estruturais do
BNDES revela ¢ que o banco manteve, ao longo de sua historia, uma condi¢ao institucional

relativamente estavel. Para além desses aspectos, a vinculagao juridica do BNDES com o Poder

3 Os autores destacam que, desde 1974, o BNDES ¢ destino de arrecadagdes do Programa de Integragdo Social
(PIS) e do Programa de Formagao do Patrimdnio do Servidor Publico (PASEP). A partir da constitui¢ao de 1988,
o BNDES receberia ao menos 40% das arrecadagdes destes programas (PROCHNIK, 2008, p. 6). Essa condicao
so ganharia alteragdes profundas durante o governo de Jair Bolsonaro (2016-2018), quando tais recursos foram
direcionados a politica de combate a pandemia do COVID-19
(https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/fundos-governamentais/fundo-pis-pasep).
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Executivo é aquela que pode render maiores discussdes, justamente pela capacidade dos
governantes modificarem as estratégias e terem em maos o poder de nomeacao do diretorio,

isto €, o recrutamento do alto escalao do BNDES.

Nao negamos, claro, que uma institui¢ao estd em constante transformac¢do incremental
de suas regras ¢ estruturas (NORTH, 1990). Assim, os aspectos institucionais sdo elementos
importantes para que o leitor tenha, ainda que de forma geral, uma nog¢do dos mecanismos

explicativos desse tipo de enfoque®.

Veremos adiante a literatura sobre o recrutamento burocrdtico e os elementos de
capacidade técnica. Desde os trabalhos de Weber (1994), a discussdo ganhou diversas
atualizagOes, nas quais uma série de autores buscaram utilizar ferramentas metodologicas e
orientagdes tedricas diversas para lidar com o problema. De forma agregada, duas familias de

trabalhos serdo centrais para a nossa discussao:

1) os estudos sobre a expertise: analises sociologicas dos atributos que constituem um

“expert”;

i1) os estudos sobre as capacidades estatais: andlises sobre a qualidade do corpo

burocratico do Estado e a avaliagdo de politica publicas.

O objetivo € revisar as principais teses desses estudos e selecionar aspectos mais
adequados ao nosso problema de pesquisa, para a construcao de um modelo de analise focado

em atributos dos dirigentes.

1.1.2. A SOCIOLOGIA DA EXPERTISE E SEUS PRINCIPAIS ATRIBUTOS

Com origem no latim, o adjetivo “expert” designa alguém experimentado, com
experiéncia em algo. Nesse sentido, um expert, na forma substantiva, ¢ um individuo capaz de
atuar orientado pelo conhecimento adquirido ao longo de sua trajetoéria. A palavra se tornou um
conceito socioldgico relevante nos estudos académicos sobre a politica, especialmente a partir

dos anos 60 (EYAL; POK, 2011).

Partindo dos termos gerais, a técnica do trabalho ¢ um campo de pesquisa fundamental

da Sociologia desde os trabalhos de Emile Durkheim (1977). Lembremos que, para Durkheim,

4 Alids, vale ressaltar que a tese de Dias (2017) traz uma andlise robusta da evolugio do BNDES como ator inserido
no ambiente institucional brasileiro e no contexto econdmico dessa mesma nagao.
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sociedades complexas, tipicas da modernidade capitalista e industrial, ancoram a divisdo do
trabalho em especialidades, ou seja, no dominio da técnica. E dessa divisdo que surge um tipo
de vinculo de interdependéncia entre seus cidadaos, aspecto fundamental para a compreensao
do organismo social. Decorre desse pontapé tedrico que a técnica do trabalho ¢ um elemento
nao somente individual, como ¢ o dominio de uma habilidade, mas também ¢ resultado de um

reconhecimento social dela (ASH, 2010).

Durante algum tempo, o tema da “sociologia das profissdes” utilizou o termo para se
referir aos grupos organizados de determinada categoria profissional que buscavam legitimar
politicamente um tipo de conhecimento especifico. Na visdo desses académicos, a constru¢ao
de uma “modernidade organizada” passa pela luta de categorias profissionais em busca de

reconhecimento social de suas profissoes.

Contudo, a utilizacdo mais recorrente do conceito de expertise se d4 na compreensdo
desse elemento como um atributo pessoal que distingue um especialista daqueles que nao
possuem as mesmas propriedades (EPSTEIN, 1995; TEICHMAN, 1997, p. 32; PUTNAM,
1977). Sdo dois elementos fundamentais presentes na fundamentagdo tedrica para essa

concepgdo’: i) a dimensdo de um saber técnico; ii) a dimensdo de uma experiéncia.

A dimensao do saber técnico ja foi trabalhada por muitos dos autores sobre o tema. O
trabalho de Reay (2007) traz contornos empiricos ao problema. Seu estudo sobre economistas
parte de uma série de entrevistas a respeito do campo e da atuagdo dessa categoria profissional
nos Estados Unidos. Apesar do autor destacar a dire¢@o pouco pratica daquilo que ¢ ensinado
nos cursos de Economia, ainda assim existe uma estabilidade do campo profissional dos
economistas. Esse “paradoxo da expertise” ¢ um sinal de como a institucionalizagcdo e o
reconhecimento social de um determinado saber, neste caso a economia, nao necessariamente
estd associado a capacidade de resolu¢do de um problema pratico e especifico, segundo os
relatos dos proprios profissionais da area. Em outras palavras, ter diploma ndo significa

necessariamente lidar com os desafios da vida profissional.

r

O paradoxo ¢ um chamado de atencdo. No entanto, embora a critica de Reay seja
convincente, seria dificil e arbitrdrio medir empiricamente o saber técnico excluindo o
reconhecimento do diploma, sendo que, com ele, um individuo garante em alguma medida que

possui treinamento sobre um tipo de saber especifico. Sob essa otica, € bastante comum dentro

5 Para mais detalhes sobre essa discussdo, ver Tokumoto e Fillipi (2018).
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dos estudos da Sociologia a utilizagdo da “formacdo académica” (area e nivel de formacao)
como indicador de varidveis relacionadas a técnica de trabalho. Ligando isso a discussao inicial,
a “credencial” de formacao (diploma) € o reconhecimento social institucionalizado de um saber

técnico.

A utilizagdo dos “diplomas” como forma de andlise pode indicar o proprio
desenvolvimento profissional de uma nagdo. Na Argentina, Virginia Vecchioli analisou o
crescimento da expertise juridica como atributo necessario para atuacao em Direitos Humanos
entre 1935 e 1965. Nos primeiros anos da andlise, a formacdo geral em Direito e algumas
qualidades pessoais, como a coragem e a bravura, por exemplo, bastavam. No contexto mais
recente, tais atributos ja nao sdo suficientes. A formagdo académica especifica e especializada
¢ um atributo necessario para o profissional atuar na area analisada, dos Direitos Humanos

(VECCHIOLI, 2009).

Portanto, como veremos adiante, a nossa variavel “capacidade técnica” terd como um
dos seus indicadores o “nivel de formacao académica”. Poderiamos optar por utilizar também
a “area de formacao académica”, isto ¢, se o individuo ¢ formado em engenharia, economia etc.
No entanto, esse tipo de indicador seria mais adequado para analisar posi¢cdes que exigem
especificamente um tipo de conhecimento. No caso do BNDES, sua missao social abrange
fungdes em que seria dificil e arbitrario estabelecer que um tipo de conhecimento nao qualifica

um individuo para determinada posi¢ao®.

Outro desafio presente na analise de atributos técnicos ¢ construir um modelo de analise
capaz de captar o fenomeno da expertise de forma contextualizada com cada periodo histérico.
Em trabalhos como o nosso, que analisam um longo recorte cronoldgico, seria um problema
utilizar um mesmo parametro do fendmeno para décadas tao distantes, tal como sdo as décadas
de 50 e 2010, por exemplo. Isso porque o nimero de instituigdes de ensino ou até a propria
forma de reconhecimento da sociedade quanto aos diplomas se alteram com o tempo. Como
veremos adiante, o presente trabalho faz um esforgo para captar o fendmeno da expertise de
acordo com o nivel de exclusividade das formacdes académicas. Para ilustrar essa saida, em
1950, ser um especialista € tdo exclusivo, em relagdo ao restante da populagdo, quanto ser um

doutor nos dias atuais.

¢ Obviamente, seria dificil sustentar que a formagio em teologia, por exemplo, tem relagdo direta com o BNDES.
Mas apenas um caso desse tipo de formagao muito distante ocorreu no universo analisado, o que néo resultou em
problemas, ja que o mesmo individuo (Roberto Campos) possui, também, o diploma de economia.
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Esse problema ¢ ilustrado pelo trabalho de Ash (2010, p. 1-24). Procurando analisar a
relacdo do processo de construgdo de Estados modernos com a variavel da expertise dos atores
envolvidos, pergunta-se: como seria possivel constatar o fendmeno, uma vez que praticamente
ndo existiam instituicdes de ensino formais para todas as areas de conhecimento? O autor
ressalta o carater “negociado” da expertise ao longo da histéria (algo ndo absoluto)’, sendo o
proprio Estado um gerador, legitimador e consumidor da expertise. Individuos influentes eram
reconhecidos como experts, sem necessariamente ter um diploma de formagdo, a0 mesmo

tempo em que podiam reforgar as suas credenciais informais nos trabalhos para o bem publico.

O trabalho de Ash (2010) ¢ uma boa forma de introduzirmos o segundo elemento dessa
discussdo teorica: a experiéncia profissional. Tal como afirma Ericsson (et al. 2006, p. 748),
“para se tornar um expert ¢ necessario pratica e treino de um dominio especifico”. Treino pode

ser entendido como a formagao, enquanto a pratica € relacionada com a experiéncia.

Collins e Evans (2008, p. 15) introduzem uma outra forma de olhar para a expertise.
Além do carater relacional e do reconhecimento social desses atributos, ¢ possivel também ser
um expert a partir do conhecimento tacito, segundo esses autores. Tal como qualquer
aprendizado adquirido via processo de socializagao, o fendmeno de expertise também pode ser
adquirido dessa forma. Isso significa que um individuo pode se tornar um especialista em

alguma fun¢do sem necessariamente ter um diploma de formagao.

Diante dessa discussdo, o caso do BNDES pode exemplificar o argumento. E bastante
comum verificar nos relatos historicos dos dirigentes do banco a valoriza¢ao do corpo técnico
da instituicao. S@o muitos os casos de individuos que iniciam suas trajetdrias nas posi¢cdes mais
basicas do BNDES e que ascendem ano a ano no interior da hierarquia. Seguindo esse ponto de
vista, seria um tanto quanto descabido e arbitrario classificar um individuo desse perfil como
detentor de menor expertise se comparado com um doutor sem qualquer experiéncia, por

exemplo. A Figura 1 apresenta um resumo do conceito discutido até aqui:
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FIGURA 1. CONCEITOS DA SOCIOLOGIA DA EXPERTISE E DAS CAPACIDADES TECNICAS
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Credenciais Trajetdria
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FONTE: o autor, com base na literatura sobre a sociologia da expertise (2022).

Portanto, utilizaremos como indicador da experiéncia profissional a atuacdo que um
individuo tem no interior da propria institui¢do - no caso, no BNDES -, assim como os
exercicios profissionais em institui¢des de natureza semelhante: bancos de desenvolvimento®.
A justificativa para tal critério se deve, por um lado, a tentativa de ndo atribuir a carreira interna
o peso de ser a Unica e restrita forma de obter experiéncia e, por outro lado, ndo abranger
completamente as experiéncias profissionais como forma de adquirir a expertise para tal cargo,
0 que seria impreciso. Isso poderia igualar experiéncias profissionais que nao sao plausiveis de

serem ranqueadas da mesma maneira.

O critério utilizado aqui ndo ¢ original. Além das analises teoricas ja citadas, o trabalho
de Bersch et al. (2017) utiliza como uma de suas varidveis a “carreira de expert” (expert
carreer), na qual ¢ avaliada a trajetoria profissional e de formacao de individuos que nao sao
oriundos da propria instituigdo, mas que, mesmo assim, compode o grupo de elite do
funcionalismo publico. Diferente dos estudos sobre a expertise, nos quais o grande desafio

teorico-metodoldgico ¢ identificar e delimitar atributos que diferenciam um individuo expert

8 Ndo utilizamos a experiéncia em qualquer institui¢do financeira, tal como outros bancos, ja que instituigdes de
fomento assumem logicas distintas de atuagdo, que privilegiam, acima de tudo, o desenvolvimento, e ndo somente
a austeridade econdmica.
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do restante da sociedade, os estudos sobre capacidades estatais comumente se preocupam com
aspectos das instituigdes estatais que hipoteticamente poderiam auxiliar no sucesso de politicas
publicas. A seguir, veremos como a literatura das capacidades estatais estd, de alguma forma,

relacionada com os trabalhos sobre as propriedades sociais de um expert.

1.1.3. OS ESTUDOS DA CAPACIDADE TECNICA DA BUROCRACIA ECONOMICA

O tema da capacidade burocratica estd amplamente presente na literatura sobre Estado
desenvolvimentista (SIKKINK, 1991; EVANS, 2000; ROUTLEY, 2012; FUKUYAMA, 2013;
SOUZA, 2015). Nesse tipo de estudo, varidveis institucionais e socioldgicas normalmente se
combinam para explicar a presenca de uma burocracia estatal capaz de colocar em pratica um
projeto politico, comumente relacionado com o desenvolvimento industrial/econdmico. Se
filtrarmos especificamente os elementos relacionados a uma analise das elites, os aspectos sobre
recrutamento e qualidade do corpo burocratico sdo aqueles que nos oferecem as ferramentas

necessarias para lidar com o nosso problema de pesquisa.

E importante ressaltar que o recrutamento politico ¢ um tema ja bastante consolidado
em estudos das Ciéncias Sociais. Numa visdo ampla, sdo estudos que buscam compreender
quais sdo os filtros que uma institui¢do emprega num determinado processo seletivo. Esse tipo
de investigagdo revela padrdes de selegdo e quais atributos sociais sao aspectos importantes no
processo de recrutamento. No entanto, boa parte dos estudos dessa area se concentram em
problemas da politica eleitoral/partiddria, um universo social com atributos bastante distintos

dos individuos que compdem o campo burocratico.

Outro tema ja tradicional dentro desse campo de estudo busca diferenciar e delimitar
individuos “tecnocratas” dos politicos (MELTSNER, 1976). Nesse tipo de andlise, os
individuos de perfil mais académico ou de notavel trajetdria institucional sdo vistos como
antagonicos de individuos de trajetdria mais politica. O argumento geral € que o prevalecimento
de nomeagdes técnicas favorece decisdes da mesma natureza, enquanto politicos tendem a
ocupar tais posi¢des como forma de obter maiores vantagens partidarias/eleitorais. Além disso,
nomeagoes de cunho politico sdao vistas como decisoes clientelistas, ndo baseadas por critérios

estritamente técnicos, tal como demanda idealmente as instituigdes burocraticas.

Sem duvida, a preocupacdo presente nestes trabalhos ¢ valida, j& que uma institui¢do

com desafios técnicos e com necessidades de planejamento e solucdes tecnicamente orientadas
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dificilmente seria bem-sucedida se controlada apenas por individuos sem a capacidade
necessaria. Apesar disso, o risco de uma classificacdo arbitraria da carreira desses individuos
pode comprometer os resultados da pesquisa. Essa tendéncia analitica ganha contornos ainda
mais precisos quando olhamos para as trajetorias desses técnicos, pois parte desses individuos
constroem suas carreiras em institui¢des de diversos setores. Para contornar esse problema, a
mensuracdo da técnica e da autonomia dos individuos, discutida mais adiante, parece um
caminho adequado, j4 que poderiamos identificar capacidades e o risco da captura da institui¢ao

por parte de outros atores politicos de forma separada, e ndo excludente.

Outra discussdo muito presente no campo da andalise de atores burocraticos sdo os
estudos focados na composicdo social dessas instituigdes. O problema tedrico presente aqui
normalmente gira em torno de questdes representativas. Nessa direcdo, muitos pesquisadores
norte-americanos buscam compreender a representacdo de classes (MEIER, 1975); e de
minorias €tnicas € de género (ANESTAKI et al. 2016; CHOI, 2011). No Brasil, o trabalho de
Lotta e Cavalcante (2015, p. 71-85) também utiliza da mesma estratégia para tragar um perfil

dos burocratas de médio escaldo do pais.

Agora, partindo especificamente da tarefa de mensurar as propriedades técnicas e
individuais, essa mesma analise, de Lotta e Cavalcante, abrange também estudos sobre a
capacidade técnica desse universo de analise. Os autores utilizam a extensdo da carreira € o
nivel de formag@o como base para a avalia¢do técnica dos burocratas, sendo que o indicador
utilizado ¢ o percentual de pos-graduados. Os dados de 2015 demonstram que 63% dos
burocratas de médio escaldo, presentes em diversos setores, possuem o nivel de pos-graduacao
(mestre ou doutor) e trajetorias profissionais com média proxima aos 20 anos de atividade
prévia. Em estudo mais recente, Bersch, Praca e Taylor (2017) empregam modelo analitico
semelhante (baseado na forga de carreira e especializagdo) com o intuito de mapear em quais
instituicdes estatais se concentram os servidores dotados de maior capacidade técnica e
autonomia. Como sugere a literatura anterior, o estudo confirma a presenca das chamadas “ilhas
de exceléncia” em polos tradicionais do setor publico brasileiro, como € o caso das burocracias
econdmicas, da ciéncia e tecnologia, relacdes exteriores, comunica¢do e do direito. Na condigdo
contraria, estdo setores relacionados as dareas do esporte, meio ambiente, trabalho e

infraestrutura.

Em ambos os trabalhos, o modelo de anélise empregado tem como referéncia o estudo
de Rauch e Evans (2000). Nesse trabalho, os autores trazem um esfor¢o analitico para medir a

capacidade burocratica de diversas nacdes subdesenvolvidas. A analise € teoricamente
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orientada, novamente, pelo classico conceito de burocracia presente na obra de Max Weber,
para quem os indicadores de capacidade sdo estabelecidos por dois aspectos: uma burocracia
profissionalizada e a técnica necessaria para implementar uma politica publica. Os dados
demonstram como alguns aspectos da for¢a administrativa estdo associados com o crescimento

econdmico de algumas nagdes, inclusive o Brasil.

Apesar de ter uma grande contribuicdo analitica, o objetivo de Rauch e Evans (2000)
relaciona as capacidades estatais com uma variavel de controle: o resultado das politicas
publicas. Essa tarefa nem sempre € possivel de ser realizada, uma vez que € bastante improvavel
estabelecer uma relagdo causal entre as capacidades individuais e o resultado da politica
macroecondmica. E inviavel listar as inimeras variaveis que podem impactar em outputs tao
complexos. Tendo em vista esse problema, dois caminhos podem ser possiveis. Primeiro,
utilizar estratégias e métodos capazes de identificar os mecanismos e processos nos quais a
técnica dos burocratas, de fato, cumpra um papel fundamental. Ou entdo, uma segunda
alternativa, assumida por este trabalho, de construir um modelo de analise das propriedades

burocraticas sem a vinculagdo com os outcomes, possibilidade apresentada por Centeno (2017).

Como vimos até aqui, os modelos de analise sobre as propriedades técnicas demonstram
algum consenso em torno dos indicadores de mensuracao. A principal lacuna desse campo esta
em relacdo aos objetos dos quais temos conhecimento. Nessa dire¢do, muitos trabalhos ja nos
adiantam dados relevantes da burocracia brasileira. No entanto, ndo existem andlises especificas
dessa natureza sobre os dirigentes do BNDES, em perspectiva histdrica, e em relagdo aos
periodos governamentais. O mais proximo disso esta presente na analise de Elisa Kliiger (2017).
Embora traga ricos detalhes de trajetéria dos dirigentes do BNDES, desde a fundagao do banco,
esse trabalho se concentra na identificagdo de lacos pessoais entre os individuos que ocuparam

as mais altas posicdes da institui¢do, o que a autora chama de “meritocracia de lagos”.

E possivel aqui unir a literatura sobre capacidade estatal com a sociologia da expertise,
j4 que enfatizam indicadores semelhantes e concentrados em dois aspectos: dados de formagao
e experiéncia profissional (figura 1). A maneira como vamos calcular essas varidveis estara
presente no capitulo metodolégico. Agora, veremos como estd embasado teoricamente o

conceito de autonomia e as formas de mensurar esse aspecto.
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1.2. A AUTONOMIA DA BUROCRACIA

Assim como a técnica, a autonomia ¢ um elemento fundamental das capacidades
burocraticas. De forma ldégica, de nada adiantaria a presenca de um corpo técnico super
qualificado se a institui¢do nao possui autonomia para a tomada de suas decisdes. Do contrario,
a instituicdo poderia ter sua missao desviada e vinculada aos interesses particulares de agentes

externos.

Partindo desse pressuposto, grande parte da literatura sobre a burocracia estatal buscou
mobilizar elementos tedricos e ferramentas metodologicas para medir o nivel de autonomia de
uma institui¢ao em relagao a atores externos. Mesmo levando em consideragao o vinculo natural
das burocracias com atores governamentais, ¢ esperado do corpo burocratico algum nivel de
discricionaridade e autonomia para tomada de suas decisdes, para que as pautas governamentais

nao sobressaiam completamente sobre as decisdes de ambito técnico.

Nota-se, porém, a existéncia de um problema ainda pouco trabalhado pelos estudos
sobre a burocracia publica: o risco de captura dessas instituicdes por parte de entidades da
sociedade civil. O tema ¢ delicado, pois, assim como a relagdo esperada com o governo, uma
institui¢do publica também deve ter algum grau de conex@o com os interesses da sociedade
civil. No entanto, tais interesses ndo devem afetar o equilibrio de sua funcao social, como
instituicao que responde aos interesses de toda a populacdo. Nao ¢ desejavel aos interesses da
populacdo o prevalecimento do interesse de poucos, isto €, a captura de uma burocracia publica

pelos interesses de um pequeno nimero de empresas ou associagoes.

Portanto, a autonomia de uma instituicdo pode diminuir em relagdo aos interesses de
entes estatais e civis, mas tal problema pode ser visto, assim como a capacidade técnica, em
duas dimensdes: institucional e individual (dos agentes). Veremos adiante como alguns autores
identificam mecanismos institucionais que aumentam o nivel de autonomia. Em seguida,
percorremos as formulacdes tedricas da autonomia em relacdo aos atores governamentais e

civis.
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1.2.1. ASPECTOS INSTITUCIONAIS DA AUTONOMIA BUROCRATICA

Quando afirmamos que uma institui¢do ¢ autdnoma, estamos jogando luz sobre a
capacidade que ela tem de formular seus proprios objetivos, que sdo movidos pela propria
decisdo e ndo pelos interesses de atores externos, tal como grupos da sociedade civil e de
politicos. Para Nordlinger (1987, p. 361), a autonomia do Estado possui duas dimensdes
fundamentais: a subjetiva e a estrutural. A dimensdo subjetiva da autonomia se expressa no
comportamento dos atores de determinada organiza¢do, sendo suas agdes movidas pela
percepcao e valores da autonomia institucional. Talvez seja esse o raciocinio mobilizado por
parte da literatura ao enfatizar a importancia do processo de institucionalizagdo de uma missao
social especifica como elemento fundamental da autonomia de uma agéncia. J& a dimensao
estrutural, como o nome sugere, se refere aos elementos organizacionais que induzem os atores
estatais a percepg¢ao de sua condigdo de autonomia. Aqui estao presentes todos aqueles aspectos
ja cristalizados no conceito de burocracia: instrumentos institucionais que estabelecem um
processo de recrutamento impessoal, decisdes movidas por critérios técnicos e a separacdo e

hierarquizagao das atividades internas.

A dimensdo estrutural de Nordlinger se refere aos aspectos institucionais, nos quais
muitos autores focam suas analises com o objetivo de medir o grau de autonomia das agéncias
estatais. O proprio estatuto juridico da instituicdo é um elemento fundamental nessa discussio’.
No Brasil, uma institui¢cao publica federal pode ter graus distintos de subordina¢do em relagao
aos interesses de Ministérios e do Governo Federal. No caso do BNDES, a institui¢ao foi criada
como uma autarquia federal em 1952. A alteracdo, em 1971, para o estatuto de Empresa
Publica, de personalidade juridica de direito privado, permitiu ao banco a ampliacdo de seu
escopo de atuacdo'®. Além disso, o BNDES nasceu dotado de autonomia administrativa, fator
que quase nao se altera ao longo do tempo, mesmo com as vinculagdes com o Ministério do
Planejamento, a partir de 1971, e com a Secretaria do Planejamento (SEPLAN), a partir de
1982, quando ganhou atribuicdes de carater social. Apesar de suas alteragdes juridicas, o
BNDES, ao longo de sua histéria, possui maior vinculagdo com o proprio chefe do executivo
federal. Isso ¢ notdvel especialmente no poder de nomeagdo do diretorio do banco, tarefa

historicamente atribuida ao Presidente da Republica.

® Uma boa revisdo de literatura sobre o tema estd presente em Huber e Shipan (2002, p. 1-16).
10 Lei de criagdo do BNDES, n° 1.628, de 20 de junho de 1952.
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Além do estatuto juridico geral, o BNDES teve, no decorrer de sua historia, outros
mecanismos institucionais que dialogam com a tese da autonomia burocratica. Os mecanismos
de or¢amento do banco sdo constantemente destacados pela literatura. Do ponto de vista
historico, ¢ importante ressaltar que a criacdo do BNDES visava a, entre outros objetivos,
viabilizar projetos e adquirir fundo junto aos bancos norte-americanos no contexto pds-guerra
(TOKUMOTO, 2020). Apesar desses acordos de cooperacdo internacional nunca terem
atingido os patamares esperados, o banco foi responsavel pela gestdo e aplicacdo do Fundo de
Reaparelhamento Econdmico (FRE) (1951-1958) e de um adicional do Imposto de Renda que

possibilitaram a atuagdo da institui¢ao nas primeiras décadas de existéncia (WILLIS, 1995).

O trabalho de Prochnik (2007) ressalta a relevancia de mecanismos de arrecadagdo de
fundos estaveis no BNDES como elemento central para sua atuagdo a longo prazo. Apesar do
banco ter diversificado, ao longo do tempo, as suas fontes de arrecadagdo, a destinacdo das
arrecadagdes do Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de Formagdo do
Patrimonio do Servidor Publico (Pasep) foram as principais fontes de previsibilidade a longo

prazo atribuidas ao BNDES.

O salério dos servidores e diretores de uma instituicdo também ¢ um elemento que
impacta na autonomia de uma instituicao. Tal como destacam Rauch e Evans (1999), salarios
competitivos podem inibir os riscos de corrup¢do e ‘“captura” dos técnicos por parte de
interesses exteriores. Quanto a isso, o ja citado trabalho de Kliiger (2015) traz relatos relevantes
para constatar a presenca historica desse fator institucional, de elevados saldrios em comparagdo
com a realidade brasileira. Willis (1995) ainda destaca a presenga de concursos publicos desde
os primordios do BNDES. Tal elemento reduz a possibilidade de nomeagdes clientelistas e

privilegia os critérios institucionais.

No entanto, tal como apresenta a propria Geddes (1990) e Sikkink (1991), a condi¢do
de autonomia do BNDES durante suas primeiras décadas de atuagdo dependeu de um fator: o
apoio governamental. Segundo essa interpretagdo, a autonomia ¢ uma condi¢cdo adquirida

também via atribui¢ao do proprio Governo Federal, como ocorreu durante o governo de JK.

Outro elemento importante e ndo institucional sobre a autonomia burocratica diz
respeito ao possivel risco de intervengdes do mundo privado. A combinagdo de interesses
publicos e privados sdo elementos que preocupam os estudiosos brasileiros desde, pelo menos,

os trabalhos de Fernando Henrique Cardoso (1993).
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O que essa pequena se¢do sugere ¢ uma relativa estabilidade institucional do BNDES
ao longo de sua historia. Isso ndo significa, no entanto, que o problema da autonomia
burocratica ndo ¢ relevante para analise dessa institui¢do. Para confirmar essa tese, ¢ necessario
testar empiricamente hipdteses ja presentes na literatura: 1) a autonomia depende de governos;
ii) autonomia também diz respeito aos atores da esfera privada. E em relagio a essas lacunas
que o presente estudo procura contribuir. Em seguida, veremos como tais elementos estdo

presentes na literatura.

1.2.2. AUTONOMIA DA BUROCRACIA EM RELACAO AO GOVERNO

A relacdo entre burocracia e governo ¢ um tema ambiguo, especialmente se tratando da
condi¢ao de autonomia. Isso porque uma burocracia completamente autdnoma seria um desvio,
para falar na linguagem sociologica, uma vez que os atores governamentais sao escolhidos por

. e 11 . « . .~
vias democraticas' . Por outro lado, uma burocracia completamente condicionada por decisdes
politicas poderia representar uma ameaca aos desafios técnicos, motivos pelos quais elas
existem. Justamente por esse dilema ¢ que muitos estudiosos buscaram interpretar o impacto

da condicao de autonomia da burocracia em relagdo ao governo.

Uma vasta literatura apresenta como problema de analise as diversas estratégias
empregadas pelos governantes como forma de controlar, disciplinar e monitorar a atuacio dos
burocratas (HUBER; SHIPAN, 2002). Em trabalho recente, Carpenter (2020) sustenta que
burocracias com objetivos bem delimitados atingem a autonomia quando seus funcionarios de
nivel médio estabelecem reputacdo na sociedade e na politica por fornecerem servigos tnicos e
eficazes. Essa “boa reputacdo” que a instituicdo constroi, constatada pelo autor, no caso do
Departamento de Agricultura dos EUA, age como um escudo dessas agéncias em relagdo ao
controle politico. No caso do BNDES, tais varidveis estdo presentes em quase todas as analises
sobre o banco. Sem duvidas, se ¢ verdade que a instituicdo possui algum grau de autonomia,

1sso se deve ao papel exercido pelo banco ja durante os primeiros anos de exercicio.

! Esse € o risco para o qual Robert Putnam (1975, p. 87) chama a atencdo: “Pode existir realmente muita davida
sobre quem governa nossas complexas sociedades modernas? As burocracias publicas, compostas em grande parte
por funcionarios permanentes, sdo responsaveis pela vasta maioria das iniciativas politicas tomadas pelos
governos... No sentido literal, o sistema politico moderno ¢ essencialmente "burocratico" - caracterizado pelo
"governo dos funcionarios".
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No Brasil, a desconfianga com os representantes eleitos esta presente em conceitos como
o “clientelismo”, isto ¢, praticas que buscam trocar cargos ¢ bens de servigos por
favorecimentos de ordem politica. Essa linguagem, como pontua Nunes (1997), faz parte da
logica politica brasileira desde os tempos da Republica Velha. Embora plausivel de discussdao
e criticas, € por esse motivo que as reformas estatais promovidas por Vargas, a partir de 1930,
sdo vistas como episodios fundamentais para o desenvolvimento economico do Brasil, ja que
proporcionavam a autonomia de algumas institui¢des técnicas em detrimento da possivel

aparelhagem do Estado por parte da elite politica.

Essa ¢ a ideia contida no conceito de “insulamento burocratico”. A locugdo ganhou
notoriedade com os trabalhos de Edson Nunes (1997) e designa a posi¢ao de “blindagem” de
um nucleo técnico do Estado contra as possiveis intervenc¢des oriundas da arena politica. Em
termos histdricos, Maria A. Leopoldi (1992) relata que o BNDES nasceu dentro de uma nova
concepc¢ao de agéncia burocratica no Brasil: um organismo dotado de autonomia, voltado a
desenvolver planos e a atuar de acordo com critérios técnicos para alcangar as diretrizes do

governo federal.

’ .

O “insulamento burocratico” ¢ visto por esses autores como uma estratégia de governo
de contraposi¢do as praticas de “parasitismo”, como afirmava Hélio Jaguaribe (1973), vindos
de setores mais tradicionais da burocracia e das elites politicas brasileiras. Em sintese, o
conceito expressa a condi¢ao de “autonomia” de uma parte da burocracia, como protecao das
decisdes de um qualificado corpo técnico. Nesse mesmo sentido, muitos conceitos narram
aspectos semelhantes: Lafer (2002) chama esse fragmento da maquina publica de
“administracao paralela”, Fernando Henrique Cardoso (1993) de “ilhas de racionalidade”, e

Peter Evans (1993) de “bolsdes de eficiéncia”.

Em termos analiticos, tais autores relatam a predominancia de critérios técnicos para a
nomeacdo das elites burocraticas, responsaveis pela direcdo das entdo recém-criadas
institui¢des do Estado. Embora seja arbitrario excluir a variavel politica entre os motivos de tais
nomeagoes, ¢ fato que individuos com trajetorias profissionais de destaque foram colocados em
posicdes importantes do processo decisorio brasileiro. Mas as capacidades técnicas, tal como
essa discussdo bibliografica sugere, faz parte de outra dimensdo. E necessario, argumentamos
aqui, verificar os fendmenos que indicam a presenca de individuos com trajetérias
predominantemente politicas, pois, dessa forma, seria possivel questionar quais motivos levam

a nomeag¢ao de um individuo de tal perfil a um banco de desenvolvimento, por exemplo.
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A intencgdo €, portanto, compreender a logica por tras do processo de recrutamento, uma
vez que a existéncia de individuos com carreira politica eletiva nos sugere um tipo de perfil
incompativel com os cargos analisados. A pergunta que fica é: instituigdes burocraticas sao
utilizadas pelo governo como forma de obter apoio politico via distribuicdo de cargos? Se ¢
dificil dar uma resposta contundente para a questdo, ¢ possivel, ao menos, verificar a presenca

de nomeacgdes duvidosas, indicadoras de clientelismo.

E importante destacar que o objetivo de mensurar as propriedades burocraticas
individuais ndo significa que estamos negando o carater ideologico destes individuos. Essa
ideia, da “competéncia neutra” dos burocratas, esta presente em trabalhos como o de Kaufman
(1956). O autor ¢ apenas um dos muitos estudiosos que apontam as propriedades técnicas como
excludentes dos atributos politicos. Posteriormente, essa visao foi superada pelos estudos que
relacionam os resultados politicos com as preferéncias e as orientagdes ideacionais dos agentes

incluidos no processo decisorio.

Nos Estados Unidos, a literatura sobre a relagdo entre governos e burocracia se divide
em duas, em se tratando do problema da autonomia. De um lado, autores destacam as pressoes
que 0 congresso norte americano exerce nas burocracias publicas do pais (WEINGAST;
MORAN, 1983; KIEWIET; MCCUBBINS, 1991). Segundo essa literatura, o Executivo busca
agradar os anseios presentes no Congresso, através das estratégias e nomeacdes adotadas na
arena burocratica. Ou seja, uma discussdo muito semelhante do caso brasileiro, narrada em
torno do conceito de “presidencialismo de coalizdo”. Do outro ponto de vista, muitos autores
apontam para o predominio das decisdes e preferéncias presidenciais sobre a burocracia (Moe,
1985).

Sao muitos os métodos utilizados pelos autores para mensurar a condi¢ao de autonomia
em relagdo ao governo. Estudos como os de Yesilkagit e van Thiel (2008) aplicam surveys para
medir o grau de autonomia dos servigos burocraticos na Holanda. As questdes giram em torno
de duas dimensdes. Primeiro, a autonomia politica, ou seja, o grau de intervencao ou nao de
politicos no processo decisorio das agéncias. A segunda dimensao ¢ o poder de decisdao que os
atores burocraticos possuem sobre o orgamento, isto €, se sdo necessdrias a permissio € a
concessdao de recursos do governo para que determinada agéncia possa atuar. Esse ltimo

elemento ja bastante discutido até aqui.

Diferente dos trabalhos conduzidos por survey e das analises institucionais, o que o

presente estudo procura construir ¢ um modelo de mensuragao da autonomia via a anélise de
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perfil dos individuos que ocupam posigdes no BNDES. Para isso, dois indicadores serdo
mobilizados. Primeiro, a capacidade da propria institui¢do em formar quadros superiores. Isso
estd presente no célebre trabalho de Carpenter (2020), que conceitua a formagdo de uma espécie
de “ideologia institucional”, que diferencia a agéncia do ambiente onde estd inserida, tornando-

se um elemento fundamental para o estabelecimento da autonomia.

Medir isso sem a possibilidade de entrevistar todos esses dirigentes ¢ um desafio. Neste
caso, utilizaremos como indicador a nomeacao de individuos com trajetoria institucional, isto
¢, carreiras internas iniciadas majoritariamente via concurso da propria instituicdo, para os
cargos do diretorio. Interpretaremos aqui que um individuo que constréi sua trajetoria

profissional na instituicao tende a aumentar o grau de autonomia dessa agéncia.

Além disso, ao invés de buscar medir propriamente a autonomia, buscaremos por
fendomenos que indicam a perda dessa condi¢do. Na relacdo com a esfera politica, utilizaremos
a presenca de individuos com uma trajetoria predominantemente politica como sinal de perda
de autonomia (clientelismo politico). O raciocinio € que a nomeacao de individuos com esse
perfil pode indicar a distribui¢do de cargos politicos e o risco de captura da agéncia por parte

de interesses eleitoreiros.

1.2.3. AUTONOMIA DA BUROCRACIA EM RELACAO A SOCIEDADE CIVIL

Se a autonomia em relacdo aos politicos foi amplamente analisada pelos estudiosos
brasilianistas, um numero menor de trabalhos buscou captar essa condicdo em relacdo a
sociedade civil. A questdo aqui se repete: como medir a autonomia de uma instituicdo
burocratica em relacdo aos entes civis? Como ja discutido, uma institui¢do publica tem a missao
de prestar servicos condizentes com as necessidades e interesses da populagdo. No entanto,
muitos autores destacam a possibilidade de problemas e desequilibrios desse processo de

representacdo de interesses.

J& ¢ bastante conhecida a abordagem tedrica em que os empresarios sao vistos como
uma classe dominante, que busca influenciar as decisdes de ordem politica como forma de
manter o predominio de seus interesses sobre a maioria. Sem duvidas, o paradigma marxista €

o maior referencial teorico desse tipo de abordagem. Segundo essa concepgao, o Estado ¢ uma
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instituicdo voltada para as necessidades e interesses do mundo capitalista (MANDEL, 1992)!2.
Assim, em nagdes capitalistas, a autonomia burocratica assume um papel secundario, uma vez

que responde aos interesses de uma classe dominante.

Posteriormente, muitos pesquisadores, nao necessariamente influenciados pelo
marxismo, buscaram captar os mecanismos de influéncia dos empresarios sobre a maquina
publica. Esse tema ¢ ainda mais relevante quando analisamos os bancos publicos - agéncias

diretamente envolvidas com a economia nacional.

O inovador trabalho de Adolph (2013) chama de “dirigente sombra” o fendmeno em
que os agentes burocraticos atuam conforme o interesse de individuos externos ao ambiente
institucional. De forma legal ou ilegal, o conceito descreve a condi¢cdo de captura da politica
institucional por parte de fragmentos da sociedade civil interessados na atuag¢do da burocracia
publica, neste caso, os bancos centrais. Adolph enfatiza a necessidade de analisar as carreiras
dos burocratas como forma de qualificar o “mito” da neutralidade politica e de interesses desses

individuos.

Esse tipo de andlise atinge um novo nivel de magnitude especialmente apos a crise
econdmica mundial de 2008, quando a atividade dos bancos centrais das principais na¢des do
globo passou a ser questionada. No Brasil, muitos autores apontam para o carater
antidemocratico da classica locugdo do insulamento da burocracia. Um exemplo desse
problema esta presente em Olivieri (2011, p. 1411). Para a autora, a discricionariedade da
burocracia aliada a auséncia de mecanismos de controle (prestacdo de contas) pode ser o terreno
fértil para o nascimento de um desequilibrio antidemocratico. Isso porque os agentes
burocraticos, ndo os legisladores eleitos, podem concentrar em suas maos a possibilidade de

atuar conforme o interesse de uma minoria.

Um risco semelhante ¢ narrado pelo conceito de “anéis burocraticos”, de Fernando
Henrique Cardoso (1993). Segundo essa concepgao, a forte burocracia criada durante o governo
Vargas, embora insulada dos interesses congressistas, possuia fortes vinculos com a burguesia
industrial, estabelecendo “anéis” que ndo passavam necessariamente pela representacao
partidaria e eleitoral. A convergéncia de interesses dos principais agentes do BNDES com a

classe industrial brasileira também ¢ destacada por Luciano Martins (1985). O estudo, focado

12 Embora este autor especifico sustente a crenca de mudangas estruturais via utilizagdo do aparato
burocratico, tal como as experiéncias do leste europeu.
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no periodo ditatorial, é especificamente interessante, pois nao atribui um papel de captura ou

de sobreposicao de interesses, mas de camaradagem entre os membros.

No entanto, a convergéncia de interesses - um tipo de corporativismo informal - ou o
conceito de “dirigente sombra” ¢ de dificil constatagdo empirica, uma vez que exige do
pesquisador algum tipo de verificagdo de correlagcdo dos outputs institucionais. Essa estratégia
ndo sera adotada pelo presente trabalho, focado especificamente nos agentes aqui analisados.
Outros conceitos abrem a possibilidade de identificar fendmenos que indicam perda da
autonomia, ou uma tendéncia a, por meio do exame das carreiras de seus dirigentes. Em outras
palavras, sd3o conceitos que descrevem uma possivel correlagdo de fatores de carreira com a

representacdo de interesses de atores civis externos ao ambiente institucional.

Talvez, o mais relevante desses conceitos seja o de “porta giratoria” (revolving door).
Em sintese, a expressdo descreve movimentos de carreira, em que o individuo transita em
posigdes publicas e privadas de um mesmo setor economico. A descricao de Cohen (1986, p.
690) ressalta que o conceito possui dois lados: a entrada e a saida, tal como sugere a analogia.
No movimento de entrada, o agente publico com experiéncia (passagem prévia) no setor
privado tende a conferir maiores beneficios a este tipo de empresa se comparado com aqueles
sem passagem. O estudo de Gormley (1979) e de Shive & Foster (2016), por exemplo, analisam
especificamente agéncias reguladoras e os setores regulados para verificar o impacto dessa

variavel sociologica.

O movimento de saida da “porta giratéria” sugere que um agente publico pode agir em
conformidade com os interesses do mundo privado com o objetivo de conseguir uma posi¢ao
com elevados saldrios, ap0s sair de sua atividade publica. Esse processo tem dois mecanismos:
o pagamento ilegal da propria industria, algo dificilmente verificavel, ou a propria estratégia
dos agentes publicos que, a médio prazo, carregam consigo o conhecimento da atividade
publica e os proprios favorecimentos que realizaram. O trabalho de Eckert (1981) ¢ um exemplo

desse tipo de estudo focado na carreira posterior dos individuos.

Vale destacar que essas analises inauguradoras na utilizacdo do conceito sdo focadas
nos casos de agéncias reguladoras em relacdo ao proprio setor privado regulado.
Posteriormente, outros autores aplicaram a mesma logica na andlise de bancos centrais em
relacdo ao setor financeiro (ADOLPH, 2013; DANTAS, 2019). A estratégia se resume em
analisar instituicdes publicas em relagdo aos interesses de setores privados que carregam algum

proposito da mesma natureza.
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Nao ¢ necessario muito esforgo para afirmar que o BNDES ¢ uma agéncia que desperta
o interesse de diversos atores da sociedade civil. A agéncia ¢ historicamente responsavel por
disponibilizar créditos de grande magnitude a juros que possibilitam uma a¢do de longo prazo'>.
Além disso, o proprio sistema financeiro pode ser visto como ator interessado nas agdes do
BNDES, uma vez que os bancos privados s3o potenciais concorrentes da a¢do dos bancos
publicos. Portanto, uma analise de trajetoria e identificagdo do fenomeno da porta-giratoria deve
levar em conta as posi¢cdes prévias e posteriores dos agentes publicos em empresas que

potencialmente se interessam pela atividade do banco, aspecto que trataremos de forma mais

detalhada na se¢cdo metodologica.

O conceito de porta-giratoria € uma estratégia analitica que indica uma tendéncia: os
movimentos de carreira entre as dimensdes privadas e publica podem gerar favorecimentos aos
interessados privados. Isso significa que o monitoramento ndo necessariamente constata uma
relacdo desses movimentos com a captura de institui¢des publicas por parte de interesses
privados. Em outras palavras, identificar um caso de porta-giratoria em termos quantitativos

ndo indica necessariamente a ocorréncia do problema, mas uma probabilidade.

Alguns autores, utilizam ainda conceitos que sdo intermedidrios entre os casos negativos
de porta-giratdria e os positivos. Esse ¢ o caso da andlise de Maillet, Gonzéalez-Bustamante &
Olivares L. (2019) e o conceito de “circulagdo publico-privado”. A ideia ¢ a mesma do conceito
de porta-giratdria e narra a probabilidade de atores governamentais utilizarem de suas posi¢des
para beneficio proprio em troca de ganhos pessoais. No entanto, essa probabilidade ¢ menor do
que aquela narrada pelo conceito de porta-giratéria. Isso porque a circulacao publico-privada é
a movimentagao na qual um individuo, durante os cinco anos posteriores ao exercicio de seu
cargo-publico, ocupa alguma posicdo na esfera privada, seja ela qual for. A diferenca é que a
porta-giratéoria ¢ um conceito que leva também em consideragdo a natureza do
emprego/empresa do mundo privado: por exemplo, uma empresa do ramo da telefonia em

relacdo aos dirigentes da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL).

Os conceitos de porta-giratoria e circulagao publico-privado narram a probabilidade de
perda de autonomia por parte da instituicdo burocratica para interesses civis. Outra dimensao,
no entanto, narra a condicdo contraria, da probabilidade de maior autonomia: a propria
capacidade que uma instituicdo tem de algar um individuo de carreira aos postos mais altos do

processo decisorio. Ja& discutimos anteriormente, via dimensdo subjetiva da autonomia ou

13 A tese de Gambacurta-Scopello (2020) traz uma boa sintese sobre a natureza dos créditos do BNDES.
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espirito institucional, como esse tipo de continuidade e de plano de carreira interna favorece a
manuten¢do das decisdes de carater burocratico-racional. Portanto, utilizaremos como aspecto

positivo da autonomia os dirigentes que possuem carreira interna no proprio sistema BNDES.

Para finalizar este subcapitulo, podemos sintetizar o modelo conceitual tal como
ilustrado em nossa figura (Figura 2.). Analisaremos tanto a carreira posterior (5 anos apos),
quanto a anterior (5 anos antes) dos dirigentes do BNDES, e buscaremos identificar a ocorréncia
de trés fendmenos de perda de autonomia: clientelismo politico; circulagdo publico-privada; e

porta-giratoria.

FIGURA 2. CONCEITOS DE PERDA DE AUTONOMIA BUROCRATICA

Perda de
Autonomia

Circulacio

Piiblico-Privada

Cargos na iniciativa

P{JI’[H—GiTHlﬁriH Prj_vudu [quﬂ]_quer
setor)
Cargos Eletivos Cargos na iniciativa
privada (setores
interessados)

FONTE: o autor, com base na literatura de clientelismo politico, porta-giratoria e circulagdo publico-privada.

Através desses conceitos, mediremos a autonomia societal e a autonomia politica do
BNDES, isto ¢, em relacdo aos atores da sociedade civil e com a esfera politica. A seguir,
veremos quais aspectos tedricos nos orientam para medir a estabilidade da burocracia, nosso

terceiro e ultimo aspecto.
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1.3. A ESTABILIDADE POLITICA E DA BUROCRACIA

A estabilidade ¢ um elemento relevante para avaliar a burocracia, uma vez que a
previsibilidade e as projegdes de longo prazo sdo condi¢des importantes para o sucesso de
politicas publicas (BURDEN, 2003). Por exemplo, a literatura argentina sobre historia
econdmica constantemente enfatiza os ciclos de instabilidade, de stop and go, como varidveis
que estdo associadas com a estagnacdo economica do pais (FERRER, 1963; ROMERO, 2012).
Na auséncia de uma burocracia nos moldes weberianos, a Argentina teve, com suas constantes
trocas governamentais, um problema para estabelecer projetos estatais de mais folego

(BRENNAN; ROUGIER, 2009).

O caso dos bancos de desenvolvimento de Brasil e Argentina ¢, sobretudo durante a
década de 50, um exemplo comparativo do problema. No Brasil, o BNDES cumpre um papel
fundamental na industrializacdo brasileira e promove uma estratégia de industrializag¢do a longo
prazo. Na Argentina, o Banco Industrial (BIRA) era burocraticamente fragil e instavel, ja que
seu desenho institucional lhe atribuia pouca autonomia. Além disso, a instabilidade ganhou
contornos maiores pelo modelo representativo de formagao de diretorio, que alocava vagas para

entidades privadas e diversos ministérios (Tokumoto, 2020).

A burocracia €, nas palavras de O’Toole e Meyer (2003, p. 98), “uma ilha institucional
de estabilidade num tempestuoso mar de transformacgdes politicas”. Os autores elencam trés
tipos de instabilidade das quais a burocracia pode sofrer: de natureza politica; de recursos e

programatica.

O primeiro tipo, a instabilidade politica, se refere a possivel inconsisténcia e imprecisao
de objetivos devido a constante troca de lideres (isto é, a burocracia deve responder ao
Congresso, Presidente, Ministros etc.) ou pelo conflito de interesses entre as instituigdes
inclusas no processo decisorio. Nesse sentido, o excesso de discricionariedade € visto como um

fator de fragilidade em relacdo a instabilidade do mundo politico.

O segundo tipo de incerteza ¢ resultado da instabilidade de recursos. A propria
comparac¢do entre 0 BNDES e o Banco Industrial argentino durante os anos 50 ¢ um exemplo
desse problema. Enquanto o banco argentino recebia majoritariamente repasses do governo
federal que, em alguns periodos alcancava patamares elevados e em outros era drasticamente
reduzido, o BNDES atuava com um aditivo do imposto de renda da populagdo. Esse mecanismo
de captacdo permitia ao banco brasileiro uma capacidade maior de previsibilidade e

planejamento de suas agdes. Porém, a nogao de “recursos” nao se refere apenas a dimensao



38

econdmica, mas compreende, inclusive, os recursos humanos. Nesse sentido, a eventual
auséncia de individuos capazes tecnicamente de elaborar uma boa politica publica também pode
ser entendida como uma fonte de incertezas, aspecto muito semelhante com a dimensao da

capacidade técnica discutida anteriormente.

Por fim, a instabilidade programatica se refere aos possiveis problemas decorrentes dos
resultados, dos meios de implementacdo e da formulagdo de objetivos. Esse tipo de
instabilidade narra problemas na execucao de politicas publicas, em que a forma (os meios)
como se mobilizam e se realocam os recursos econdomicos, humanos e politicos ¢ o elemento

fundamental.

De forma conjunta, as trés fontes de incertezas — politica, recursos e programa - devem
se manter estaveis para o bom funcionamento de uma burocracia. Nesse sentido, a estabilidade
burocratica possui estreita relacdo com as outras duas dimensdes aqui analisadas: técnica e
autonomia. Do ponto de vista da técnica, ¢ necessario algum tipo de estabilidade desse corpo
de burocratas para a conducdo de projetos a prazos mais extensos. Do ponto de vista da
autonomia, pouco adiantaria a existéncia de um corpo burocratico estavel e técnico se a

instituicdo ndo possui autonomia para a realocagdo de seus recursos.

A anélise de Agnes Cornell (2013) também utiliza, como parte do conceito de
capacidade estatal, a dimensdo da estabilidade. A pesquisa ¢ conduzida a partir de entrevistas
com burocratas de niveis distintos na Bolivia ¢ no Peru. O trabalho constata uma relagao
estatistica entre o elevado grau de rotacdo de cargos (furnovers) e a avaliacdo negativa de
politicas publicas em momentos democraticos, especialmente causada pelas nomeagdes de
cunho politico. Apesar da importancia de existir algum grau de renovagdo, ja que novos
individuos podem trazer novas experiéncias e ideias, as constantes trocas afetam as politicas
publicas, pois impactam negativamente o desenvolvimento daqueles projetos que ja estavam
em andamento. A instabilidade burocratica ¢ vista pela autora como reflexo da instabilidade
politica dessas nacdes. Trocas no topo da hierarquia politica resultam, frequentemente, em

trocas em toda a equipe de politicos-burocratas nomeados'*.

A rotacdo de cargos apontada por Cornell (2013) ¢ um indicador ja& bastante utilizado

na avaliacdo da estabilidade burocratica, especialmente nos trabalhos sobre ministérios

14 Charles L. Taylor (1969) mede estabilidade governamental comparando os niimeros de mudancas ilegais com
as substituigdes regulares. Essa ¢ uma boa medida de “estabilidade das regras dos jogos”.
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(PERISSINOTTO et al. 2020; CODATO et al., 2018). No caso brasileiro, sdo escassas as
analises dessa natureza para a avaliagcdo de autarquias e empresas publicas. Uma excecdo fica
por parte do classico trabalho de Wanderley G. dos Santos (1986). Buscando compreender os
precedentes do golpe de 1964, o autor apresenta evidéncias historicas que indicam uma
condi¢do de paralisia decisoria por parte do Executivo, fragmentacdo e radicaliza¢do dos
partidos e instabilidade burocratica. Para a identificacdo do ultimo aspecto, o autor utiliza da
rotatividade ministerial e dos dirigentes das principais empresas publicas, nas quais se incluem
o BNDES. Parte do modelo analitico trazido por Santos (1986, p. 126-129) sera replicado para

a presente analise.

FIGURA 3. CONCEITO DE ESTABILIDADE BUROCRATICA

Estabilidade
Burocratica

Rotacio de

individuos

FONTE: o autor, com base na literatura sobre estabilidade burocratica (2022).

Como vimos ao longo deste subcapitulo, a estabilidade burocratica pode ser analisada,
assim como as outras dimensdes, a nivel institucional e individual. O modelo ¢ as atribui¢des
juridicas, assim como a estabilidade dos mecanismos de captacao de recursos financeiros sao
atributos de ordem institucional. No caso do nosso trabalho, imbuido de construir um modelo

focado nos agentes que compdem os diretérios do BNDES, utilizaremos como indicador
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dessa variavel o grau de rotacdo de individuos em relacdo ao tempo de mandato e o nimero
de cadeiras, tal como sugere Santos (1986). Trago de forma mais detalhada a utilizagao dessa,

e das outras dimensdes tedricas, no capitulo metodologico a seguir.
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2. METODOS DE PESQUISA

Para a elaboracgdo deste trabalho, foi necessaria a adog¢ao de diversos procedimentos e
escolhas metodologicas, as quais apresento neste capitulo. Para tal tarefa, dividimos este
capitulo em dois momentos. Primeiro, apresento a fase de coleta de dados e todas as decisdes
relacionadas a delimitagdo do objeto de pesquisa. No segundo momento, apresentamos o
modelo de andlise, que resulta do capitulo teodrico, ¢ os indices de capacidade técnica,

autonomia e estabilidade que servirdo como pardmetros de monitoramento do nosso objeto.

2.1. DIARIO DE PESQUISA E DELIMITACAO DO OBJETO

Com o perdao da repeticao, o objetivo do trabalho ¢ medir e monitorar os atributos
burocraticos do BNDES. No capitulo anterior, vimos quais sdo as dimensdes analisadas e as
justificativas para cada um dos problemas. A primeira decisdo metodologica tomada ¢ em

relacdo ao universo de andlise, isto €, quem deveriamos analisar?

Para tanto, decidimos por seguir uma receita ja bastante tradicional no campo das
Ciéncias Sociais: a analise da elite dirigente. Das diversas formulas de recorte/identificacao de
uma elite (reputacional; posicional e decisional'®), utilizaremos o método posicional que se
atenta para as posi¢des formais que os individuos ocupam na hierarquia institucional. A escolha
de qual setor dessa piramide o pesquisador deve analisar passa pelo problema de pesquisa. No
nosso caso, estamos interessados nas diretrizes gerais e da relagdo do governo com o BNDES,
sendo assim, o diretorio da institui¢ao € que retne os individuos mais relevantes no processo

decisorio.

O diretério do BNDES ¢ formado basicamente por diretores e presidente. Em alguns
periodos, o diretério tinha, ainda, um vice-presidente ou um diretor-superintendente, que
também fazem parte da andlise. O recorte cronoldgico se estende desde o ano de criacdo do
banco, em 1952, até o ano de 2020, em meados do governo de Jair Bolsonaro. Ao todo, 177
individuos foram analisados nesta pesquisa. Contabilizaremos apenas uma vez os individuos
que ocupam ou ocuparam simultaneamente dois ou mais cargos (um diretor que acumula o

cargo de vice-presidente, por exemplo). O mesmo individuo s6 serd duplicado em caso de ter

15 Para conhecer melhor esses métodos: ver Codato e Heinz (2015).
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saido e retornado em outro periodo de tempo. A Tabela 1, a seguir, contém o niimero de cadeiras

que compdem o diretério do BNDES ao longo dos anos (presidentes; vices e diretores).

TABELA 1. NUMERO DE CADEIRAS NO DIRETORIO DO BNDES

Periodo Numero de cadeiras
1952-57 4
1958-1967 6
1968-70 5
1971-81 6
1981-84 9
1985-88 8
1989-90 5
1991-96 6
1997-07 7
2008-12 8
2013-16 9
2017 8
2018 7
2019 9
2020 10

FONTE: o autor, com base nos relatérios anuais do BNDES.

Recortado o nosso universo de andlise, aplicamos a técnica da prosopografia para o
tratamento dos dados. Basicamente, trata-se de construir uma biografia coletiva de um grupo
determinado de individuos, sendo que o objetivo ¢ monitorar as alteragdes e mudancas das
propriedades sociais ao longo do tempo e geragdes (CODATO; HEINZ, 2015). Com a ajuda do
proprio Excel-Office, elaboramos uma planilha que centralizou todos os dados brutos do nosso

universo de analise. As linhas foram compostas pelos individuos (que sdo os casos), ja as
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colunas (as varidveis a serem analisadas) foram organizadas conforme topicos de informagdes

biograficas:

1) informagdes basicas (nome completo; nascimento; local de nascimento; unidade da

federacdo de nascimento; género; ano e més de nomeacdo; ano € més de exoneracao);

i1) formagdo (curso de graduacao, especializa¢do, mestrado e doutorado; local de todas

essas formagoes);
1v) carreira (carreira prévia ao cargo no diretorio do BNDES; carreira posterior).

Os dados de carreira levam em conta tanto os cargos prévios quanto os posteriores para
a identificagdo dos fendmenos de “porta-giratoria” e “circulagdo publico-privada”, como
explicaremos mais adiante. Além disso, também foram identificados quais individuos foram

admitidos no BNDES via concurso publico.

A fase de coleta de dados para o trabalho levou cerca de 2 anos para ser finalizada.
Foram diversas as fontes consultadas para a elaboracao da prosopografia. Primeiro, via portal
da transparéncia, solicitei a nominata de todos os diretores, vices e presidentes do BNDES entre
os anos de 1952 e 2020, as datas de nomeagao e exoneragao e seus curriculos. As duas primeiras
informagodes foram cedidas integralmente pela instituicdo, mas apenas 20 curriculos foram

disponibilizados.

Com a nominata em maos, ja nos era possivel iniciar o processo de preenchimento da
planilha. Algumas fontes foram responsaveis por grande parte das informagdes biograficas aqui
utilizadas. O Dicionario Histoérico Biografico Brasileiro (DHBB), da Fundagdo Gettlio Vargas,
foi de grande serventia com seus verbetes e entrevistas. Nessa fonte, foi possivel coletar os
dados referentes aos individuos que ocuparam a presidéncia do BNDES e daqueles que ja

ocuparam algum cargo de grande destaque na politica ou na administracdo publica nacional.

Outros trabalhos académicos ou de memoria foram também de grande utilidade para a
obtencdo de dados. O trabalho de Kliiger (2017) traz uma série de relatos e biografias do
universo aqui analisado. A série Memorias do Desenvolvimento, do Centro Internacional Celso
Furtado de Politicas para o Desenvolvimento, ¢ uma verdadeira biografia institucional do

BNDES, um material inevitavel a quem se dedica a estudar essa instituicao.

Para os individuos de tempos mais recentes, pos anos 1990, algumas plataformas foram
essenciais: a plataforma Lattes, LinkedIn e Bloomberg. Nesses portais, foi possivel identificar

muitos dos dados de formagao e carreira do universo pesquisado. Além disso, alguns websites,
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como o do proprio BNDES e de algumas empresas privadas, forneceram minibiografias de

parte desses burocratas.

No entanto, a necessidade de coletar dados referentes a individuos que atuaram no
BNDES durante as distantes décadas de 50, 60, 70 e 80, e de individuos de pouca expressao no
ambiente digital, tornou-se um verdadeiro empecilho para a realizacdo da nossa tarefa. Parte
desse problema foi contornado com a consulta aos arquivos dos jornais Folha de S. Paulo e O
Globo'®. Noticias como as de nomeacdo desses burocratas foram frequentemente consultadas.
Ainda assim, restou um individuo que pode ser considerado um completo missing do nosso
banco de dados!”. Apos finalizar a fase de coleta, o banco de dados foi padronizado para facilitar

a analise dessas biografias.

Por fim, ao interessado no método prosopografico, vale deixar duas dicas. Primeiro, ¢
muito mais vantajoso e objetivo que o pesquisador ja tenha em mente qual conceito e quais as
informacdes necessarias para o trabalho final. Ao longo deste processo de coleta, mesmo tendo
alguma nocdo de quais informacdes seriam necessarias, acabei coletando o dobro de dados
biograficos do que utilizei para a realiza¢do desta tese. Uma coleta mais exploratoria, que leve
em conta varias dimensdes da biografia, embora vélida, demanda um tempo inimaginavel para
ser encerrada. Segundo, construa uma hierarquia de suas fontes. Existem casos em que o
pesquisador se depara com um conflito de informagdes e a tinica solucao € optar por uma delas.
Para resolver esse problema, vale levar em consideracdo arquivos mais rigorosos, como ¢ o

caso do DHBB, em detrimento de blogs e websites de cardter mais opinativo.

2.2. O MODELO DE ANALISE: MENSURANDO AS PROPRIEDADES BUROCRATICAS

Neste subcapitulo, apresentamos como o trabalho procura utilizar dos dados coletados
para a constru¢ao do nosso modelo de analise. Como vimos, procuramos medir as propriedades
burocraticas do BNDES a partir de trés dimensdes: técnica, autonomia e estabilidade. Todas
elas serdo medidas apenas a partir dos atributos dos proprios dirigentes da institui¢ao. Parte dos
conceitos ou das ideias apresentadas no capitulo teorico fard parte do nosso modelo, que tem

como resultado a criagdo de um Indice de Qualidade Burocratica (IQB). Este sera composto

16 A tarefa de buscar por informagdes nos arquivos dos jornais, mesmo na forma digital, demanda horas € horas
para o preenchimento de apenas uma biografia.

17 Trata-se do diretor José Gomes de Souza, ex-deputado estadual de Sdo Paulo. Nio foi possivel obter nenhum
dado desse burocrata, além desses que citamos aqui nesta nota.
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por outros trés indices: Indice de Capacidade Técnica (ICT); indice de Autonomia Politica e

Social (IAPS); Indice de Estabilidade Burocratica (IEST).

Pretendemos apresentar aqui o passo a passo dessa confec¢do, que ¢ mais simples do
que essas siglas todas sugerem. A constru¢do de indices foi uma saida para um problema latente
na literatura sobre burocracia: a classificacao binaria entre polos ndo técnicos em oposi¢ao aos
burocratas. Por exemplo, poderiamos utilizar uma classificagdo de “técnico de carreira” e
“individuos politicos” para medir, via presenga simples, a autonomia do banco. Essa ideia nao
¢ totalmente equivocada, mas o monitoramento de fendmenos e atributos aumenta a

possibilidade de identificar pequenas varia¢des ao longo do tempo.

FIGURA 4. MAPA CONCEITUAL DO IQB
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FONTE: o autor, com base na literatura.

Vale destacar que o modelo passou por diversas alteracdes até chegar aos moldes finais.
Anteriormente, elaboramos indices que funcionavam apenas como scores que variavam de 0 a
1, em que cada atributo somava ou reduzia de forma simples essa pontuagao. No entanto, essa
primeira tentativa apresentava uma série de problemas, ja que os resultados geravam

pouquissimas variagdes, o que impossibilitava qualquer nivel de diferenciagio e comparagdo'®.

Para superar o problema, o trabalho de Evans e Rauch (1999) foi fundamental. Na
elaboragdo dessa pesquisa, os autores aplicam uma série de questiondrios aos burocratas de

varias nagoes consideradas subdesenvolvidas. O objetivo era utilizar os surveys como base para

18 Para quem se interessar, o trabalho e o indice mencionado estdo parcialmente presentes em Dantas e Tokumoto
(2018).
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mensurar as capacidades burocraticas dessas nagdes. A partir das respostas dos individuos,
dadas em escalas, os autores construiram indices para os blocos de questdes. Assim, utilizamos
das mesmas equacdes para construir os indices de capacidade técnica e autonomia da nossa
analise, mas tendo como base os dados prosopograficos que cumprem o mesmo papel das

respostas obtidas nos surveys.

As equagdes de Evans e Rauch (1999) seguem a seguinte 16gica: inicialmente mede-se
o percentual de um determinado atributo - no caso do Indice de Capacidade Técnica, mede-se
primeiro o percentual de individuos que possuem experiéncia prévia. Aqui utilizamos como
casos positivos de experiéncia prévia aqueles que possuem alguma passagem em institui¢ao de
fomento para o desenvolvimento. Desse percentual, atribuimos uma nota que varia de 1 a 4!°,

tal como apresentado na Tabela 2. Essa nota faz parte da equagao final do ICT.

Se um individuo ¢ considerado caso positivo no primeiro quesito, ele ndo sera
contabilizado no segundo. Essa decisdo ¢ importante, pois evita que apenas um individuo seja
contabilizado duas vezes como um caso positivo de um dado fendmeno. Portanto, a partir do
grupo de individuos que ndo foi considerado caso positivo no primeiro quesito, medimos o
segundo atributo do ICT: o nivel de formagdo académica. Para tanto, realizamos o mesmo
procedimento, em que tiramos o percentual de individuos com elevado nivel de formacao
académica. A ideia ¢ que existe duas formas para um individuo ser considerado um técnico ou

autonomo: via estudos ou via experiéncia.

TABELA 2. NOTAS A PARTIR DO PERCENTUAL DE CASOS POSITIVOS

Porcentagem de individuos que siao Nota da equacio final

casos positivos de um fenomeno

Menos de 15% 1,0
Entre 15% e 30% 1,5
Entre 30% e 45% 2,0
Entre 45% e 60% 2,5
Entre 60% e 75% 3,0
Entre 75% e 90% 35

Mais de 90% 4.0

19O trabalho original dos autores utiliza apenas 4 fragdes desse score. O presente trabalho amplia essa
fragmentagdo para 7 estratos, pois foram adicionadas as fragoes: 1,5; 2,5; 3,5.
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FONTE: o autor, com base no estudo de Rauch ¢ Evans (1999).

Essa logica ¢ aplicada para os indices de capacidade técnica e autonomia. No entanto,
vale destacar um passo metodologico especifico da avaliacao técnica. Como poderiamos definir
um individuo de elevado ou de baixo nivel de formagao académica? Para tanto, utilizamos duas
classificagdes distintas, dividindo o recorte cronolégico em dois momentos, conforme

apresentado na Tabela 3:

TABELA 3. CRITERIO DE FORMACAO ACADEMICA

Titulacdo académica Casos positivos
Até 1980
Apods 1980

Especialistas, Mestres e Doutores

Doutores

FONTE: o autor (2022).

Essa divisdo foi feita pois seria um problema pontuar, por exemplo, um individuo
graduado em 1950 da mesma forma de outro em 2010. Isso porque a sociedade brasileira
passou, ao longo desses 70 anos, por diversas alteragcdes e expansdes do ensino superior. As
pos-graduacdes, em todos os niveis, eram, em 1950, um aspecto quase inexistente, como pode

ser observado na Tabela 4:

TABELA 4. DADOS DE FORMACAO SEGUNDO DECADA E POPULACAO DO BRASIL

Numero total de em % de

mestres ou Numero total de Populacio do % de 100.000 mestrese em 100.000
Ano doutores graduados Brasil graduados habitantes doutores  habitantes
1950 - 158070 51944397 0,30% 30 - -
1960 - 287874 70191370 0,41% 41 - -
1970 - 541348 93139037 0,58% 58 - -
1980 63537 1790000 119002706 1,50% 150 0,053% 5
1991 151206 3928259 146825475 2,68% 268 0,103% 10
2000 302043 5485710 169590693 3,23% 323 0,178% 17
2010 784748 13463758 190755799 7,06% 706 0,411% 41

FONTE: O autor, com base em dados do IBGE (2022).
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Como ¢ possivel notar, nessas décadas, o numero de graduados permanece abaixo de
1% da populagdo. Além disso, sequer existia uma contabilizagdo do numero de mestres e
doutores no pais?’. Somente aqueles poucos individuos que estudaram fora do pais eram
detentores de titulos de mestrado e doutorado. Na tentativa de reduzir o possivel anacronismo,
vamos utilizar como forma de medir o nivel de formag¢ao um critério menos rigoroso para as
décadas de 50, 60 e 70. Vale ressaltar que o nivel de especialista permanece, ja que, durante
esse periodo, uma série de cursos formativos foram executados numa parceria entre o proprio

BNDES e a Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL).

Agora, com a nota média de formacao e de experiéncia profissional, ¢ possivel aplicar
a equagao de Rauch e Evans (1999). A conta ¢ bastante simples e resulta num indice que varia

de 0 a 1, sendo que 1 indica a nota maxima para a capacidade técnica e 0, a nota minima:

[(Experiéncia Profissional - 1) /3 + (Formacdo Académica - 1) /3] /2 =
Indice de Capacidade Técnica (ICT)

A caixa seguinte ¢ um exemplo da aplicagdo do modelo:

1) O governo Sarney tem 15 individuos nomeados para o diretorio durante o mandato.

2) Destes 15, apenas 3 (20%) sdo casos positivos de experiéncia prévia. De acordo com a tabela
2, esse percentual resulta na nota 1,5 para Experiéncia Profissional.

3) Dos 12 restantes, 2 casos ndo sdao contabilizados, pois sdao missings para nivel de formag¢do
académica, e 2 (20%) sao casos positivos. De acordo com a tabela 2, esse percentual resulta na
nota de 1,5 para Formagdo Académica.

4) A equacao final, por fim, é: [(1,5-1)/3 + (1,5-1)/3]/2 = Indice de Capacidade
Técnica (ICT)

5) O ICT do governo Sarney é de 0, 16.

Ja o Indice de Autonomia Politica e Societal (IAPS) sera medido com base nos conceitos

de clientelismo, circulagdo publico-privada e porta-giratoria, apresentados nos itens 1.2.2 e

20 Até os anos 60, os niveis de mestrado e doutorado nio estavam ainda delimitados no Brasil. O primeiro mestrado
surge apenas em 1965, na Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro (PUCRIJ), na area de Educagao.
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1.2.3. desta pesquisa. A presencga desses fendmenos indica a redu¢do da autonomia, ao passo

que a carreira interna no sistema BNDES resulta em casos negativos desses quesitos.
A porta-giratéria serd considerada quando o individuo ocupa as seguintes posicdes:
a) em institui¢des privadas que aparecem nas listas de beneficiados pelo BNDES;
b) em cargos em bancos privados.

S6 fazem parte desta etapa da analise os cargos ocupados dentro do intervalo de 5 anos
posteriores ao exercicio do individuo no diretério do BNDES?!. O mesmo critério serd utilizado
para os cargos eletivos e partidarios (indicador de clientelismo) ou para cargos privados
(circulagao publico-privada). Essa ¢ uma saida para tentar reduzir o risco de atribuir a uma
determinada atividade o fenomeno de redu¢do da autonomia institucional que ndo tenha relagao

alguma com a sua posi¢do no BNDES.

A medi¢do do IAPS passa por dois exames: da carreira prévia e da carreira posterior. A
logica da equagdo ¢ a mesma do ICT. Em relacdo a carreira prévia (Origem Profissional),
consideram-se casos positivos de autonomia os individuos de carreira do BNDES. De todos os
casos negativos, vamos buscar compreender quais sdo os fendmenos presentes de perda de
autonomia. Daqueles casos negativos, buscamos identificar quais possuem carreira posterior
que indicam, novamente, algum fendmeno de perda de autonomia. Se o individuo ndo apresenta
cargos que indiquem tais movimentos, classificamo-lo como caso positivo de autonomia. Por

exemplo, um individuo que se aposenta ap6s o diretério do BNDES.

Vale destacar que no IAPS utilizamos uma medida intermedidria (circulagao publico-
privado) para os individuos que ocuparam cargos na iniciativa privada, sem a constatagdao de
ser uma empresa entre as maiores beneficiadas pelo BNDES, por exemplo. Ao final, teremos
duas notas médias para todo o grupo de burocratas de um determinado periodo governamental.

O Indice de Autonomia Politica e Societal (IAPS) sera resultado da seguinte formula:

[(Origem Profissional - 1)/3 + (Carreira Posterior - 1)/3] /2 = Indice de
Autonomia Politica e Societal (IAPS)

21 Os fendmenos ndo sdo contabilizados para a carreira anterior, pois nesse quesito basta o individuo ser um
agente externo da institui¢do para ele ndo pontuar como um caso positivo de autonomia.
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Assim como o ICT, o IAPS varia entre 1 e 0, sendo que 1 indica o ponto maximo de

autonomia ¢ o 0, a condi¢@o de auséncia total de autonomia.

Para a construgdo do Indice de Estabilidade (IEST), utilizamos o célculo de rotatividade,
ferramenta analitica presente no ja citado trabalho de Santos (1985, p. 118-119). Nesse estudo,
o autor aplica o seu modelo matematico para analisar ministérios e burocracias. Aqui,
concentramo-nos apenas no diretério do BNDES. O célculo utiliza os seguintes elementos:
nimero total dos meses de duragdo de cada governo (d), numero de cadeiras no diretorio (c) e
nimero de burocratas que ocuparam o diretorio ao longo do periodo (b). Assim, a medida de

rotatividade se da por:

d.c ,
e = Indice de Estabilidade Burocrdtica

Nessa medida, obtivemos nimeros variados que foram até a pontuagdo maxima de 5,0
pontos. A partir dessas notas, normalizamos o score entre 0 e 1 para todos os governos, tal
como nos outros indices, o que resulta em nosso indice final para este quesito. O IEST tem a

nota 1 como a presenca de total estabilidade e a nota 0 como indicador de total instabilidade.

Apos medir as trés dimensdes (ICT; IAPS; IEST), compararemos todos os periodos
governamentais brasileiros, com o objetivo de identificar os padrdes das propriedades
burocraticas em relacdo aos governos. Além disso, para efeitos de andlise, unimos uma média

dos trés indices num ultimo Indice de Qualidade Burocratica (IQB).

QUADRO 1. SINTESE DO MODELO DE ANALISE DOS ATRIBUTOS BUROCRATICOS

(continua)

Indicador Geral Indicador de variaveis Componentes do indice

Formacgao Académica

, Indice de Capacidade
Indice de Qualidade )
Técnica (ICT) Experiéncia Profissional
Burocratica (IQB): média do
ICT, IAPS e [EST )
Indice de Autonomia Carreira Prévia (carreira

Politica e Societal (IAPS) interna e carreira externa
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Carreira Posterior
(clientelismo, circulacdo
publico-privado e porta-

giratoria

Numero de individuos
Indice de Estabilidade nomeados; numero de
Burocratica (IEST) cadeiras do diretorio; tempo

de permanéncia.

FONTE: o autor

O ultimo desafio metodologico foi o de classificar e delimitar cada um dos governos
brasileiros. Uma primeira decisdo foi a de unir os governos militares de Costa e Silva, Médici
e Ernesto Geisel, ja4 que o nimero de nomeagdes, durante esses periodos ¢ muito mais baixo se
comparado ao restante. As excecoes ficam por parte do governo Castelo Branco, governo que
modificou completamente o diretdrio da instituigdo, e Figueiredo, cuja conjuntura histérica do
processo de redemocratizagao justifica a sua avaliagdo especifica. Outro governo nao avaliado
¢ do interino Café Filho, quando poucas mudangas ocorreram no diretorio do BNDES. As
discussdes dos governos brasileiros serdo construidas via exame historico dos periodos e com
a apresentagdo de eventos e caracteristicas que possam orientar historicamente os dados obtidos

pelos indices.
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3. AS PROPRIEDADES TECNICAS DOS DIRIGENTES DO BNDES

O objetivo deste capitulo ¢ monitorar a capacidade técnica dos dirigentes do BNDES ao
longo de periodo que vai desde a criagdo dessa instituicdo, em 1952, até o ano de 2020. Para
tanto, vamos separar essa narrativa em dois momentos. Primeiro, veremos como a capacidade
técnica do banco evoluiu historicamente ao longo de todos os periodos governamentais. Num
segundo momento, apresento uma analise geral dos dados contidos no capitulo. Os dados
empiricos aqui apresentados sdo os resultados obtidos através do Indice de Capacidade Técnica

(ICT).

3.1. UMA VISAO HISTORICA DA CAPACIDADE TECNICA NO BNDES

Como j& vimos, a literatura do BNDES frequentemente enfatiza as propriedades
técnicas dessa instituicdo. Agora, veremos se um exame prosopografico de todos os seus
dirigentes confirma essa hipdtese e como tais atributos variam com o tempo. Antes de mais
nada, ¢ preciso ressaltar as diferencas educacionais histéricas que podem impactar nos
resultados do nosso indice (ICT). E esperado que o grau de formagio, aspecto relevante do
modelo de andlise, revele uma tendéncia crescente de seus resultados com o passar dos anos,

tal como aumentaram a disponibilidade de cursos de pds-graduagao no Brasil.

3.1.1. A CAPACIDADE TECNICA DO BNDES NA QUARTA REPUBLICA (1952-1964):
PERIODO DE OURO E TURBULENCIAS

No ponto de vista socioecondmico, a década de 50, no Brasil, constitui-se como a fase
mais aguda do amplo processo de expansdo da maquina estatal, promovido principalmente
pelos governos de Getalio Vargas, desde os anos 30. A construcao de agéncias especificas para
administrar e planejar o futuro da nacdo através de critérios técnicos ¢ uma etapa fundamental
da historia politica e econdmica do Brasil no século XX, da qual faz parte o BNDE. Apo6s o fim
do governo Vargas, JK promoveu o mais ambicioso plano de desenvolvimento econdmico, com
intensa promocao da industria nacional. Pela promocao da acdo estatal e do desenvolvimento

da industria nacional, esse periodo ¢ comumente alcunhado de “nacional-desenvolvimentismo™.
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Em 1951, o Brasil tinha, segundo estimativas, um PIB per capita de 2.377 délares (MADDISON
INSTITUTE, 2020). Ao final do governo de JK, em 1961, essa média era de 3.585, um

crescimento de 50,8% (5,8% ao ano).

No entanto, a expansdo do Estado e da economia brasileira foi interrompida por crises
inflacionarias e econdmicas que ja assolavam o pais ao final do governo de JK. Nesse contexto
de crise, o governo liberal de Janio Quadros, e o desenvolvimentista de Jodo Goulart, adotaram
diretrizes opostas e conviveram com intensas crises politico-institucionais. O resultado final
desse cenario foi um golpe militar promovido em 1964, com o amparo da politica internacional
norte-americana. Ao final do periodo, em 1964, o Brasil apresentava um PIB per capita de
3.637, apenas 1,4% maior que a média de trés anos antes. A histéria do BNDE e de suas

propriedades ¢ um reflexo do contexto politico instavel desse periodo.

O historiador Marcelo Rougier (2011) define os bancos de desenvolvimento através da
missdo fundamental que estes possuem: disponibilizar créditos a prazos maiores € a juros mais
vantajosos, fatores que os diferenciam dos bancos convencionais, preocupado naturalmente
com a obtencao de lucros. A utilizac¢ao de institui¢cdes publicas dessa natureza para a promogao
do desenvolvimento era algo cada vez mais comum ao redor do mundo durante a década de

1950.

O governo brasileiro, desde a década de 40, ja assinalava o intuito de criar um banco de
desenvolvimento para a promoc¢do da economia nacional. As missdes Cooke, de 1942, e a
Abbink, de 1948, foram espacos de discussdo e cooperacdo entre técnicos brasileiros e norte-
americanos que buscavam viabilizar uma institui¢do de fomento econdmico no Brasil. Durante
o periodo Pos-Segunda Guerra Mundial, os EUA, como nagdo aliada mais forte
economicamente, utilizaram de sua condi¢do para estabelecer canais de cooperagdo para a
reconstru¢do das nagdes envolvidas no conflito mundial, especialmente as nagdes europeias,

via o Plano Marshall.

Para acenar o apoio também as outras regides do globo, o presidente Harry Truman
anunciou, em 1950, o Act for International Development, um programa de cooperagdo para
paises subdesenvolvidos. O antncio foi visto pelo governo brasileiro como uma oportunidade
de obter aporte norte-americano. Uma reunido promovida pelo chanceler brasileiro, Raul
Fernandes, com os embaixadores de ambas as nagdes, resultou na proposta de criar a Comissao

Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU), com o objetivo de estabelecer um relatorio de projetos
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via cooperagoes técnica e financeira. A CMBEU seria oficialmente criada em 1° de julho de

1951, ja durante o governo de Getulio Vargas.

Com a criacdo da CMBEU, o governo precisava selecionar técnicos para compor a
equipe que faria parte da elaboracdo dos projetos junto aos norte-americanos. O perfil escolhido
era de individuos especialistas em diversas areas relacionadas as pastas de desenvolvimento.
Assim, o entdo Ministro da Fazenda, Horacio Lafer, indicou nomes como os de Glycon de Paiva
(geodlogo), Lucas Lopes (engenheiro da area de eletricidade); Roberto Campos (embaixador e
economista); e aquele que seria o presidente da comissdo, Ary Torres (engenheiro civil). Todos
os quatro eram individuos com notavel atuagdo profissional e reconhecidos especialistas de
suas areas (BIELCHOWSKY, 2021). Além desses técnicos, o presidente Vargas apresentou
duas indicacgdes pessoais de individuos de sua confianca: os empresarios Valentim Bougcas e

Maciel Filho.

Além da CMBEU, o Ministro Lafer articulou, junto ao Congresso, a criagdo do Fundo
de Reaparelhamento Economico (FRE), composto por um adicional do Imposto de Renda e por
outros mecanismos de recolhimento compulsorio. A ideia por tras do projeto era construir as
bases para uma institui¢ao de fomento que combinaria os recursos nacionais com 0s possiveis
investimentos norte-americanos. Foi nesse contexto de otimismo que a Lei n® 1.628 estabeleceu
a criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE). A nova institui¢do seria

responsavel pela gestdo e aplicacao destas novas fontes de recursos.

O BNDE ¢, sem davida, a continuidade institucionalizada da CMBEU, uma vez que o
banco ¢ composto e dirigido pelos mesmos técnicos. Além disso, os projetos que orientam a
atuacdo do BNDE durante a primeira década sao uma continuidade dos relatérios elaborados
no ambito da Comissdo. Por esse motivo, a nova instituicao, liderada por dirigentes técnicos,
nasce com a finalidade de viabilizar grandes projetos para a industrializa¢do brasileira. Como

explica Lucas Lopes (CENTRO CELSO FURTADO, 2010, p. 23):

O BNDE nasceu com a finalidade de ser o 6rgao de contrapartida dos
financiamentos externos [...], ¢ o BNDE tinha como finalidade
formular projetos em termos que pudessem ser bancaveis,
especialmente pelo Banco Mundial e o Eximbank, os dois 6rgdos que
haviam assumido a priori compromisso de dar financiamento.

Apesar de serem individuos de notoriedade técnica, durante os distantes anos 50 e 60,
poucos deles possuiam um elevado grau de formacao académica. Isso porque ndo havia no

Brasil, até 1965, cursos de Mestrado e Doutorado. Estudar fora era a inica possibilidade de
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obter um diploma desses graus de formagéo. E por esse motivo que apenas 26% dos dirigentes
do BNDE (7 dos 26), ao longo de todo o periodo (1952-1964), sdo especialistas, mestres ou

doutores, como pode ser observado no Gréfico 1:

GRAFICO 1. NUMERO DE ESPECIALISTAS, MESTRES OU DOUTORES ENTRE OS DIRIGENTES DO
BNDE (1952-1964)

12

10

0 -

Vargas JK Quadros Goulart

B Especialistas, Mestre ¢ Doutores Graduagdo

FONTE: o autor, com base nas informagdes biograficas (2022).

Para ilustrar o problema, ¢ valido apresentar o exemplo de Ary Frederico Torres,
primeiro presidente do BNDE. Formado em Engenharia Civil pela Escola Politécnica da
Universidade de Sao Paulo (USP), Torres, pelo bom rendimento académico, recebeu uma bolsa
de estudos para visitar laboratdrios de pesquisa em diversos paises europeus. Depois de 3 anos
em pesquisa, o engenheiro apresentou um relatdrio aos dirigentes de sua universidade, o que
resultou na criagdo do Laboratério de Ensaio de Materiais (LEM), do qual se tornaria diretor.
O LEM se transformaria, anos mais tarde, no Instituto de Pesquisa Tecnolodgica (IPT), um dos
principais centros de pesquisa no ramo de materiais no Brasil. Pelo notorio saber adquirido ao
longo de sua trajetoria, Torres foi um dos mentores da Associa¢do Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT), da Associagcdo Brasileira de Cimento Portland (ABCP) e da Associacio
Brasileira de Metais (ABM).
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Apesar da rica experiéncia, Torres recebeu em nosso Indice a avaliagdio minima
referente ao nivel de formagdo, uma vez que ndo possui nenhum diploma formal de pos-
graduag¢do. Obviamente, tais decisdes metodoldgicas sdo discutiveis, mas seria arbitrario
atribuir um caso positivo de “formacdo” a quem nao possui propriamente o titulo. Isso exigiria
um exame extremamente aprofundado sobre cada um dos outros individuos que compdem a

prosopografia, o que a tornaria inviavel.

Ja sobre a experiéncia profissional, o segundo componente do indice de Capacidade
Técnica (ICT), ¢ valido também relatar que quase ndo havia outras instituigdes de
desenvolvimento para além do BNDE, por onde o individuo poderia adquirir a expertise de
atuagdo. Os poucos casos positivos desse quesito sdo referentes a atuagdo no proprio BNDE e
na CMBEU. O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), por exemplo, seria criado
apenas nos anos finais do periodo, em 1959. Por esse motivo, apenas 7 dos 26 individuos (26%)
foram classificados como casos positivos para experiéncia profissional, dados esses que podem

ser melhor visualizados no Grafico 2:

GRAFICO 2: NUMERO DE INDIVIDUOS COM EXPERIENCIA PROFISSIONAL ENTRE OS
DIRIGENTES DO BNDES (1952-1964)

12

10

Vargas JK Quadros Jango

Experiéncia Sem experiéncia

FONTE: o autor, com base nas informagdes biograficas (2022).
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Em 1956, o BNDE faria o seu primeiro concurso para ampliacdo do seu quadro de
técnicos. Ja nesse primeiro grupo de ingressantes, foram admitidos individuos que fariam parte
da diretoria nos anos posteriores, como ¢ o caso de Ewaldo Correia Lima. Durante os anos de
Vargas e JK, o BNDE foi dirigido por equipes compostas majoritariamente por individuos de
notabilidade técnica e por alguns integrantes com alguma liga¢ao pessoal com o Presidente da
Republica. Foi durante esse periodo que o BNDE foi protagonista na elaboragiao de projetos
para a eliminacdo dos chamados “pontos de estrangulamento” da economia brasileira, estratégia
centralizada no Plano de Metas de JK. Foi no interior dos chamados grupos executivos,
formados por muitos integrantes dos quadros do BNDE, que as metas do ambicioso plano de

JK foram tragadas.

Os anos que seguem o fim do mandato de JK foram marcados por crises profundas de
natureza econdmica e politica. O momento de crise impactou também nas diretrizes do BNDE.
Sem um projeto de desenvolvimento bem definido, o banco desempenhou um papel de
coadjuvante nos anos que antecedem o golpe militar. A escalada inflacionéria do periodo
também ajudou a corroer os recursos da institui¢do durante esses anos (CENTRO CELSO

FURTADO, 2010).

Durante o curto espago de tempo de Janio Quadros na Presidéncia da Republica, o
BNDE foi presidido pelo Brigadeiro José Vicente Faria Lima, que futuramente se tornaria
prefeito de Sao Paulo. Com a execugdo do Plano de Metas, o BNDE encerrou um ciclo iniciado
ainda no governo Vargas. Com a subida de Janio ao poder, o banco nao tinha uma diretriz clara,
tracada pelo governo federal. Nessa gestdo, individuos proximos ao Brigadeiro Faria Lima
foram nomeados para a diretoria do banco. Nenhum desses individuos sdo casos positivos de
experiéncia ou de formacao académica, o que reflete no ICT final deste governo, que ¢ o menor

registrado no periodo.

Com a rentncia de Janio, o governo de Jodo Goulart nomeou Leocadio Antunes, um
politico petebista gaticho, para a presidéncia do banco. Embora muitos dos relatos dos ex-
técnicos do BNDES revelem a presenca de uma série de indicagdes “politicas” durante o
periodo (CENTRO CELSO FURTADO, 2011), ao diretério, Leocadio nomeia individuos com
capacidades técnicas elevadas em relagio ao periodo anterior’?. O ICT de Jodo Goulart &,

inclusive, o maior durante todo o periodo, impulsionado pelas nomeagdes de Diogo Gaspar,

22 Em entrevista, Maria da Concei¢do Tavares revela que Leocadio trouxe ao BNDE uma “tropa” pessoal do Rio
Grande do Sul (CENTRO CELSO FURTADO, 2011, p. 310).
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técnico concursado, € Genival de Almeida Santos, ex-técnico da CMBEU e doutor em
economia. O acaso parece explicar melhor a melhoria do ICT do que propriamente uma politica
de governo Goulart. O papel coadjuvante do BNDE era tdo secundario que a institui¢do
permaneceu quase dois exercicios anuais sem um presidente oficial frente a sua gestdo. Neste

contexto, o proprio Genival Santos foi o interino encarregado por presidir a instituicao.

TABELA 5. INDICE DE CAPACIDADE TECNICA (ICT) DO BNDE POR GOVERNO (1952-1964)

Governo ICT
Getulio Vargas 0,24
Juscelino Kubistchek 0,24
Janio Quadros 0
Joao Goulart 0,41

FONTE: o autor, 2022.

O periodo histérico da Quarta Republica ¢ quando o BNDE possui a menor média de
ICT (0,22) em todo o recorte cronoldgico analisado. Sem duvidas, as condi¢des histdricas,
como ja salientadas, condicionam a andlise do periodo. O intervalo que compreende os anos de
Vargas, Café Filho?} e JK corresponde aos anos de estabilidade de recursos, de projetos e de
perfil da elite dirigente da institui¢do. As alteragdes promovidas pelo governo de Janio Quadros
refletem a queda do ICT da institui¢do, que ¢ inverso no periodo do sucessor Jodo Goulart,

deposto em 1964 por um golpe militar.

3.1.2. A CAPACIDADE TECNICA DO BNDES NA DITADURA MILITAR (1964-1985)

O golpe militar de 1964 abre um periodo ditatorial que interromperia por 21 anos a
histéria democratica do Brasil. Ao longo de 5 periodos governamentais, diversos projetos

socioecondmicos distintos foram implementados. No ponto de vista econdmico, o pais

23 Esse periodo ndo foi analisado, uma vez que este governo ndo apresentou grandes alteragdes no diretorio da
instituigdo. Café Filho optou por trazer de volta os técnicos Roberto Campos ¢ Glycon de Paiva para compor a
diretoria do BNDE.
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experimentou um periodo de acelerado crescimento, especialmente entre os anos de 1969 e
1973. Com a média de crescimento de 5,5% ao ano, o PIB brasileiro passou de 3.637 ddlares,
em 1964, para 7.862, em 1985. Tal crescimento esta associado a continuidade da atuacao estatal
e dos resultados dos projetos de industrializacdo tracados décadas antes, ainda nos governos

Vargas e JK.

Por outro lado, o periodo ditatorial ficou marcado pela intensificacdao das desigualdades
sociais e pela intensa mobilizagdo do aparelho repressivo do Estado. No ponto de vista politico,
¢ valido relembrar a perseguicao dos inimeros opositores do regime. O periodo da Ditadura no
Brasil (1964-1985) traz consigo uma hipdtese/expectativa relevante no que diz respeito a
burocracia estatal: que o estatuto ditatorial/autoritario conceba as suas instituigdes burocraticas
o predominio de nomeagdes por critérios “tecnicistas”, menos democraticos. Na mesma
direcdo, ¢ esperado que o periodo, pelo proprio desenvolvimento do sistema educacional e

profissional da nagdo, apresente médias superiores aos das décadas anteriores.

O periodo estd dividido em trés momentos: o governo de Castelo Branco, de Jodo
Figueiredo e um periodo que une os mandatos de Costa e Silva, Médici e Geisel. Essa decisdao
metodologica ¢ justificada pela grande continuidade dos individuos que compuseram a diretoria
do banco. Ao todo, foram 30 individuos nomeados para a diretoria do BNDE ao longo do

periodo (1964-1985).

Inaugurando o periodo, o novo presidente, Humberto Castelo Branco, nomeia para a
presidéncia do BNDE o economista José Garrido Torres, ex-membro do Instituto de Pesquisas
e Estudos Sociais (IPES), um tipo de think tank envolvido no debate politico que culminou na
corrosdo da popularidade do governo de Jodo Goulart. Com ele, estava presente o também
economista ipesiano, Helio Schlittler. Embora estes apresentassem um nivel de formacgao
elevado para a época (especialista e doutor, respectivamente), de forma geral, o periodo militar
ainda ndo ¢ marcado pela forte presenca de individuos com elevada formagdo académica,
embora superior ao periodo anterior. Dos 25 individuos com dados disponiveis para esse
quesito, apenas 6 (24%) possuiam o nivel de mestrado ou doutorado. Além destes, outros 7

individuos (28%) tinham o nivel de especialista, como ilustrado pelo Grafico 4:
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GRAFICO 3. DIRETORIO DO BNDE SEGUNDO GRAU DE FORMACAO (1964-1985)
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FONTE: o autor, 2022.

Além de um nivel de forma¢ao médio mais alto, o periodo militar apresenta um elevado
grau de individuos com experiéncia profissional em instituicdes de fomento. Isso se deve
especialmente pelo elevado nimero de técnicos de carreira no BNDE que foram promovidos
ao diretério da institui¢do. Além disso, outras instituigdes de fomento passam a fornecer
técnicos com experiéncia no ramo de desenvolvimento, como ¢ o caso de José Carlos Fonseca,
ex-técnico do BID. No total, foram 13 casos positivos para experiéncia profissional (44%).

Observemos os dados do Grafico 4:
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GRAFICO 4. NUMERO DE INDIVIDUOS COM EXPERIENCIA PROFISSIONAL EM INSTITUICOES DE
DESENVOLVIMENTO (1964-1985)
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FONTE: o autor, 2022.

Ao longo deste periodo, o BNDE passou por uma expansdo de seus recursos ¢ dos
quadros técnicos. Além disso, o banco ampliou seu escopo de atuacdo e passou a financiar de
forma mais contundente o capital privado nacional. O periodo histdrico ficou marcado por

intervalos de rapido crescimento economico, como € o caso do chamado “milagre economico”.

Em ambos os quesitos, o governo de Figueiredo (1979-1985) possui uma proporcao
menor de casos positivos para a Capacidade Técnica. O periodo marcado por fortes recessoes
econdmicas atingiu também o papel e a atuagdo do BNDES. O banco passou a socorrer um
grande nimero de empresas fortemente atingidas pelo cenario de crise (COSTA; DEOS, 2002,
p. 3). Diante desse contexto, o presidente nomeou diretores e presidentes com trajetoria distante
da de um técnico, muitas vezes condicionadas por indicagdes politicas, como veremos no
capitulo seguinte. O que resulta dessas nomeagdes ¢ o menor ICT dentro do periodo militar,

conforme demostram os dados da Tabela 6:
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TABELA 6. ICT DO BNDE NOS GOVERNOS MILITARES (1964-1985)

Periodo ICT

Castelo Branco 0,41

Costa e Silva; Médici; Geisel 0,41
Figueiredo 0,33

FONTE: o autor, 2022.

Em média, o periodo militar tem um ICT de 0,38, nimero superior ao da Quarta
Republica. A média do ICT cai especialmente durante o governo de Figueiredo, periodo de
reabertura democratica e de forte crise economica. Além disso, a analise reflete um
desenvolvimento da expertise e dos niveis de formacdo disponiveis na sociedade brasileira.

Esse processo ¢ ainda mais claro no periodo posterior, na pds-redemocratizacao.

3.1.3. A CAPACIDADE TECNICA DO BNDES NA SEXTA REPUBLICA (1985-2020)

Apo6s 21 anos de Regime Militar, o Brasil inauguraria, a partir de 1985, o mais longo
periodo democratico de sua historia. Bresser-Pereira (2014, p. 371), destaca que a economia
brasileira, apos 85, passa por um prematuro processo de desindustrializacdo, aspecto que
normalmente ocorre em economias desenvolvidas. Isso reflete um crescimento menos
acelerado da economia nacional (média de 1,3% anuais entre os anos de 1980 e 2013). No
entanto, como ja adiantava a Constituicdo de 1988, o Brasil experimentou um periodo de
intenso avanco dos direitos sociais ao longo do periodo. O GINI brasileiro, que rondou o
assustador niumero de 0,60, em 1985, apresentou uma consideravel melhora (ainda que

elevado), e fechou 2019 com a marca de 0,53 (Banco Mundial).

Essa etapa se inicia com o fim da Ditadura Militar, quando Tancredo Neves foi eleito
em 15 de janeiro de 1985 para a presidéncia da Republica, por vias indiretas, no Colégio
Eleitoral do Congresso Brasileiro. No entanto, em mar¢o do mesmo ano, o novo Presidente
seria afastado por motivos de satde, o que culminaria no seu falecimento em abril. Quem

assume € o seu vice, José Sarney, aquele que seria o primeiro governo pos-redemocratizagao



63

da nagdo. Na esfera econdmica, o pais ainda vivia uma prolongada crise econdmica, com

problemas inflacionarios e choques externos, resultados da crise do petroleo.

No BNDES, durante os anos de Sarney, os desembolsos totais do banco cairam de forma
drastica ao longo de todo o periodo (CENTRO CELSO FURTADO, 2017, p. 71). E durante
esses anos que a instituicdo intensifica um processo de privatizagdo de empresas. Da Costa
(2017) enfatiza que a doutrina neoliberal, marcante no periodo Sarney, nunca esteve
completamente ausente do BNDES. Nesse sentido, os autores langam uma hipotese: em épocas
de crise, ha uma tendéncia de as propostas neoliberais reaparecerem como forma de responder

os problemas estruturais da economia.

Durante o governo Sarney, o BNDES foi inicialmente presidido pelo economista
André Franco Montoro Filho, filho do ex-governador de Sao Paulo. Esse foi sucedido pelo
empresario Marcio Fortes, ambos vinculados ao PMDB, partido no governo. Até aqui, a
presenca de representagdes partidarias no BNDES ¢ uma novidade, ao menos nesse nivel de
vinculagdo (filiados e com trajetoria na estrutura do partido). Dos 15 individuos nomeados
durante o governo Sarney, apenas dois (15%) sdo casos positivos de experiéncia profissional e

trés possuem diploma de doutorado (23%)*.

O diretorio de Sarney, alids, permaneceria durante muito tempo com o menor ICT do
periodo, sendo superado negativamente apenas pelo ultimo governo aqui analisado, de Jair
Bolsonaro. Chama a atencao a diferenca significativa desses quesitos entre Sarney e Collor, o
primeiro governo democraticamente eleito de forma direta. Durante os anos de Collor, dos 11
nomeados ao diretorio, 8 (72%) possuiam a formacao académica de nivel doutorado, o maior
percentual de todo o periodo analisado. O banco foi presidido por individuos como Antonio
Barros de Castro, economista e ex-professor da UFRJ, e por Eduardo Modiano, também

economista e professor da Pontificia Universidade Catolica (PUCRJ).

Nos anos que seguiram a rentiincia do presidente Collor, a matriz neoliberal se manteve
no BNDES, com a presenga de economistas dessa orienta¢ao ideologica combinados com uma
parcela de individuos com carreira profissional interna, vindos dos proprios quadros técnicos
do banco. Apesar da continuidade de orientagdao, ¢ possivel notar uma brusca queda do
percentual de doutores durante os anos de Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso. Esses

dados podem ser melhor observados na tabela 7:

24 Sobre dados de formagdo, existem dois casos sem informagdes para o governo Sarney.
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TABELA 7. PERCENTUAL DE DOUTORES ENTRE OS DIRIGENTES DO BNDES (1985-2020)

Periodo Governamental % de doutores
Jos¢é Sarney 23%
Fernando Collor 72%
Itamar Franco 42%
Fernando Henrique Cardoso 30%
Lula 55%
Dilma Rousseff 44%
Michel Temer 50%
Jair Bolsonaro 17%

FONTE: o autor, 2022.

Nota-se que, quanto a este quesito, os niveis voltaram a subir durante os governos de
Lula, Dilma Rousseff e Michel Temer, mas atingiu niveis baixissimos nos anos de Jair
Bolsonaro, quando apenas 3 dos 17 nomeados eram doutores. Além das mudancas de
percentual, durantes os governos do Partido dos Trabalhadores (PT), de Lula e Dilma Rousseff,
¢ possivel verificar uma dréastica mudanca dos locais de formagdo desse universo de doutores
se comparados aos governos neoliberais anteriores. Sob a lideranca de economistas como
Luciano Coutinho, o diretério teve a presenca intensa de individuos com formagdo na
Universidade de Campinas (UNICAMP), aproximadamente 42% do total. Durante os governos
de FHC, Collor e Itamar, 45% dos diplomas de doutorado sdo referentes a instituigdes norte-
americanas, caracteristica inexistente durante os governos de Lula e Rousseff, conforme

ilustrado pelo Grafico 5:
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GRAFICO 5. INSTITUICAO DE DOUTORADO DOS DIRIGENTES DO BNDES (1990-2016)
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FONTE: o autor, 2022.

O perfil de formagao académica, sem duvidas, indica alguns pontos acerca da alteracao
ideologica dos grupos inclusos no processo decisorio do BNDES, especialmente apos a
redemocratizacdo. Esse tipo de variacdo ndo existe nos governos anteriores, que sdo, quanto a

esse quesito, muito mais homogéneos.

Ja sobre o segundo aspecto do ICT, da experiéncia profissional prévia, € possivel afirmar
que existiu, desde o governo de Sarney, uma tendéncia crescente de ocorréncia desse atributo
até o governo de Dilma Rousseff, que apresenta a maior marca (77%). Essa tendéncia foi
interrompida a partir do governo de Michel Temer e atingiu niimero baixissimos durante o
governo Bolsonaro, quando apenas 11% dos dirigentes sdo casos positivos. Os dados da tabela

8 ilustram essas diferengas:
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TABELA 8. PERCENTUAL DE INDIVIDUOS COM EXPERIENCIA PROFISSIONAL PREVIA (1985-2020)

Periodo Governamental % de Individuos com  experiéncia
profissional prévia
José Sarney 20%
Fernando Collor 45%
Itamar Franco 37%
Fernando Henrique Cardoso 55%
Lula 55%
Dilma Rousseff 77%
Michel Temer 21%
Jair Bolsonaro 11%

FONTE: o autor, 2022.

No governo do suplente Michel Temer (PMDB), o BNDES foi presidido Paulo Rabello
de Castro, Maria Silvia Marques, e Dyogo Oliveira. Neste periodo, o diretério do BNDES foi
formado por individuos de trajetdria majoritaria em bancos privados, sendo que parte destes
possuem alto grau de formagdao académica. O mesmo ndo ocorre durante os anos de Jair
Bolsonaro. Presidido por Joaquim Levy, um economista com vasta trajetoria no sistema
financeiro privado, e por Gustavo Montezano, de longa carreira no banco BTG Pactual, o

BNDES atingiu os piores nimeros do ICT, junto ao distante governo de Janio Quadros.
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GRAFICO 6. INDICE DE CAPACIDADE TECNICA (ICT) DO BNDES (1985-2020)
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FONTE: o autor, 2022.

Os ICTs mais altos do periodo foram registrados durante o governo de Fernando Collor
e Dilma Rousseff, curiosamente dois governos marcados por instabilidade politica e que foram
impedidos de serem finalizados. Como esperado, o ICT médio para o periodo ¢ de 0,42, nimero
ligeiramente superior aos periodos anteriores. A seguir, veremos como tais nimeros de ICT

variaram ao longo de todos os governos aqui analisados.

3.2. A CAPACIDADE TECNICA DO BNDES: UM OLHAR GERAL DOS GOVERNOS

Do ponto de vista geral, o ICT do diretorio do BNDES apresentou grandes variagdes
ao longo dos governos em toda a sua historia. Com o objetivo de identificar quais aspectos
governamentais nos ajudam a compreender tais variagdes, vamos utilizar algumas hipoteses ja
adiantadas pela literatura para comparar os governos aqui analisados: governos ditatoriais e
governos democraticos; governos eleitos e governos de suplentes; governos com orientagcao
econOmica liberal e estatizantes. O Grafico 7, a seguir, contém o ICT do BNDES referente a

todos os periodos governamentais:
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GRAFICO 7. ICT DO BNDES (1952-2020)
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FONTE: o autor, 2022.

Aqui vale um didlogo com a literatura sobre Estado Desenvolvimentista, em que
normalmente tais estudos apresentam elementos historicos e estatais para compreender o rapido
desenvolvimento de nagdes tardiamente industrializadas. Muitas dessas nagdes, como € o caso
da Coré¢ia do Sul e da China, utilizaram da condi¢@o politica ndo democratica para estabelecer
grandes projetos de desenvolvimento orientados pela atuagcdo do Estado (WHITE, 1988). No
caso do Brasil e do BNDES, apesar do crescimento econdmico acelerado, especialmente no
periodo do “milagre econdmico”, a principal agéncia de fomento apresenta a manutencdo do
mesmo ICT em relagdo ao governo deposto, de Jodo Goulart. De forma geral, a média dos trés
periodos militares foi de 0,38, nimero pouco superior ao da média dos governantes dos periodos

democraticos (0,35).

Vale, ainda, ressaltar que o governo de Figueiredo apresenta uma ligeira queda desse
quesito. Essa queda ja foi antecipada pela literatura. O classico estudo de Ben Ross Schneider

(1994) ja apontava o periodo Figueiredo como o fim de toda uma era de prevalecimento do
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desenvolvimentismo no BNDES e da queda da institucionalidade do banco, marcado pelo

predominio dos critérios e dos técnicos que a fundaram.

Se olharmos apenas para os governos democraticos, eliminando o periodo ditatorial, ¢
possivel estabelecer uma comparagdo entre governos dos titulares eleitos (Vargas, Kubistchek,
Janio Quadros, Collor, FHC, Lula, Dilma e Bolsonaro) ¢ os governos dos suplentes (Sarney,
Temer, Itamar Franco e Jodo Goulart). O ICT médio do primeiro grupo ¢é superior, com 0,38,
mesmo com dois governantes atingindo a nota minima possivel (casos de Janio Quadros e
Bolsonaro). O grupo de governantes suplentes apresenta média de 0,30 do ICT. Vale destacar
que os governos de Sarney, Itamar Franco e Michel Temer apresentaram uma brusca queda em
relacdo aos governos anteriores. A excecdo fica por parte do governo de Jodo Goulart, que

apresenta movimento inverso. O Grafico 8 propde uma andlise comparativa desses dados:

GRAFICO 8. COMPARATIVO DE ICT ENTRE GOVERNOS TITULARES E SUPLENTES (1961-2017)
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FONTE: o autor, 2022.

Desde 1952, o Brasil passou por trés grandes processos politicos de interrup¢ao de um
governo: os governos de Jodo Goulart, encerrado pelo golpe militar de 1964, e os governos

impedidos de Fernando Collor (1992) e Dilma Rousseff (2016). No BNDES, esses trés
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governos representaram um crescimento acentuado do ICT. Uma investigacdo mais
aprofundada sobre isso sera apresentada nos proximos dois capitulos, mas vale destacar a média

de 0,66 dos trés governos, contra 0,25 de seus sucessores.

Uma ultima comparacao pode ser estabelecida entre os governos de orientagdo mais
liberal e aqueles vistos como mais “estatizantes”. Admitindo certa arbitrariedade, utilizamos
das analises de Bresser-Pereira (2015) e da propria biografia institucional do BNDES para

atribuir as classificacdes de todos esses governos. Tal classificagdo ¢ apresentada na Tabela 9:

TABELA 9. GOVERNOS BRASILEIROS SEGUNDO ORIENTACAO ECONOMICA

Governo Orientacdo Economica
Getulio Vargas Estatizante
Juscelino Kubistchek Estatizante
Janio Quadros Indefinido
Jodo Goulart Estatizante
Castelo Branco Liberal
Costa e Silva; Médici e Geisel Estatizante
Jodo Figueiredo Estatizante
José Sarney Indefinido
Fernando Collor de Melo Liberal
Itamar Franco Liberal
Fernando Henrique Cardoso Liberal
Lula Estatizante
Dilma Rousseff Estatizante
Michel Temer Liberal
Jair Bolsonaro Liberal

FONTE: o autor, com base no estudo de Bresser-Pereira (2015).
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Os governos de orientagdo mais liberal possuem em média um ICT de 0,31. O nimero
¢ bastante inferior aos governos mais estatizantes, que obtiveram um ICT médio de 0,44. Os
governos liberais de maior pontuagdo sao os de Fernando Collor (0,66) e de Fernando Henrique
Cardoso (0,41). Portanto, os dados demonstram uma tendéncia de governos mais
intervencionistas de apresentar quadros com maior nivel de capacidade técnica se comparados

aos governos liberais.

Em relacao aos niveis dos burocratas, se compararmos os presidentes de todos os
periodos (38 individuos) com os diretores (139), ambos os grupos de individuos obtiveram o
mesmo score de 0,33 de ICT. Contudo, em pesquisa recente, foi possivel identificar um padrao
bastante distinto de carreiras de presidentes e diretores do BNDES do pos-redemocratizacao
(Tokumoto et. al., 2021). Em sintese, os presidentes possuem, na maioria dos casos, carreiras
externas em relacdo ao banco, enquanto os diretores sdo frequentemente oriundos de carreiras
internas. Mesmo assim, na avaliagcdo historica geral, essas diferencas nao refletiram no ICT

desses dois grupos.

Por fim, vale uma radiografia das expertises presentes na institui¢do. Do total de
individuos analisados, 84 deles (47%) possuem em algum nivel a formac¢do em economia. Isso
¢ ainda mais comum a partir dos anos 80. Isso porque, durante as primeiras décadas, a maior
parte dos dirigentes tinha como formacgao as diferentes areas da engenharia. No total, 67 dos
individuos sdo engenheiros (37%). Na soma, 84% de todos os dirigentes da historia do BNDES
possuem formagao académica em economia ou engenharias, o que ilustra as expertises mais

comuns entre os dirigentes desse banco de desenvolvimento.

3.3. CONCLUSOES PARCIAIS

Segundo muito dos relatos dos personagens que fizeram parte da historia do BNDES, o
elemento técnico ¢ fundamental para compreender a sobrevivéncia do banco, ao longo destes
quase 70 anos. E a qualidade do corpo burocratico que garantiu a existéncia e a capacidade de
adequacdo do banco em momentos de mudanca de diretrizes econdmicas. Dessa forma, a
instituigdo se torna um ativo fundamental na formulacdo e execugdo de projetos ao

desenvolvimento, seja ele voltado ao fomento ou ao processo de desestatizagao.
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Como forma de sintetizar os achados deste primeiro capitulo analitico, sobre a técnica
do banco, podemos destacar trés pontos. Primeiro, nao é verdade, ao menos no BNDES, que os
governos militares promoveram um aumento significativo da capacidade técnica da instituigao,
vimos como o crescimento do ICT ¢ muito pequeno se comparado aos periodos democraticos.
Portanto, ¢ falsa a hipotese em que regimes democraticos prejudicam o prevalecimento de
nomeacdes técnicas para a burocracia econdmica. Essa, alids ¢ uma discussdo ja classica em
estudos sobre a burocracia: a falsa oposi¢cdo entre técnica e politica. Uma nomeacdo de um
individuo aliado politicamente aos interesses dos governantes eleitos, com alguma projecao no
campo politico, ndo necessariamente significa que tal pessoa seja desqualificada para exercer
uma posi¢ao burocratica. Por esse motivo, torna-se relevante e mensuragao de atributos que nao

estejam vinculados a classifica¢des arbitrarias.

Segundo, ¢ curioso o movimento que o ICT revela durante governos que sdo
impedidos/depostos, especialmente nos casos de Collor e Dilma Rousseff. Nesses casos, como
veremos adiante, o IAPS também cai drasticamente quando Itamar Franco e Michel Temer
assumem a Presidéncia. Para esses dois momentos, o ICT cai consideravelmente e sua queda
possui congruéncia com a queda da autonomia da institui¢do. Isso nem sempre ocorre, O
governo FHC apresenta um ICT superior a média geral, enquanto o seu IAPS esta abaixo. Quais
sdo, portanto, os aspectos que nos ajudam a entender governos, que enfrentaram dificuldades
politicas, apresentarem quadros com atributos técnicos elevados? Essa pergunta, ainda

deixaremos em aberto.

Um terceiro aspecto que chama a atencdo sdo os casos de Janio Quadros e Jair
Bolsonaro. Ambos os governos, frequentemente vistos como populistas-conservadores,
assumiram propagandas anticorrup¢ao, com propostas de profundas modifica¢des da politica
nacional. No BNDES, ¢ verdade, as modificagdes vieram em forma de quedas severas do ICT.
Em ambos os periodos, o indice sequer registra pontuacao, permanecendo em 0. Quais sdo os
motivos, portanto, desse tipo de governante atribuir tdo baixa qualidade aos seus quadros

burocraticos? O que ha em comum nas nomeagdes de Janio Quadros e Jair Bolsonaro?

Veremos adiante como a autonomia e a estabilidade do BNDES podem nos auxiliar na

tarefa de completar esses achados vistos até aqui.
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4. 0S DIRIGENTES DO BNDES E O INDICE DE AUTONOMIA POLITICA E SOCIETAL
(IAPS)

Como ja foi brevemente discutido, o desafio de medir a autonomia através do modelo
de andlise aqui proposto busca demonstrar tendéncias. Em outras palavras, a estratégia e os
conceitos aqui utilizados, de circulagdo publico-privada, porta-giratoria e clientelismo politico,
ndo constatam a manifestacdo concreta de uma ag¢ao de favorecimento ilicito dos interesses
especificos de atores externos ao ambito institucional, mas indicam situagdes em que ha maior

probabilidade de manifestacao dos problemas antecipados pela literatura.

A utilizagdo do indice (IAPS) ¢ uma forma de reduzir a arbitraria classificacdo binaria
entre presenga e auséncia de autonomia. O objetivo geral desta se¢do ¢ monitorar como tal
atributo varia ao longo dos governos brasileiros. Algumas hipdteses especificas orientam a
nossa analise. Primeiro, buscamos verificar qual a relacdo do sistema de governo (ditadura ou
democracia) com a autonomia do BNDES. Muito se fala, especialmente na literatura
institucionalista da politica brasileira, sobre a necessidade de governos estabelecerem coalizdes
para a manutencao de sua capacidade deciséria. Sob essa logica, a distribui¢do de cargos entre
aliados politicos ¢ um dos mecanismos para a obten¢ao de apoio, em que € plausivel pensar que
instituicdes como o BNDES e os demais bancos publicos sdo cadeiras relevantes no processo
de distribuicao de cargos entre aliados. Se isso ¢ verdade, ¢ possivel que governos democraticos
instaveis politicamente sejam induzidos a ampliar uma politica de distribuicao de cargos até as
agéncias estatais. Por outro lado, governos autoritarios, em termos de hipotese, possuem uma
necessidade menor de estabelecer coalizdes dessa natureza, uma vez que ndo dependem de

apoio da mesma propor¢ao.

Além disso, tal como ocorre com a capacidade técnica, é possivel que o Indice apresente
evolucdes que dizem respeito a propria transformacdo da estrutura social do Brasil. Ao longo
dos quase 70 anos aqui analisados, o pais presenciou o desenvolvimento e a expansdo da
iniciativa privada, cada vez mais participante na economia nacional. De partida, ha aqui uma
expectativa dos fendmenos baseados nos interesses privados (porta-giratoria e circulagao
publico-privada) serem cada vez mais presentes no BNDES, conforme avangamos no nosso

recorte cronologico.

Assim como no capitulo anterior, seguiremos a logica historica para narrar

acontecimentos que impactaram na autonomia dos dirigentes do BNDES. Num segundo
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momento, estabelecemos comparagdes gerais entre os governos, buscando compreender os

padrodes de variagdo da autonomia do banco.

4.1. A AUTONOMIA DO BNDES AO LONGO DE SUA HISTORIA

O BNDES ¢ um dos exemplos mais recorrentes dentro da literatura histdrica sobre o
processo de expansao da maquina estatal brasileira. Muito se fala da autonomia, distante do
clientelismo politico, dessa instituicdo ao longo de toda sua historia. Veremos, a seguir, como
a autonomia varia ao longo dos diversos governos brasileiros e como essa condi¢do foi
construida com o decorrer da historia institucional desse banco. Nosso indice (IAPS) € baseado
na trajetoria anterior e posterior da elite dirigente do BNDES. O que segue essa pequena

introdugdo sdo trés capitulos historicos que buscam auxiliar o desenvolvimento dessa analise.

4.1.1. A AUTONOMIA DO BNDES NOS PRIMEIROS ANOS

Antes de mais nada, ¢ valido ressaltar que, embora parte da literatura historica faca uma
distin¢do entre individuos “técnicos”, preocupados exclusivamente com o desenvolvimento
nacional, e “politicos”, a biografia destes atores, na maioria dos casos, sao hibridas — repletas
de nomeagdes ou contatos politicos — o que dificulta a classificacao destes como perfis “puros”.
O caso de Roberto Campos ¢ um exemplo, ja no primeiro diretorio do banco. Se olharmos para
a primeira metade de sua trajetdria, veremos que estudou economia nos EUA, tornou-se um
importante diplomata e um renomado economista de seu periodo. Tais aspectos pavimentaram
a carreira de Campos até¢ o BNDES, em 1952. Mas, como muitos sabem, Roberto Campos se
tornou um verdadeiro politico de carreira na segunda metade de sua trajetoria. Embora seja
impossivel dissociar o carater politico de suas posigdes, em nossos critérios, ele ndo manifesta
nenhum tipo de fendmeno de perda de autonomia, ja que sua carreira politica iniciou mais de 5

anos apos sua saida do BNDES?’.

Como ja falado anteriormente, o BNDE foi herdeiro institucional da Comissao Mista

Brasil-Estados Unidos (CMBEU). Foram os técnicos que dirigiam a ala brasileira desse antigo

25 E possivel que, em nossa narrativa, haja alguma discordancia do leitor quanto a caracterizagdo de individuos
b b
b b
objetivos de “movimentos de carreira”.
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acordo de cooperagdo que integrariam também o primeiro diretério do banco. Sob lideranga do
paulista Ary Torres, um grupo de renomados técnicos estiveram a frente da instituicdo em seus
primeiros anos. No entanto, o presidente Getulio Vargas combinava com essa logica tecnicista
com a nomeac¢do de individuos de sua confianca, como era o caso do entdo diretor-
superintendente, jornalista e empresario José Maciel Filho. Essa tendéncia, da nomeacdo de
individuos proximos pessoalmente, se acentuou durante 1953, no contexto de crise politica pelo
qual passava o governo. Nesse mesmo ano, Vargas nomeou o engenheiro Walder Sarmanho,
seu cunhado, para a Presidéncia do BNDE. A guinada personalista foi malvista pela ala dos
técnicos da CMBEU e culminou na renuncia de Roberto Campos e do gedlogo Glycon de Paiva.

Ambos voltariam ao BNDE dois anos depois, ja durante o governo do suplente Café Filho®.

E possivel afirmar que a combinacdo de individuos de trajetéria interna, desde o
nascimento do BNDE, com indicagdes de perfis distantes daqueles esperados para ocupar uma
cadeira no BNDES, foi um fator marcante também no governo de Juscelino Kubistchek (1956-
1961). Durante esse governo, individuos como Pedro Penido e Tancredo Neves, ambos
mineiros, também circularam na diretoria da instituicdo. O primeiro foi Ministro da Educacao,
reitor da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) e era um especialista em Odontologia.
Ja o ex-presidente Tancredo Neves, advogado de carreira politica, foi um presidente interino
do BNDES, por aproximadamente 3 meses. Outro caso biografico curioso € o de Newton Vieira
Rique, um importante empresario paraibano, presidente da associa¢do comercial local, que,
apods o exercicio como diretor do BNDE, se tornou prefeito de Campina Grande, pelo Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB). Para além desses casos controversos, JK foi responsavel pela
nomeagdo de individuos destacados dentro da historia da institui¢do, como ¢ o caso dos
presidentes Lucas Lopes?’, ex-CMBEU, e do engenheiro militar, Lucio Meira?®. Como se sabe,
durante o periodo governamental de JK, o BNDE foi ator fundamental no processo de

planejamento econdmico que resultaria no seu ambicioso Plano de Metas.

Os livros sobre a historia do BNDE narram o periodo que vai até o fim do governo JK
como um tipo de “era dourada” da instituicdo, o que culmina no papel central desempenhado

no projeto desenvolvimentista de industrializa¢do da nacdo. Apds esse periodo, o banco passa

26 O leitor vai notar que o governo Café Filho ndo faz parte da nossa analise. Isso se deve ao periodo curto de sua
presidéncia ao numero reduzido de agdes no BNDES.

27 Lucas Lopes é uma figura central nos primeiros anos do BNDES. Ex-CMBEU e engenheiro elétrico, Lopes foi
Ministro da Fazenda apds sua saida da instituigao.

8 Considerado o “mentor pai” da industria automobilistica brasileira, Lucio Meira foi ator relevante também nos
Planos de Metas de JK.
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por anos de crises oriundos da instabilidade politica que rondava o Governo Federal. Nesse
contexto, no ponto de vista da autonomia, o governo de Janio Quadros apresenta o pior IAPS
de toda a histéria do banco, marca que so seria igualada pelo Governo de Jair Bolsonaro,

décadas mais tarde. Observemos os dados da Tabela 10:

TABELA 10. FREQUENCIA DE FENOMENOS DE PERDA DE AUTONOMIA DA CARREIRA POSTERIOR
POR GOVERNO (%)

Governo Clientelismo Circulagao Publico- Porta-Giratoria
Politico (cargos Privada
eletivos)
Getulio Vargas 0% 14% 0%
JK 18% 0% 18%
Janio Quadros 25% 75% 0
Joao Goulart 0 50% 50%

FONTE: O autor (2022).

Tal como demonstrado na Tabela 10, os governos de Janio Quadros e Jodo Goulart
foram responsaveis por nomear diversos individuos que representam fendmenos de queda da
autonomia institucional. Durante os poucos meses de governo de Janio Quadros, o Presidente
da Republica nomeou individuos de carreira politica, como ¢ o caso Ernesto Albuquerque, ex-
deputado federal pelo Ceara. A presidéncia do BNDE esteve sob comando de José¢ Vicente
Faria Lima, brigadeiro da aerondutica e figura proxima do entdo Presidente da Republica. Junto
ao futuro prefeito de Sao Paulo estava outro militar, Luiz Carlos Vieira, que se tornaria, pouco
tempo depois, secretdrio municipal da prefeitura de Faria Lima. Tal como sugere o Grafico 7
do capitulo anterior, o governo de Janio Quadros apresentou uma queda no Indice de
Capacidade Técnica. Esse movimento novamente ocorre quando olhamos para a autonomia da

institui¢ao.

Ja o interrompido governo de Jodo Goulart retoma as estratégias de JK e Vargas, com a

combinagcdo do perfil de técnicos de carreira burocratica com individuos préximos



77

politicamente ao Presidente da Republica. Dessa vez, a presidéncia esteve nas maos de
Leocadio Antunes®, ex-deputado estadual do Rio Grande do Sul pelo PTB. Embora o IAPS de
Goulart represente uma ascensdo desse quesito, € necessario aqui uma observagdo. Em
entrevista, Marcos Vianna, ex-presidente do BNDES, relata que o banco esteve abandonado e
praticamente ausente do processo decisorio durante os anos de Jodo Goulart. Sob o comando
do “percentauro dos pampas”, forma pejorativa com que Marcos Vianna chama Leocadio, sao
muitos os relatos de distribuicdo de cargos do BNDES para pessoas proximas politicamente ao

entdo presidente do banco (MEMORIAS DO DESENVOLVIMENTO, 2011, p. 307).

No entanto, embora os relatos constatem a presenca de uma “tropa de politicos gatichos”
que foram para o BNDES, isso ndo ocorreu no diretorio. Sabe-se de indicagdes desse cunho
para cargos de assessoria e superintendéncia, por exemplo, posi¢des ndo analisadas por este
trabalho. Na dire¢do oposta, 75% dos dirigentes nomeados por Jango eram individuos de

carreira interna. Esses dados sdo tabulados na Tabela 11:

TABELA 11. OCORRENCIA DE CARREIRA INTERNA PREVIA NO BNDES POR GOVERNO

Governo Carreira Internas Porcentagem em relacio ao total
Getulio Vargas 3 42%
JK 3 27%
Janio Quadros 0 0
Jodo Goulart 3 75%

FONTE: o autor, 2022.

Tendo em vista os dados de carreira posterior e anterior, nota-se que, durante os
governos de Janio Quadros e Jodo Goulart, a ocorréncia de fendmenos que indicam perda de
autonomia na carreira posterior ¢ maior. Todos os diretores desses dois ultimos governos
(100%) apresentam alguma ocorréncia dos fendmenos de circulacdo publico-privado,

clientelismo e porta-giratéria. No entanto, no que diz respeito as carreiras internas, o governo

2% Em entrevista, Sebastido Soares, ex-superintendente do BNDES, afirma que Leocadio Antunes foi nomeado
por Janio Quadros. No entanto, a nomeagao oficial se deu em meados do més de setembro de 1961, quando a
presidéncia ja era exercida por Jodo Goulart.
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de Jango apresenta a maior propor¢ao dentro do periodo analisado, o que reflete no IAPS destes

governantes e pode ser observado na Tabela 12:

TABELA 12. IAPS POR GOVERNO (1952-1964)

Periodo Governamental 14PS
Getulio Vargas 0,66
Juscelino Kubistchek 0,41
Janio Quadros 0,16
Jodo Goulart 0,52

FONTE: o autor, 2022.

Nessa primeira etapa da existéncia do BNDE, o primeiro periodo governamental, de
Getulio Vargas, ¢ aquele com maior IAPS (0,66), seguido por uma queda durante o governo de
JK (0,41). Assim como antecipa os relatos historicos, apos esses dois primeiros governos, o
BNDE entrou num periodo de “crise institucional”. Nesse contexto, o rapido governo de Janio
Quadros apresentou um IAPS de 0,16. O indice volta a subir nos anos de Joao Goulart (0,52),

governo interrompido em 1964.

4.1.2. A AUTONOMIA DO BNDES NO PERIODO MILITAR

Com o golpe de 1964, o Brasil inaugurou um periodo de quase 21 anos de governos
ditatoriais. A bibliografia sobre a burocracia, especialmente aquela que trata do Estado
desenvolvimentista, comumente revela correlagdes histéricas entre periodos autoritarios e a
estabilidade de projetos de desenvolvimento a longo prazo e orientados pelo governo. Seguindo
essa logica, a democracia, ao representar a pluralidade de interesses presente na sociedade,
complexifica as negociagcdes quanto a um projeto de planejamento econdmico. Logo, em
condi¢gdes autoritarias, a autonomia burocratica, ao menos em forma de hipotese, ¢ uma

condi¢do menos disputada.

Por outro lado, uma literatura mais recente revela uma correlacdo entre participacao
social no processo de formulacao de politica ptblicas e o sucesso destes projetos. Nessa dire¢ao,
chama-se de “governanca democratica” a parceria estabelecida entre agéncias burocraticas e

setores sociais interessados em suas praticas. No entanto, essa literatura nao diz respeito a
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representacdo direta de entes sociais interessados, tal como a nomeagdo de um diretor ou
presidente de uma institui¢do. Na verdade, a governanga torna-se democratica com a presenga
de mecanismos de consulta e prestagdo de contas em relagdo aos entes civis, aspecto bastante

correlacionado com praticas bem-sucedidas no campo das politicas publicas.

Veremos, neste subcapitulo, se a logica colonizadora por parte de atores externos se
aplica ao caso do BNDES e de seus dirigentes. A analise esta dividida cronologicamente em
trés periodos: governo Castelo Branco; governos de Costa e Silva, Médici e Geisel; e governo
Figueiredo. Os governos que compdem o segundo periodo estdo analisados de forma conjunta
pelo menor numero de “nomeagdes” ao diretorio do BNDES. J4 os periodos de Castelo Branco
e Figueiredo estao separados pelo mesmo critério e pelas condi¢des historicas especificas de

seus mandatos - inicio e final do regime, respectivamente.

Do ponto de vista dos projetos econdmicos, a ditadura militar brasileira foi inaugurada
com um plano liberal, que tinha como um dos principais desafios lidar com a inflagao
decorrente dos anos anteriores e dar sequéncia ao crescimento econdmico nacional. Essa
orienta¢do nao foi tendéncia durante os periodos governamentais que deram sequéncia a Castelo
Branco. Com Costa e Silva na presidéncia, os Ministros Delfim Netto (Fazenda; 1967-1974), e
Hélio Beltrao (Planejamento; 1967-1969), inauguraram a mais prolongada e dinamica fase de
crescimento econdmico nacional. O governo autoritario promovia um processo de
industrializacdo voltada ao setor industrial nacional e privado, apoiado pela atuagdo do proprio

BNDE.

No ponto de vista politico, o golpe autoritario de 1964 resultou na desisténcia de muitos
dos técnicos de carreira do BNDE, apoiadores dos projetos das gestdes anteriores, que optaram
pela saida da instituicdo. Apesar disso, em entrevista, Maria de Concei¢ao Tavares (CENTRO
CELSO FURTADO, 2010, p. 275) afirma que o presidente Jos¢ Garrido Torres, o primeiro
nomeado apds o golpe, ndo desmantelou o banco, tal como desejavam parte da ala liberal do
governo. Naquela altura, o BNDE ja era um fomentador importante do capital privado
brasileiro. Durante a carreira, José Garrido Torres fez parte da Superintendéncia de Moeda e
Crédito (SUMOC) e da Carteira de Exportacao e Importacdo (CEXIM), mas sua indica¢do ndo
contém apenas credenciais técnicas de carreira, como também de coeréncia ideologica com o
novo governo. Torres foi economista do Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais (IPES), think
tank que fez parte das articulagdes e das atividades de apoio ao golpe militar contra Jodo

Goulart. Outros dois diretores do BNDE destes primeiros anos também passaram pelo IPES: o
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economista Hélio Schlittler da Silva e o engenheiro Alberto Osorio. Este ultimo, ainda, ¢ um
caso positivo de porta-giratoria, ja que foi superintendente da Light S.A, ap6s a diretoria do
BNDES. Entre os primeiros diretores, pds-64, estava Antonio Carlos Lobo, o tnico destes

individuos oriundo de carreira interna.

Durante o governo do sucessor de Castelo Branco, Costa e Silva (1967-1969), apenas
dois novos individuos foram nomeados: o presidente Jayme Magrassi e o diretor Walter Baere
de Araujo. O primeiro era economista, técnico de carreira do proprio BNDES e militar, assim
como o recém nomeado diretor, coronel das Forcas Armadas Brasileiras (FAB) e engenheiro
mecanico de formacdo. Posteriormente, o governo de Ernesto Geisel (1974-1979) também
apresenta ocorréncia positiva de nomeacdes de carreira, como € o caso de Roberto Procopio de

Lima Netto.

Nos anos de Médici (1969-1974), sob a presidéncia do economista Marcos Vianna, ex-
presidente do IPEA, o BNDES também contou com a presenga de militares em seu diretorio,
representada na figura de Alberto dos Santos Abade, estatistico formado pela Escola Superior
de Guerra. Junto a Abade, outros 4 diretores foram nomeados durante o periodo governamental,

sendo dois deles técnicos de carreira do banco. Tal discussdo ¢ melhor ilustrada pela Tabela 13:

TABELA 13: OCORRENCIA DE CARREIRA INTERNA PREVIA NO BNDES POR GOVERNO

Governo Carreira Internas Porcentagem em relacio ao total
Castelo Branco 1 16%
Costa e Silva; 4 44%,

Médici; Geisel
Joao Figueiredo 3 20%

FONTE: o autor, 2022.

O grafico acima antecipa uma queda consideravel do nimero de nomeagdes internas
nos anos de Joao Figueiredo (1979-1985), presidente de um periodo marcado por crises
econdmicas e pelo lento processo de abertura democratica. Nesses anos finais da ditadura

militar brasileira, o BNDES foi presidido por Luiz Antonio Sande de Oliveira, Jorge Freire e
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José Carlos da Fonseca. O primeiro era professor da Universidade Federal da Bahia (UFBA) e
ex-presidente do Banco da Bahia. O sucessor, Jorge Freire, foi uma indica¢do do entdo
governador da Bahia, Antonio Carlos Magalhdes, e era administrador e ex-dirigente do Banco
de Desenvolvimento da Bahia. Sua presidéncia perdurou na mesma medida da alianga entre o
lider arenista e o entdo Presidente da Republica, encerrada com a declaragdo de ACM apoiando
a candidatura de Tancredo Neves a presidéncia, lider de oposi¢ao. Com isso, o ultimo presidente
do BNDES nos anos militares foi José Carlos da Fonseca, advogado de longa carreira da

burocracia economica brasileira.

Durante os anos finais do periodo ditatorial, o BNDES passa por uma fase de decadéncia
de suas atividades, especialmente se comparado aos aquecidos anos de acelerado crescimento
da economia. O regime militar passava por crises politicas e econdmicas, tal como o assustador
processo inflacionario do periodo, e, nesse contexto, o BNDES perdeu sua centralidade. O

relato de Tavares narra um pouco a situagao deste periodo:

O Banco teve um periodo de rotagdo violentissimo, com varios
presidentes: o Luiz Antonio Sande de Oliveira, o José Lins Freire,
José Carlos Perdigdo Medeiros da Fonseca, de quem também nao
lembro muito (...). Nos anos 1980, o Banco tinha um presidente atras
do outro, porque o Delfim estava na poderosa Seplan (Secretaria do
Planejamento), ligada diretamente a Presidéncia da Republica. O
Banco quase sumiu (...) com o Campos no ministério, s6 nao sumiu
porque fizeram o “Finamao”, como era conhecido o primeiro Finame.
Depois, ¢ como se o Banco ficasse no piloto automatico, sem fungo

estratégica porque nao havia mais cabega estratégica.

Maria da Concei¢ao Tavares (CENTRO CELSO
FURTADO, 2010, p. 265).

De protagonista de um dos roteiros de industrializacdo mais bem sucedido de sua época,

o BNDES se tornou uma agéncia “sem dire¢do” ao fim da ditadura militar. A crise de
identidade” institucional nao apenas refletia a politica governamental, como também era
reflexo de grandes mudancas no perfil do diretorio. Durante os anos de Figueiredo, o diretorio
do BNDES apresenta mais ocorréncias da “porta-giratoria” que indicam perda de sua autonomia
institucional, se comparado com os trés governantes anteriores. As proporgdes, alids, sdo
semelhantes aos anos de Castelo Branco, quando o BNDES foi colonizado por apoiadores do

novo regime, como pode ser visto na Tabela 14:
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TABELA 14. FREQUENCIA DE FENOMENOS DE PERDA DE AUTONOMIA DA CARREIRA POSTERIOR
POR GOVERNOS MILITARES (%)

Governo Clientelismo Circulacao Porta-Giratoria TIAPS

Politico (cargos Publico-Privada

eletivos)
Castelo Branco 0% 33% 16,6% 0,41
Costa e Silva; 0% 44% 0% 0,49
Médici; Geisel
Joao Figueiredo 0% 26,6% 20% 0,33

FONTE: o autor, 2022.

Como apresentado, ambas as dimensdes contribuem para que o Indice de Autonomia
Politica e Social (IAPS) de Figueiredo seja o pior dentre os governos analisados. Embora o
governo de Castelo Branco represente uma queda consideravel do indice, apos o golpe militar,
a condicdo de autonomia volta a crescer no periodo de crescimento econdmico dos governos
seguintes. Os anos de inicio e fim do periodo militar marcam, portanto, os menores IAPS do

periodo, conforme mostra a tabela 14.

No ponto de vista geral, com o indice de 0,33, o governo de Figueiredo s6 figura a frente
do conturbado governo de Janio Quadros (0,16) e de Jair Bolsonaro (0,16). J& o indice de 0,49
dos governos Costa e Silva, Médici e Geisel se aproxima do patamar apresentado durante os
anos de JK e Vargas. Em média, o periodo de ditadura militar ndo representa um aumento da
autonomia burocratica, tal como a tese do insulamento e a possivel “facilidade” que um

contexto antidemocratico possa sugerir.

4.1.3. A AUTONOMIA DO BNDES POS-REDEMOCRATIZACAO

A ditadura militar brasileira teve o seu final decretado em 1985, apds uma série de

manifestagdes politicas que pediam a queda do regime e a restauracdo de um sistema politico
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democratico. A partir daquele ano, o Brasil viveria sua mais longa experiéncia democratica,
com o retorno das elei¢des diretas em 1989. Antes disso, no entanto, o pais seria governado por
um representante eleito indiretamente, via Congresso Nacional. Tancredo Neves, individuo que
figura entre a elite dirigente do BNDES em décadas anteriores, seria o escolhido. No entanto,
de forma surpreendente, Tancredo faleceria antes mesmo de sua posse oficial. Neste contexto,

0 vice, o politico maranhense José Sarney, ¢ quem inaugura a nova democracia brasileira.

Apesar do retorno ao sistema democratico, o pais ainda sofria com as mesmas incertezas
do regime politico anterior, especialmente quanto a agenda macroecondmica. Os fantasmas da
inflagdo continuavam a ser a principal preocupagdo da equipe econdmica, enquanto nao havia
uma politica governamental de desenvolvimento nacional clara. O BNDES continuava
agonizando sua “crise de identidade”, perdida desde os anos de milagre econémico:

Nao havia uma linha clara de ac@o: as decisdes de enquadramento dos
pedidos de financiamento eram tomadas caso a caso numa Comissao
de Prioridades, sem nenhum plano, documento ou pardmetro que

norteassem suas decisdes, a ndo ser a experiéncia de seus membros,
executivos ou técnicos altamente preparados em questdes setoriais.

MOURAO, 1994, p. 6.

A primeira equipe dirigente do BNDES, nomeada por Sarney, era liderada pelo
emedebista Dilson Funaro, empresario paulista, representante da Federagdo das Industrias do
Estado de Sao Paulo, e um declarado critico das politicas liberais dos anos anteriores. Junto ao
novo presidente, entra em cena uma equipe bastante diversificada no ponto de vista dos perfis
e trajetorias. Uma ala de politicos profissionais, sem nenhuma passagem no BNDES, foi
nomeada ao diretério, como é o caso do emedebista ¢ ex-senador Ivandro Cunha Lima*® e de

José Augusto Amaral de Souza, arenista, ex-governador do Rio Grande do Sul.

Outros muitos individuos com trajetoria no mercado privado também seriam
empossados, uma novidade até entdo. Até o inicio do governo de Sarney, apenas 8 dos 63
dirigentes (12,6%) ocupavam uma posi¢do em alguma empresa privada imediatamente antes da
nomeacao para o diretorio do BNDES. Durante o primeiro governo da nova democracia, 50%
(9 dos 18) dos dirigentes vinham do setor privado. A comparagdo entre esses dados se da na

Tabela 15:

30 Ivandro é tio de Cassio Cunha Lima e irmio de Ronaldo Cunha Lima, ambos ex-governadores do Estado da
Paraiba.
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TABELA 15. PERCENTUAL DE DIRIGENTES COM ORIGEM PROFISSIONAL NO SETOR PRIVADO

Periodo 1954-1985 Governo Sarney 1985-2020
(1985-1990)

% dos dirigentes com 12,6% 50% 30,5%
origem profissional no

setor privado

FONTE: o autor, 2022.

Como demonstra a Tabela 15, o periodo pds-redemocratizagcdo apresenta um aumento
consideravel de dirigentes do setor privado no diretério do BNDES. Isso ¢ de se esperar, uma
vez que a propria natureza do sistema econdmico nacional se alterou. Segundo Mattos (2011,
p. 68) a proporcdo de empregos publicos em relacdo ao total de ocupados no Brasil caiu de
32,7%, em 1995, para 25,2%, em 2007. De acordo com o estudo, o indice de funcionarios de
empresas publicas e autarquias cai em relagdo aos empregos da esfera municipal. Esse aspecto
¢ relevante, uma vez que os dirigentes do BNDES eram normalmente oriundos do alto escaldo
das burocracias publicas. Na mesma dire¢do, o proprio banco passou a financiar com maior
énfase as empresas do setor privado a partir dos anos de 1970, em detrimento aos investimentos

nas empresas publicas.

Na sequéncia do governo Sarney, ¢ possivel identificar uma grande diferenca entre os
governos de politica econdmica mais liberal e os governos de maior inclinagdo
desenvolvimentista, especificamente os periodos de Lula e Dilma Rousseff’!. A Tabela 16

demonstra um comparativo entre tais periodos governamentais:

31 Para esta tabela, ndo incluimos o governo de Itamar Franco, j4 que este ndo possui uma clara inclinagio de
politica economica.
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TABELA 16. PERCENTUAL DE DIRIGENTES COM ORIGEM PROFISSIONAL NO SETOR PRIVADO
(1990-2020)

Periodo Governos Liberais Governos Lula e Média do
Dilma Rousseff periodo
% dos dirigentes com 33,3% (28) 10,3% (3) 30,5%

origem profissional no

setor privado

LEGENDA: dentro dos governos liberais foram considerados Collor, FHC, Temer e Bolsonaro.

FONTE: o autor, 2022.

Durante o governo Collor, individuos com carreiras diversas foram nomeados para o
diretério do BNDES. Figuras ligadas ao entdo Presidente da Republica, como o engenheiro e
empresario Eduardo Modiano, nomeado para a presidéncia do banco, confirmam a tendéncia
de individuos do mercado na instituicdo. Mas muitos destes possuiam também carreiras
publicas, especialmente na alta burocracia do Estado. Além disso, quase metade dos diretores
de Collor eram oriundos de carreira interna no BNDES. No ponto de vista das carreiras prévias,

esse mesmo padrao se repete no governo de Itamar Franco (1992-1994).

Ja a partir de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), o BNDES passa a ter quase
metade do diretdrio composto por individuos de carreira interna. Durante os 8 anos desse
periodo, 13 dos 27 individuos (48%) correspondem a esse dado. O patamar ¢ semelhante aos
apresentados durante os governos de Lula (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016), tal como

apresenta o Grafico 9, a seguir:
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GRAFICO 9: OCORRENCIA DE CARREIRA INTERNA PREVIA NO BNDES POR GOVERNO (1985-
2020)
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FONTE: o autor, 2022.

Como ¢ possivel notar, os individuos de carreira atingem o maior patamar durante os
anos de FHC, Lula e Dilma Rousseff. Apesar da forte presen¢a de individuos do mercado, o
governo FHC promoveu a nomeacdo de muitos técnicos de carreira do BNDES, o que
diferencia a sua equipe daquelas nomeadas por Michel Temer e Jair Bolsonaro, quando o

patamar atinge os menores indices do periodo.

A partir do governo de Michel Temer (2016-2018), o BNDES passa a ter em seu
diretério individuos com carreira em bancos privados. Figuras como Ricardo Baldin, contador,
com décadas de atuagdo em empresas como o Itat e Prince Waterhouse, foram nomeados para
a instituicao. Isso se torna ainda mais acentuado no governo de Jair Bolsonaro, quando 8 dos
17 nomeados ocuparam alguma posi¢ao em bancos privados. Instituigdes como Citibank, BTG
Pactual, Credit Suisse passaram a ser mais relevantes nas carreiras destes técnicos, substituindo

as carreiras internas que praticamente sumiram nesses dois periodos governamentais.

Liderados pelo novo ministro da economia, Paulo Guedes, o BNDES do primeiro biénio
do governo Bolsonaro foi dirigido praticamente por individuos oriundos de bancos privados e

por militares. Até 2020, 3 (17%) dos nomeados nesse governo eram militares. Apesar de nao
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ser um numero tao expressivo, os militares ndo estavam presentes na diretoria do BNDES desde
os anos de Figueiredo. Em nota técnica recente, Schmidt (2022) constata que a presenca de
militares cresceu 193% em cargos e fungdes civis entre os anos de 2013 e 2021. A partir de
2019, o proprio nivel dessas funcdes passou a ser cada ver mais elevado, abrangendo diretorias

de orgdos centrais da esfera estatal brasileira. Com o BNDES ndo foi diferente.

No ponto de vista das ocorréncias que indicam perda da autonomia institucional, os
governos pos-85 apresentaram algumas variagdes relevantes. Primeiro, vale ressaltar o baixo
numero de movimentos de carreira que indicam clientelismo politico. No total, foram apenas 3
ocorréncias de individuos que sairam do diretdrio para ocupar cargos eletivos ou em partidos
politicos, e tais fendmenos estdo concentrados nos primeiros governos (de Sarney, Itamar e
FHC). A qltima dessas ocorréncias foi o de Paulo Hartung, uma trajetéria quase que
integralmente construida por cargos eletivos e que, entre os exercicios na Prefeitura de Vitoria
e o de Senador da Republica, ocupou uma posi¢ao no diretério do BNDES nomeado por FHC,

em 1997. Desde entdo, nenhum caso de clientelismo politico se concretizou>*.

Ja nos casos de Circulacao Publico-Privada (CPP) e Porta-Giratoria (PG), o governo de
Jair Bolsonaro, que aqui ¢ analisado apenas por aqueles individuos que ja haviam saido do
diretério antes de 2020, apresenta os maiores niveis de ocorréncia em ambos os fendmenos.
Como ¢ possivel perceber, nestes casos, o nimero de carreiras internas ndao ¢ um fator
determinante para explicar a ocorréncia dos fendmenos de perda de autonomia. O governo
FHC, por exemplo, apresenta um elevado grau de carreiras internas (48% do total) e de
ocorréncias de CPP e PG (66% do total dos casos indicam algum desses fenomenos). Por outro
lado, os governos Lula e Dilma indica a menor frequéncia desses fendmenos e niveis elevados

de carreiras internas.

Olhando para os movimentos de carreira desses técnicos do BNDES que chegaram a
ocupar algum lugar no diretdrio, € possivel verificar que muitos deles retornam para a ocupacao
de origem apo6s o fim do mandato. A Tabela 17, a seguir, apresenta as ocorréncias de fendmenos

de perda de autonomia nos 8 periodos governamentais analisados:

32 Paulo Rabello, ex-presidente do BNDES nos anos de Temer, foi candidato a vice-presidéncia da Republica nas
elei¢cdes de 2018, mas saiu derrotado.

33 Assim como em momentos politicos anteriores, alguns individuos com ocupagdes eletivas relevantes estio
presentes nestes diretorios, no entanto, os movimentos de carreira ndo indicam casos de clientelismo, tal como
nosso critério de classificagao.
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TABELA 17. FREQUENCIA DE FENOMENOS DE PERDA DE AUTONOMIA DA CARREIRA POSTERIOR
POR GOVERNO (%)

Governo Clientelismo Circulagao Publico- Porta-Giratoria
Politico (cargos Privada
eletivos)

José Sarney 7% 35% 7%
Fernando Collor de 0% 27% 18%
Melo

Itamar Franco 12% 37% 12%
Fernando Henrique 3% 37% 26%
Cardoso

Lula 0 5% 15%
Dilma Rousseff 0 33% 0%
Michel Temer 0 21% 14%
Jair Bolsonaro 0 57% 28%

FONTE: o autor, 2022.

Embora a historia politica possa sugerir uma semelhanca ideoldgica entre os governos
de Fernando Collor e de Jair Bolsonaro, olhando para a autonomia do BNDES, esses dois
presidentes indicam casos opostos. O IAPS de Collor ¢ o maior do periodo (0,70), em contraste

com o indice baixissimo do governo Bolsonaro (0,16).

Durante o governo do “cagador de marajas”, tal como sugere a alcunha de Collor, o
BNDES foi ator fundamental no processo de intensificagdo de privatizacdes e de
implementacdo de uma agenda neoliberal**. Essa é a consolida¢do de uma transformagio que
permaneceria por algum tempo na agéncia. O BNDES nasceu como institui¢cdo publica que

planejava e centralizava o fomento ao desenvolvimento industrial, que no primeiro momento

3 Em 15 de margo de 1990, o governo Collor anunciava o ambicioso Programa Nacional de Desestatizagdo (PND),
que apontava a “retirada” do Estado de setores nos quais sua atuacdo era considerada “indevida”.
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visava as empresas publicas, € num segundo, visou aos entes privados nacionais. Diferente de
suas raizes institucionais, durante os anos 80, o BNDES adquiriu uma expertise com a alienacao

de empresas>>

, € agora passava por uma nova transi¢ao de suas atribui¢des e habilidades, como
institui¢do especializada em operagdes de privatizagdes, processo iniciado ainda durante o
governo de Sarney (MEMORIAS DO DESENVOLVIMENTO, 2017, p. 111). Neste contexto,
pela expertise de sua burocracia, o BNDES foi eleito como agéncia que novamente centralizaria

0s projetos econdmicos nacionais, desta vez, voltados a privatizagoes.

Diferente do projeto de Collor, de implementar o Plano Nacional de Desestatizacao
(PND), Jair Bolsonaro ja anunciava, antes mesmo de sua vitdria eleitoral, suas pretensdes
quanto ao BNDES. O ainda candidato expressava a necessidade de “abrir a caixa preta” da
instituicao, sob acusagdes de grandes esquemas de corrupgao nas operacdes do banco. O fato ¢
que nenhuma destas acusac¢des foram comprovadas pelas auditorias realizadas posteriormente.
Durante o governo Bolsonaro, o ja citado economista Paulo Guedes, fundador do Banco
Pactual, assumiu o Ministério da Economia. Sob sua coordenagdo, Guedes indica Gustavo
Montezano a presidéncia do BNDES. Montezano ¢ um engenheiro e construiu boa parte de sua
trajetoria profissional justamente no BTG pactual, agéncia que ¢ herdeira institucional do banco
de Paulo Guedes. O proximo grafico (Grafico 10) apresenta o IAPS de todos os governos deste
recorte cronoldgico, no qual o governo de Jair Bolsonaro apresenta os piores indices, como ja

ressaltado:

GRAFICO 10. IAPS POR GOVERNO POS-REDEMOCRATIZACAO (1985-2020)
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FONTE: o autor, 2022.

35 E por esse motivo que o banco ganhou a alcunha de “hospital de empresas” durante esse periodo.
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Em linhas gerais, o periodo apresenta um IAPS médio de 0,41, indice muito proximo
aos dos periodos anteriores do Regime Militar (0,41) e da primeira experiéncia democratica
(0,43). De forma surpreendente, foi justamente neste periodo de pds-redemocratizacdo quando
o BNDES registra seus piores indices de autonomia: a marca de 0,16 do governo Jair Bolsonaro;

e o maior indice, de Fernando Collor, com 0,70.

O que ha de mais relevante na andlise do periodo democratico ¢ a constatagdo de como
a burocracia, ou o processo de composicdo dessa agéncia especificamente, ndo esta
completamente blindada das instabilidades politicas. O periodo que se inicia com o governo de
José Sarney apresenta os mais baixos IAPS justamente quando governos de vice-presidentes
(Itamar Franco e Michel Temer) assumem ap0ds os processos de impeachment. A excegao fica
por parte do governo de Jair Bolsonaro, ja muito discutido aqui, que possui projetos e estratégia
particulares, ndo comparaveis com os outros presidentes eleitos e titulares. Como o indice
sugere, a combinac¢do de poucos técnicos de carreira e a ocorréncia de fendmenos de perda de

autonomia tendem a diminuir os patamares desses trés periodos governamentais.

4.2. A AUTONOMIA DO BNDES: UMA COMPARACAO ENTRE OS GOVERNOS

O objetivo desta sessdo € apresentar uma andlise geral da autonomia do BNDES, tendo
em vista os trés recortes cronologicos de forma conjunta. Primeiro, veremos como as hipoteses
levantadas sdo adequadas para compreender o caso deste banco de fomento. Partindo do
agregado dos TAPS por periodo, nao ¢ possivel notar grande variacao do indice ao longo da

historia da institui¢ao. Observemos a Tabela 18:
TABELA 18. IAPS AGREGADO POR PERIODO
Periodo 1952-1964 1964-1985 1985-2020

indice de 0,43 0,41 0,42
Autonomia Politica

e Social

FONTE: o autor, 2022.
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De acordo com esses dados, ndo ¢ possivel afirmar que a democracia tenha sido um
empecilho para autonomia do BNDES. O periodo da ditadura militar apresenta variagdes
semelhantes desse aspecto aos dois periodos democraticos aqui analisados, sendo a primeira
democracia ainda superior neste quesito. O Unico fendmeno que sugere uma grande alteracao ¢
a ndo ocorréncia de casos de clientelismo durante o periodo autoritario. Como vimos, ainda que
em patamares baixos, em periodos democraticos, alguns diretores de carreira politica
eleitoral/partidaria foram nomeados ao diretério do BNDES. Esse fendmeno se manteve
inexistente durante os anos militares, mesmo com a manutencdo das atividades do Congresso e

das elei¢des para o legislativo.

Isso ndo resultou, no entanto, na nomeagdo de burocratas que indicassem a plena
autonomia do banco. Os patamares de circulagdo publico-privada e da porta-giratoria sao
semelhantes aos periodos democraticos, assim como a nomeagao de técnicos de carreira (8 dos
30 nomeados). Como ¢ possivel verificar, a ocorréncia de clientelismo € mais relevante para o
primeiro periodo democratico. Em proporcao semelhante, o fendmeno da porta-giratoria ocorre

de forma mais regular durante o periodo mais recente:

GRAFICO 11. OCORRENCIA DE FENOMENOS DE PERDA DE AUTONOMIA POR PERIODO

Porta-Giratoria Circulagdo Publico-Privado M Clientelismo Politico
1952-1964
1964-1985
1985-2020
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35%

FONTE: o autor, 2022.
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Outra hipotese levantada diz respeito ao possivel crescimento do nimero de individuos
com carreira no setor privado, uma vez que o proprio setor produtivo e o sistema financeiro
privado se desenvolveram ao longo deste periodo histérico. Quanto a isso, tal como sugere o
gréfico, ¢ possivel verificar um ligeiro crescimento de ocorréncias de porta-giratoria no ultimo
periodo analisado. Grande parte desses movimentos de carreira estdo relacionados a idas de

diretores ao setor financeiro privado nacional.

E valido ressaltar que aproximadamente 1/3 dos membros do diretério sdo oriundos de
carreira no BNDES, nos trés periodos analisados. Grande parte desses individuos se tornaram
diretores da institui¢do, com apenas 6 casos de técnicos que assumiram a presidéncia do banco,
um percentual de 15%. Desde o fim do governo Costa e Silva, apenas 1 presidente € um caso
positivo de carreira interna: o engenheiro José Pio Borges de Castro Filho, que iniciou sua
carreira em 1974 no BNDES, e se tornaria presidente da instituicdo em 1998, durante o governo
de Fernando Henrique Cardoso. A escolha dos Presidentes do BNDES, portanto, segue uma
logica distinta dos diretores que estdo abaixo no organograma do Banco. Na maioria dos casos,
os presidentes sdo liderangas politicas com experiéncia administrativa publica e com bom

transito na esfera privada ou académica.

Como vimos, o IAPS tem como um de seus componentes o percentual de carreiras
internas como sinal de institucionalizacao e de fortalecimento dos objetivos institucionais. Em
outras palavras, a ideia ¢ que o individuo com carreira construida no proprio BNDES tende a
estar menos sujeito aos interesses externos e a ter maior comprometimento com os ideais
enraizados na propria instituicdao. Nessa mesma logica, seria plausivel pensar que esses mesmos
individuos de carreira teriam, também, menor disposicdo a fendmenos de perda de

legitimidade? Veremos o comparativo a seguir, no Grafico 12:
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GRAFICO 12. OCORRENCIA DE FENOMENOS DE PERDA DE AUTONOMIA POR TIPOS DE
CARREIRA

Individuos de Carreira Individuos externos
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FONTE: o autor, 2022.

O grafico mostra como individuos externos sao mais propensos a apresentarem todos os
fendmenos analisados, embora a diferenca ndo seja esmagadora. Nenhum caso de clientelismo
politico foi registrado com os técnicos da institui¢do, assim como os casos de porta-giratoria
ocorrem em frequéncia menor. No entanto, a circulagdo publico-privada indica que 29% desses
individuos optam por sair da institui¢do e assumir alguma posi¢do no mercado privado. Para
fins demonstrativos, esse ¢ o caso de Wallim Vasconcellos Junior, diretor durante o governo de
FHC, que se tornou dirigente do Clube de Regatas Flamengo e diretor da Oi S.A. nos anos que

seguiram sua exoneracao do BNDES.

Por fim, vale um olhar geral do IAPS de todo o recorte aqui analisado. Tal como
apresenta o grafico a seguir (Grafico 13), os governos com maiores indices de autonomia foram
os de Collor (0,70), Dilma Rousseft (0,66) e Getulio Vargas (0,66). Nenhum desses presidentes
terminaram os seus mandatos. Para os dois primeiros casos, foram levantados processos de
impeachment, € o governo Vargas, como ja se sabe, foi encerrado com o suicidio do presidente.
Em todos esses casos, um cendrio de crise politica afetava o governo brasileiro e, apds a
substituicdo desses presidentes, o diretério do BNDES apresenta uma dréstica redugao de sua

autonomia. Mesmo o governo de JK, um momento especial da histéria do banco, apresenta uma
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consideravel redu¢do deste aspecto, uma vez que representa a nomeagao de alguns politicos de

carreira.
GRAFICO 13. IAPS POR GOVERNO - TODO O PERIODO
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FONTE: o autor, 2022.

A equipe nomeada por Itamar Franco era basicamente da escolha do entdo Ministro da
Fazenda, Fernando Henrique Cardoso. Grande parte desses individuos eram figuras conhecidas
do setor financeiro privado, tal como Pérsio Arida, que deixou a presidéncia do Unibanco para
assumir a do BNDES. Apenas a nomeagao de Alexis Stepanenko, que ja havia acompanhado
[tamar em outros momentos, foi de indicagdo do presidente. Nao por acaso, o IAPS do governo
Itamar apresenta os mesmos patamares de FHC. O indice reduzido se deve a ocorréncia de

circulacao publico-privada e porta-giratoria desses individuos.

O governo do vice, Michel Temer, também representa uma drastica reducao do IAPS,
logo apds a queda da presidente eleita. Sob a lideranca de individuos como a presidente Maria
Silvia Bastos, o diretorio do BNDES foi composto quase que integralmente por individuos de
carreira privada. Estes substituiram por completo a equipe anterior de Dilma Rousseff.
Ocorréncias de porta-giratdria foram um verdadeiro contraste, ja que, durante o governo da
mandataria do Partido dos Trabalhadores, nenhum fendmeno dessa natureza foi registrado. A

propria Maria Silvia Bastos ilustra a mudanga promovida pelos governos seguintes: ap6ds deixar
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a presidéncia do BNDES, se tornou presidente do banco de investimento norte-americano

Goldman Sachs, um caso de porta-giratoria.

4.3. CONCLUSOES PARCIAIS

A analise orientada pelo Indice de Autonomia Politica e Societal (IAPS) procura
demonstrar a maior probabilidade de captura do BNDES por parte de interesses externos, tanto
por parte de politicos ou do sistema econdmico privado. Somando todos os governos, o IAPS
médio ¢ de 0,43, parAmetro que utilizaremos para dar sequéncia aos nossos achados, em que 7

dos 15 periodos apresentam marca superior a essa média.

Tendo como base o nosso indice geral, € possivel notar uma relagdo estreita entre técnica
e autonomia do banco. Em todo o recorte cronoldgico, ter IAPS superior a 0,43 significa ter
também ICT superior a média geral. A exce¢do fica por parte dos governos de Vargas (IAPS
de 0,66 ¢ ICT de 0,24) e JK (IAPS de 0,49 ¢ ICT de 0,24). Esses dois governos, especificamente,
apresentam ICT mais baixo pela propria forma como os “experts” do periodo ganhavam tal
denominacdo. Apesar de serem técnicos historicamente relevantes, muitos ndo possuiam
nenhum diploma académico formal de especialista ou doutor. Além disso, apenas dois governos
combinam ICT acima da média e IAPS abaixo da média, como sdo os casos do governo FHC

e de Castelo Branco.

Do contrario, todos os 6 piores IAPS de toda a historia institucional apresentam ICT
abaixo da média. Isso ¢ ainda mais presente nos casos de Bolsonaro e Janio Quadros, governos
que atingiram os piores patamares em ambos os indices. O que os dados sugerem € a seguinte
tendéncia: quanto maior a intensidade da presenga dos interesses externos, menor sera a
capacidade técnica do quadro dirigente. Isso porque individuos de carreira interna, que
representam também maior autonomia, sao casos positivos de experiéncia e tendem a apresentar
maior escolaridade, também. Quando os técnicos sdo substituidos por agentes externos, a
tendéncia ¢ aumentar a probabilidade de fendmenos que indicam a perda de autonomia, assim

como tendem a ter menor escolaridade/experiéncia.

Essa correlacdo nos revela como a organizacao e a capacidade burocratica do Estado
brasileiro dependem, em ultima instancia, das escolhas e preferencias dos Presidentes da

Republica. Nessa direcdo, os governos de Dilma Rousseff sdo exemplos simbodlicos. A
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presidente petista foi uma burocrata de carreira, ocupando posi¢des ministeriais € em
secretarias, antes de assumir o posto mais alto da politica nacional. Sua preferéncia por
individuos académicos ou de longa trajetoria institucional para dirigir o BNDES fica evidente
quando olhamos para as suas biografias. Ja o caso FHC ¢ um exemplo a parte dessas tendéncias
gerais. Isso porque combinou um ICT elevado, ja que muitos dos individuos eram doutores ou
individuos de carreira interna. Mesmo assim, o IAPS de FHC (0,33) ¢ baixo, indicando

principalmente os fenomenos de porta-giratoria e circulagdo publico-privado.

Por fim, vale destacar duas constatagdes: i) os dados ndo confirmam a hipotese de maior
autonomia durante regimes autoritarios, ja que o BNDES apresenta patamares semelhantes em
anos democraticos; i1) ¢, também, falsa a hipotese de menor autonomia em tempos recentes,
com o0 avango e crescimento das institui¢cdes financeiras privadas. Como destaco no inicio desse

capitulo,

A seguir, veremos como a estabilidade do BNDES varia ao longo do nosso recorte € a

relacdo dessa ultima varidvel com as demais até aqui exploradas.
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5. A ESTABILIDADE DE CARGOS NO ALTO ESCALAO DO BNDES

Como vimos, a bibliografia sobre a burocracia enfatiza a estabilidade como aspecto
fundamental para a implementacdo de politicas publicas. No caso do BNDES, a propria
literatura sobre bancos de desenvolvimento também ressalta esse aspecto, com o0s
“financiamentos a longo prazo” sendo o grande diferencial do papel desempenhado por essa

instituicao se comparada com suas “coirmads” de outras nacdes (ROUGIER, 2011, p. 18).

Veremos neste capitulo como a estabilidade burocratica estd presente ao longo de sua
historia. O nosso indice de estabilidade (IEST) ¢ baseado no “turnover”, isto €, no nimero de
troca de agentes em relacdo ao nimero de cadeiras do diretorio (Tabela 1). Em outras palavras,
a troca constante de diretores e presidentes dentro de um mesmo governo abaixa o indice de

estabilidade do BNDES.

Sao dois grandes problemas que buscamos responder. Primeiro, em relagdao ao sistema
de governo, questiona-se de que forma o periodo nao democratico se compara em relacao aos
anos democraticos quanto a esse quesito. Como vimos, muitos trabalhos destacam como as
trocas de governos, em muitos casos, resultam em instabilidade das atividades burocraticas. Por
outro lado, vimos como a autonomia (IAPS) do BNDES nao reflete a hipotese que narra a

relacdo positiva entre ditadura e capacidade burocratica.

Segundo, busca-se analisar como a estabilidade esta associada com a capacidade técnica
dos agentes nomeados € com a propria autonomia da institui¢ao. Como afirma Souza (2002), a
estabilidade ¢ um “mecanismo de protecdo” do setor publico contra praticas de nepotismo e
perseguicdes politicas. Vistos da forma teorica ideal da burocracia weberiana, essa propriedade
vai ao encontro dos critérios de impessoalidade e hierarquia, indispensdveis em um sistema

meritocratico.

Como veremos, daremos atencdo especial aos presidentes do BNDES, ja que ¢ muito
clara a relagdo entre a troca de presidentes da institui¢do e a montagem de uma nova equipe de
diretério. No total, o BNDES teve 39 presidentes, incluindo todos aqueles com permanéncia

superior ao periodo de 3 meses, uma média de 1,74 anos para cada mandato.
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5.1. A ESTABILIDADE BUROCRATICA NO BNDES: “DANCA DA CADEIRA” OU
“JOGO DA ESTATUA?

Seguindo a mesma ldogica dos capitulos anteriores, buscamos construir uma narrativa
histérica e uma andlise por tipos de governos, da estabilidade burocratica do BNDES. A
literatura historica sugere a existéncia de equipes estaveis no topo de hierarquia institucional,
mas foca, comumente, no periodo especifico de JK. A seguir, veremos como 0s governos
brasileiros afetam a estabilidade do BNDES. Com o perddo da brincadeira, elegeremos qual
dos periodos representa uma “danca das cadeiras”, com a troca constante de dirigentes e o indice
mais proximo a 0, e qual se assemelha mais com o “jogo da estatua”, com poucas trocas e IEST

mais proximo de 1,0.

5.1.1. A ESTABILIDADE BUROCRATICA DO BNDES NO SEU PERIODO AUREO

O primeiro ano de atuagdo do entdo BNDE foi marcado por muita expectativa e uma
atuacao discreta (dos desembolsos), ainda que relevante no ponto de vista do planejamento
futuro. O Presidente Vargas, que havia nomeado os técnicos da CMBEU para o primeiro
diretorio do banco, passava, em 1953, por um periodo de crise. Avolumavam-se manifestagcdes
sociais contrarias, criticas da oposi¢ao politica e dos grandes veiculos de comunicagdo e

problemas econdmicos que alimentavam os argumentos dos seus rivais.

Neste contexto, Gettlio Vargas promove uma grande reforma de sua equipe ministerial
em junho de 1953. No BNDES, sai o engenheiro Ary Torres, carreira ja destacada aqui, e entra
Walder Sarmanho, o cunhado de Vargas. Esse episddio € o primeiro da historia do banco a
impactar na estabilidade de seu diretorio. A decisdo gerou o descontentamento dos diretores da
antiga CMBEU — Roberto Campos e Glycon de Paiva — que resolveram sair da institui¢do, e
foram substituidos por mais integrantes da ala pessoal de Vargas. O IEST desse breve governo

¢ de 0,25, como veremos, um patamar abaixo da média histérica.

Embora a historia possa sugerir, o IEST do governo Juscelino Kubistchek ndo vai muito
além de seu antecessor, e um episodio historico semelhante nos ajuda entender o baixo indice.
Em 1956, o primeiro presidente nomeado por JK ¢ Lucas Lopes, outro técnico da CMBEU. O
engenheiro, especialista em eletricidade, permanece até 1958, quando assume o Ministério da
Fazenda. Nessa posicao, Lopes apresenta uma série de divergéncias em relagdo as decisdes

governamentais. Enquanto JK decidia romper as relagdes com os Fundo Monetario
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Internacional, Lopes se posicionou contrario, o que lhe rendeu a alcunha de “entreguista” por
parte de setores governistas. Poucos meses depois, o ex-presidente do BNDES foi internado,
vitima de um infarto, e substituido junto a uma reforma da equipe econdmica do governo. A
partir do ano de 1959, o diretério do BNDES teria trocas constantes de individuos, o que reduz

o IEST do periodo (0,29).

Na metade final do governo de JK, o BNDE foi presidido por Lucio Meira, um
engenheiro militar, que se tornou figura marcante por liderar o banco no periodo dos chamados
Grupos Executivos que atuavam no planejamento e implementacdo do Plano de Metas. No
entanto, ¢ neste periodo, também, que individuos de carreiras predominantemente politica
estiveram presentes no diretorio, como ¢ o caso de Newton Vieira Rique, ja comentado

anteriormente.

O governo de Janio Quadros, o sucessor de JK, assim como nos outros indices aqui
analisados, representa o pior IEST do periodo (0,10). Sob a lideranca de Faria Lima, Quadros
trocou todo o diretorio do BNDES, e quase todos esses nomeados foram exonerados ao fim
desse curto periodo governamental. A Unica excegdo fica por parte de Ernesto Albuquerque,

politico de carreira, que permaneceu na instituicao até 1965.

Apesar dos dados apontarem para o governo Janio como a mais intensa “danca das
cadeiras” da instituicdo, ¢ preciso aqui uma observacao: o governo Jango apresenta o maior
indice (0,48), mas essa constatagdo estd longe de ser um elogio a politica governamental
burocratica. Segundo Marcos Vianna e Maria da Concei¢do Tavares, o BNDE ficou
simplesmente abandonado durante os meses finais do governo Jango:

No caso do Jango, foi uma situagao inusitada, patética, porque durante

um ano o Banco ndo teve sequer presidente. Quem respondia era o
Genival Santos, como superintendente, uma pessoa competente.

Marcos Vianna (CENTRO CELSO FURTADO, 2017, p. 94)

Neste contexto, o Presidente sequer nomeou um novo mandatario da institui¢do, que foi
liderada por um Presidente interino, Genival de Almeida Santos, um importante economista da
histéria do BNDE. Foram poucos os nomeados de forma permanente, o que concede ao governo

de Jodo Goulart um elevado IEST, como pode ser visto na Tabela 19:
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TABELA 19. INDICE DE ESTABILIDADE DO BNDE POR GOVERNOS (1952-1964)

Periodo governamental indice de Estabilidade Burocratica (IEST)
Getulio Vargas 0,25
JK 0,29
Janio Quadros 0,0
Joao Goulart 0,48

FONTE: o autor, 2022.

O ano de 1964 marca o fim deste periodo analisado. Como vimos, dificilmente
poderiamos afirmar que o diretério do BNDE tenha permanecido estavel nessa primeira etapa
de sua historia. Foram diversos os episodios que proporcionaram trocas de diretores e
presidentes do banco. O IEST desses governos reflete a constante troca de dirigentes, mesmo

num periodo com um diretorio bastante reduzido em niimero de cadeiras.

Tendo em vista o baixo IEST médio do periodo (0,28), por qual motivo alguns analistas
apontam para a estabilidade burocratica do periodo? Em primeiro lugar, hd uma constante
permanéncia de individuos chave, especialmente aqueles técnicos da antiga CMBEU, como ¢
o caso de Genival dos Santos, ultimo presidente de todo o periodo. Segundo, e levando em
consideragdo os parametros de analise de estabilidade do programa - o BNDE se manteve por
quase uma década dentro das diretrizes estabelecidas pela CMBEU de eliminacdao dos pontos
de estrangulamento da economia brasileira, um esbogo inicial do Plano de Metas. Esses

elementos, em especial, justificam a narrativa da estabilidade nesse periodo.

5.1.2. ESTABILIDADE BUROCRATICA DO BNDE NOS ANOS DE DITADURA
MILITAR: JOGO DA ESTATUA

Em relag@o ao periodo anterior, o diretorio BNDE nitidamente teve maior estabilidade

de seus quadros nos anos de Ditadura Militar. Como vimos anteriormente, o governo do general
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Humberto Castelo Branco promoveu a nomeacao de militares, politicos aliados ao regime, e de

ex-técnicos do IPES.

Embora tenha implementado uma reforma administrativa e uma nova diretriz
econdmica, 0 governo praticamente manteve a primeira formacao do diretorio durante todo o
periodo governamental. A presidéncia esteve nas maos de José Garrido Torres. Durante o
governo de Castelo Branco, o IEST obtido ¢ de 0,36, patamar que seria superior a todos os

governos do periodo anterior, com exce¢do dos anos de Jango.

Com a morte do Presidente, o breve governo de Costa e Silva inaugura o periodo de
maior estabilidade aqui analisado. Sob a presidéncia de Jayme Magrassi, quadro da Escola
Superior de Guerra, o BNDE viveu periodos de instabilidade discricionaria, mas com poucas
alteragdes de diretorio. Entre 1967 e 1970, apenas o engenheiro, e também militar, Walter Baere

seria indicado.

Sob o governo do general Médici, a estabilidade seria ainda maior. Para a presidéncia,
foi nomeado Marcos Vianna, um dos mais longevos presidentes do BNDE. Vianna era figura
proxima ao entdo Ministro do Planejamento, Jodo Paulo dos Reis Veloso, e havia passado na
direcdo de diversas agéncias estatais antes de assumir o banco. Ambos permaneceram até 1979,
durante todo o governo Médici e do seu sucessor, Ernesto Geisel. Durante os anos de Geisel,
apenas 2 diretores foram nomeados. Pela estabilidade das nomeagdes, o BNDE do periodo

Costa e Silva, Médici e Geisel tem um IEST de 0,87, o maior de toda a analise.

Além da enfraquecida sociedade civil, como possivel fator de pressao politica, durante

os anos de 1967-1979, o Brasil passou por um periodo de acelerado crescimento economico e

industrial. Nesse contexto, a equipe econdmica que estava na dianteira do pais nos anos do
(13 b A b 2 4

milagre econdmico” permaneceu estavel, com algumas poucas trocas. A tabela 20 apresenta

um panorama o IEST de todo o periodo:

TABELA 20. INDICE DE ESTABILIDADE BUROCRATICA DO BNDE SEGUNDO GOVERNO (1964-
1985)

Periodo governamental indice de Estabilidade Burocrética (IEST)

Castelo Branco 0,36
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Costa e Silva; Médici e Geisel 0,87

Jodo Figueiredo 0,30

FONTE: o autor, 2022.

Como demonstra a tabela, o governo Figueiredo, ultimo periodo da etapa ditatorial,
apresenta um IEST muito inferior aos seus antecessores. Logo ao assumir, o0 novo mandatario
nomearia para a presidéncia do banco uma indicacdo politica, Luiz Antdnio Sande de Oliveira,
que permaneceu no BNDE até 1983, quando foi substituido por Jorge Lins Freire. Como ja
contamos essa historia, Freire era indicagdo de Antonio Carlos Magalhdes, mas permaneceu
por menos de um ano na pasta, devido ao desentendimento do presidente com o politico baiano.
O ultimo presidente do banco no periodo militar foi o advogado José Carlos da Fonseca, ex-
membro do Gabinete da Presidéncia de Figueiredo, que permaneceria no poder por pouco

menos de 1 ano.

Em meio a crise politica e econdmica, o governo Figueiredo nomeou uma série de
indicacdes buscando ampliar sua sustentacao politica. Essas trocas constantes no comando da
instituicao refletiram no IEST desse governo (0,30), o mais baixo registrado durante a ditadura
militar. Aqui vale um comentario. As memorias e relatos identificam individuos indicados por
politicos aliados, mas o nosso IAPS ndo capta este elemento, uma vez que a grande maioria
desses individuos nunca ocupou cargos eletivos. Como demonstramos neste capitulo, as trocas

constantes, ou o IEST baixo, comumente ocorrem em periodos de crise politica ou econdmica.

Em média, o periodo militar registra um IEST de 0,50, quase duas vezes maior que o
indice do periodo democratico antecedente. A manutencao de um perfil governamental mais ou
menos coeso ¢ a fragilidade da sociedade civil como ator de pressao politica ¢ um elemento que
reflete os elevados patamares de Estabilidade desse periodo. Essa condicdo softreria fortes

alteragdes nos primeiros anos pos-redemocratizacao.
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5.1.3. ESTABILIDADE BUROCRATICA DO BNDES APOS A REDEMOCRATIZACAO

O periodo pds-1985, com o retorno da democracia, apresentou dois momentos
marcantes de grande instabilidade politica: os processos de impeachment de Fernando Collor
de Melo e de Dilma Rousseff. No entanto, ndo foram apenas esses dois governos que
enfrentaram fortes crises politicas. Acusagdes de corrupgao envolvendo as proprias burocracias
marcaram os governos de FHC e Lula, por exemplo. Veremos, neste subcapitulo, como a

instabilidade politica afetou a estabilidade do diretério do BNDES, até o ano de 2020.

No ponto de vista do periodo, apenas dois governos possuem IEST superior ao da média
geral de toda a analise (0,32): os dois governos petistas, de Lula e Dilma Rousseff. Todos os
outros governos apresentam indice abaixo da média, com destaque ao governo de Jair

Bolsonaro, que obteve o menor dos indices (0,16), novamente.

O governo de Sarney, que inaugura o presente periodo, nomeia Dilson Funaro para
presidéncia do BNDES. Funaro ¢ descrito por Darc Costa, ex-diretor, como um dos agentes
publicos que liderava a oposicdo ao projeto neoliberal, ainda em disputa. Como ja vimos, o
emedebista e apoiado por uma ala da FIESP, defendia um projeto desenvolvimentista a partir
do BNDES. Segundo Darc Costa, a queda de Funaro ¢ o ponto de determinante para a adog¢ao
das politicas de privatizagdes, num momento de ampla crise econdmica.

(a crise econdmica) ¢ a derrocada do Funaro, das suas teses. Porque
até aquele momento existia a possibilidade de se enfrentar o processo,
entendeu? Mas quando ele cai as teses caem junto, ¢ com elas a
possibilidade de defendé-lo. Entdo, ai se abrem as comportas, ¢ a

questdo da privatizagdo ganha uma forca tremenda a partir de 1987,
1988.

Costa, D. (CENTRO CELSO FURTADO, 2017, p. 275)

O cunho politico das nomeagdes durante o governo Sarney ¢ marcante, ja que todos os
presidentes do banco no periodo foram de membros do PMDB. Quem sucede a Funaro ¢ André
Franco Montoro Filho, filho do entdo governador de Sao Paulo. Montoro Filho ocupava a vice-
presidéncia do BNDES, era doutor em economia e tinha uma trajetéria pouco relevante fora do
mundo académico. Permaneceu até a chegada de Marcio Fortes, outro quadro do PMDB,

engenheiro, que tinha trajetoéria em empresas publicas e privadas.

Apesar de serem todos parte do mesmo partido politico, as trocas de presidentes

resultaram em constantes nomeacdes para o diretério. Ao fim do periodo, o BNDES acumulou
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15 nomeagoes durante os anos de Sarney, com um IEST de 0,29, numero inferior ao periodo de

maior instabilidade do Regime Militar.

Apo6s o fim do governo Sarney, o BNDES passou a ser presidido por individuos de
orientagdo mais liberal, em consonancia com os governos Collor e FHC. Sob a presidéncia de
Eduardo Modiano, professor da PUCRJ e de trajetéoria em empresas privadas, o banco
presenciou, neste curto periodo governamental, 11 nomeagdes ao diretério, o que resulta no
IEST de 0,17 para Collor. Foi durante esse governo, também, que o BNDES promove a

demissao de quase 200 funcionarios da institui¢do (COSTA, 2017, p. 277).

O governo seguinte, de Itamar Franco, tem, ja nos primeiros anos, um periodo de
instabilidade institucional, quando o presidente do BNDES, Delben Leite, resolveu denunciar
o processo de privatizacdo da Companhia Vale do Rio Doce. Segundo o economista, existiam
irregularidades na contratacdo de empresas de consultoria, sem licitagdes na area administrativa
do BNDES. A situacao agravou-se quando Delben nomeou uma comissao de sindicancia para
apurar o caso e Stepanenko, Ministro do Planejamento, revidou, exonerando o diretor Sérgio
Zendron, responsavel pelo Programa Nacional de Desestatizacdo. A crise evoluiu até a
demissao de Delben Leite, em agosto de 1993, e sua substituicao por Pérsio Arida. A nomeagao
de Arida foi uma indicagdo de FHC, entao Ministro da Economia do governo. O governo de

Itamar se encerra com IEST muito semelhante do seu antecessor, com 0,18.

No periodo de FHC, marcado pela consolidacdo do projeto de desestatizagdo, o BNDES
teve um total expressivo de nomeacdes (27). No entanto, hd, nesse periodo, uma expansao do
diretério e certa estabilidade de diretrizes da instituicao. No total, foram 7 presidentes nomeados
por FHC, mas, desta vez, os relatos indicam transicdes menos agressivas no ponto de vista das
reformas de equipe. Isso ¢ confirmado por Paulo Faveret, ex-superintendente do BNDES, em
entrevista ao memorial da institui¢do, quando perguntado sobre as transi¢des de presidentes do
seu periodo:

As transigoes desse periodo, (...) do Fernando Henrique Cardoso, em
geral foram suaves. Porém, as mudangas variam um pouco de acordo
com o perfil de cada presidente do Banco. Uns sdo mais abertos,

outros mais fechados. Em particular, eu gostei muito da gestdo do
Luiz Carlos Mendonga de Barros.

Paulo Faveret (CENTRO CELSO FURTADO, 2017, p. 482).

O presidente citado, Luiz Carlos Mendonga de Barros, foi o que mais tempo permaneceu

(aproximadamente 4 anos) no periodo governamental de FHC. Com a nomeacao de Barros para
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o Ministério das Telecomunicagdes, quem assume a presidéncia ¢ André de Lara Resende,
doutor em economia pela PUCRJ. Sem duvidas, a presidéncia mais conturbada do periodo.
Num caso até hoje ndo concluido juridicamente, e conhecido como “Escandalo dos Grampos”,
Lara Resende e Mendonga de Barros foram acusados por um possivel esquema de
favorecimentos no processo de privatizagdo do Sistema Telebras (Telecomunicagdes
Brasileiras S.A.). O escandalo resultou na substitui¢do dos dois burocratas, que sdo casos

positivos de circulagdo publico-privada.

Ao final do periodo, o governo FHC apresenta IEST de 0,25, ligeiramente superior ao
dos governos anteriores, mas ainda abaixo da média historica (0,32). O IEST s6 foi superior a
média historica em dois periodos aqui analisados, justamente os dois governos do Partido dos

Trabalhadores (PT), de Lula e Dilma Rousseff, que sucederam a FHC.

O governo Lula teve como primeiro presidente do BNDES um antigo diretor da
institui¢do, Carlos Lessa. O economista trazia um alinhamento ideologico oposto ao das gestdes
anteriores, fortemente orientado pelo desenvolvimentismo. O novo presidente do banco
promoveu uma reforma do diretorio e outras profundas alteragdes do desenho institucional do
BNDES?®. O diretério foi formado basicamente por individuos de carreira da institui¢io e por

figuras como Luiz Eduardo Melin, ex-assessor do PT.

No total, durante o governo Lula, o BNDES foi presidido por 4 individuos. Lessa foi
substituido, em 2004, por Guido Mantega, outro professor académico da ala
desenvolvimentista. Quando Mantega assume o Ministério da Fazenda em 2006, quem assume
o banco ¢ Demian Fiocca, um ex-aluno de Mantega, também com destacada carreira académica
e no HSBC. Fiocca permaneceu apenas 1 ano frente a institui¢do e foi substituido, em 2007,
por Luciano Coutinho, presidente mais longevo da historia do BNDES. O ex-professor da
UNICAMP permaneceu 9 anos na presidéncia, e essa longa gestdo ¢ o principal fator de
estabilidade que a instituicdo teria dali em diante. Entre 2003 e o final de 2006, 18 individuos
foram nomeados ao diretorio do banco, uma média de 4,5 ao ano. Em toda a gestao de Coutinho

(2007-2016), apenas 11 individuos foram nomeados, uma média de 0,73 ao ano.

Durante os anos de Luciano Coutinho, 0 BNDES assume uma politica de investimentos
em grandes empresas de setores estratégicos nacionais, conhecida como “campeds nacionais”.

Mesmo em periodo de crise econdomica mundial de 2008, ou crise politica em 2013, Coutinho

36 Darc Costa chama de “ruptura” a transi¢do promovida por Lessa.
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permanece no posto mais alto da instituicdo até o impeachment de Dilma Rousseff, em 2016.
Durante esse periodo, grande parte dos diretores eram de carreira interna, com alguns
individuos de trajetdéria académica, como € o caso de Jodo Carlos Ferraz, ex-pesquisador da
CEPAL. Por esse motivo, o periodo de Dilma Rousseff ¢ o que obteve o maior IEST em
periodos democraticos (0,67), nimero muito superior ao do periodo Lula (0,36). Observemos

o Grafico 14, que ilustra esses dados:

GRAFICO 14. INDICE DE ESTABILIDADE BUROCRATICA DO BNDES SEGUNDO GOVERNO (1985-
2020)
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FONTE: o autor, 2022.

O fim dos governos petistas representa a inauguragdo de um periodo de muita
instabilidade no BNDES. O governo Temer inicia um processo de profundas mudangas das
fontes de arrecadacao do banco, de redugao da carteira do BNDES ¢ de reorientacao da atuagao
da instituicdo. A adocdo de um projeto liberal novamente entra em cena. O primeiro presidente
nomeado foi o ex-presidente do IBGE, Paulo Rabello de Castro, que defendia uma transigao
mais equilibrada para uma reorientagdo institucional. Insatisfeito com a posi¢ao de Rabello,
Temer promove sua substitui¢do, nomeando Maria Silvia Bastos Marques, ex-diretora de

desestatizacdo do periodo Collor.
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O BNDES, nesse periodo, ocupava o debate publico com as acusag¢des de grandes
esquemas de corrupgdo promovidos pelos governos anteriores. A nova presidente era
fortemente questionada pelos quadros de funcionarios que a acusavam de ndo defender a
instituicao da qual era presidente. Além disso, sua gestdo representou severas diminuicdes dos
desembolsos do BNDES, uma clara reorientacdo da atuacdo institucional. Neste contexto de
pressdo, Maria Silvia ¢ substituida por Dyogo Oliveira, um burocrata com passagens em
diversos Ministérios. O governo Temer obteve um IEST de 0,16, indice inferior a todos seus
antecessores do periodo. S6 governo do seu sucessor, Jair Bolsonaro, apresentaria nimeros

piores.

As elei¢des de 2018 resultaram na vitoria de Jair Bolsonaro, do Partido Social Liberal
(PSL), sobre Fernando Haddad (PT). Em meio a diversas pautas polémicas levantadas pela
campanha de Bolsonaro, figurava a necessidade de abrir a “caixa-preta” do BNDES. Segundo
0 novo presidente, o banco era uma instituicao central no esquema de corrupg¢dao promovido
pelos governos petistas. O BNDES, portanto, teria, agora, como mandatario maior do Estado

brasileiro um claro opositor.

O primeiro presidente nomeado foi o economista Joaquim Levy, um individuo de
trajetoria no sistema financeiro privado, que havia ocupado o Ministério da Fazenda durante o
governo de Dilma Rousseft. O diretorio de Levy era composto majoritariamente por individuos
de carreira em bancos privados, mas uma nomeagdo em especifico gerou um profundo
descontentamento por parte do Presidente da Republica. Em junho de 2019, Levy nomeia
Marcos Barbosa Pinto, técnico de carreira e ex-chefe de gabinete de Demian Fiocca no BNDES.
Em declara¢do publica, Jair Bolsonaro revelou seu descontentamento em forma de ameaca,
afirmando que Joaquim Levy estava se tornando uma “cabeca prémio” dentro do seu governo.
O conflito resultou na desisténcia de Marcos Pinto e na exoneragdo do presidente do BNDES,

em junho daquele ano.

Levy foi substituido por Gustavo Montezano, ex-BTG Pactual. Durante essa primeira
metade do governo Bolsonaro, um total de 17 nomeagdes foram contabilizadas, o que resulta
no IEST de 0,13, numero inferior ao de Michel Temer, e que representa o menor indice do
periodo. A instabilidade de nomeagdes se tornou uma caracteristica desse Ultimo periodo

governamental.
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5.2. A ESTABILIDADE DO BNDES: UM OLHAR GERAL DO PERIODO

De forma geral, a estabilidade burocratica ¢ um elemento de mais simples compreensao
do que os anteriores. O IEST acaba diminuindo por dois motivos principais. Primeiro, a
Estabilidade diminui em governos que se declaram contra a politica econdmica vigente
anteriormente, criticos de todo o sistema politico, e ressaltam a necessidade de uma ruptura
generalizada, tal como foram os casos de Janio Quadros e Jair Bolsonaro, os dois piores indices
apresentados, levando em consideracdo todos os governos. O proprio governo Collor, quarto
pior indice, se aproxima desse perfil. O perfil governamental, nesses casos, resultou em “danga

das cadeiras” constantes no diretério do BNDES. Observemos o Grafico 15:

GRAFICO 15. INDICE DE ESTABILIDADE BUROCRATICA DO BNDES, POR GOVERNOS
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FONTE: o autor, 2022.

Um segundo fendmeno ocorre em governos dos presidentes que eram suplentes
originalmente, tal como os governos de Michel Temer (0,16) e Itamar Franco (0,18), que
figuram entre os piores indices da analise. Neste caso, a excec¢ao fica por parte do governo Jodo

Goulart. Segundo os depoimentos, esse presidente, quando mergulhado em crises politicas,
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sequer nomeou uma nova equipe para a instituicio. O BNDES permaneceu sem presidente

oficial, com um interino frente a instituicao.

Apenas 5 dos periodos analisados figuraram acima da média histérica (0,32). Além de
Goulart, os governos militares e os petistas apresentaram os maiores indices da analise. Para o
caso militar, é de se esperar que o regime autoritario possibilite maior estabilidade, uma vez
que a pressdo politica ¢ mais limitada. Porém, o fator predominante ¢ a manutencdo do
presidente da institui¢do. Tanto nos governos militares, quanto no periodo Lula-Dilma, a
manuten¢do dos presidentes Marcos Vianna e Luciano Coutinho garantiu a permanéncia da

equipe de diretdrio, ou do “jogo da estatua”, para levar adiante a nossa analogia, fator que

explica os elevados IEST dos dois periodos.

A pergunta que pode surgir é: por que Marcos Vianna e Luciano Coutinho
permaneceram? E muito frequente encontrar nos depoimentos dos ex-dirigentes do banco
elogios aos dois presidentes mais longevos da historia institucional. No caso de Marcos Vianna,
seria possivel também explicar sua permanéncia por aspectos macroecondmicos, ja que foi
durante o seu periodo que o Brasil experimentou crescimentos recordes do PIB nacional. O
mesmo ndo ocorre com Luciano Coutinho, presidente que enfrenta anos de crises econdmicas

mundiais em sua gestao.

O fato ¢ que ha uma tendéncia geral dos governos com propostas econdmicas mais
“estatizantes”, ou desenvolvimentistas, de atribuirem maior estabilidade burocratica. Todos os
governos com IEST superior a 0,32 possuem orientagdo econdmica intervencionistas, € nao
muito distante desse patamar estdao os governos de JK e Vargas. O contrario também ¢ verdade,

com todos os governos mais liberais figurando entre os menores IEST de todo o periodo.

Por fim, o IEST, visto em relagdo aos outros dois indices, nos revela algo previsto em
teoria: a estabilidade ¢ maior quando combinada com técnica e autonomia. Apenas cinco
periodos governamentais apresentam média de IEST superior a média. Destes, 4 obtiveram
elevados indices de ICT e [IAPS, também. A excecdo ¢ o governo de Castelo Branco, que fica
muito proximo de obter IAPS acima da média geral. O maior ponto fora da curva € o caso de
Collor, presidente com alto niveis de técnica e autonomia, mas que ndo apresenta estabilidade

(0,17).
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6. O INDICE DE QUALIDADE BUROCRATICA

Em pesquisa recente, Camargos (2021) faz uma andlise historica-institucional das
reformas administrativas no Brasil e em outras na¢des desenvolvidas. Por algumas décadas, os
adeptos da chamada “New Public Management” (NPM) ressaltaram a necessidade de os
Estados adotarem modelos burocraticos mais proximos daqueles apresentados por empresas
privadas, com a eficiéncia contabil ocupando lugar central nos objetivos institucionais, em
detrimento do modelo tradicional weberiano. No entanto, a autora ressalta, a partir de estudos
de casos e dos proprios relatos de burocratas, um outro diagndstico para a administragdo
publica:

(...) a experiéncia brasileira nesse campo revela que o bom
desempenho da gestdo publica depende do aperfeicoamento dos seus
mecanismos weberianos ¢ ndo de seu abandono em prol de modelos

utilizados na iniciativa privada, tal como propunham os reformadores
mais radicais inspirados na NPM.

Camargos, 2021, p. 33.

r

Tirando isso como verdade, a burocracia weberiana ¢ amparada pelos mesmos
principios mobilizados pelo modelo aplicado aqui: técnica, autonomia e estabilidade como
elementos fundamentais para o funcionamento da burocracia. Dessa forma, o nosso Indice de
Qualidade Burocratica (IQB) ¢ a soma simples do ICT, IAPS e IEST, anteriormente discutidos.

O Grafico 16 apresenta os resultados de nossa analise.
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GRAFICO 16. INDICE DE QUALIDADE BUROCRATICA, POR GOVERNO (1952-2020)

2,5
2
1,5
1
0,5
0
> ¥ & o S P AR S NG » @ & o
X N > & 3
47;‘% O’bb @o° & @ \\Q',\‘Q’ (_)@‘Q (o \@@ < MRS /\@6\ \%00
o> X O Y 3
S S o
\’b (/’b @Q’
/b\
N
O
c,oé&
1QB Média

FONTE: o autor, com base no IEST, IAPS ¢ ICT (2022).

A ideia geral do IQB ¢ simples. Uma burocracia qualificada, em prol da eficiéncia das
politicas publicas, pressupde individuos com experiéncia, bem formados, com conhecimento
das diretrizes institucionais, que atuem de acordo com a missdo social atribuida e que tenham
tempo habil para desempenhar suas funcdes. Dificilmente, excluir tais aspectos seria uma

receita de sucesso para qualquer empresa, mesmo do mundo privado, por exemplo.

Os dados talvez ilustrem o “dilema do politico” de Barbara Geddes. Governos que
assumem estratégias a longo prazo, necessitam de uma burocracia qualificada, especialmente
quando o caso analisado ¢ o BNDES. Se utilizarmos como parametro a marca de 1,0 do Grafico
16, veremos que abaixo dessa marca estao Janio Quadros, Figueiredo, Sarney, Itamar, Temer e
Bolsonaro. Em todos esses casos, a politica econdomica governamental pouco condiz com uma

logica a longo prazo, com objetivos claros, amparados por um projeto bem definido.

Como ja repetido em todos os capitulos, Janio e Bolsonaro apresentam uma logica de

“renovacao”, anti-burocracias estabelecidas e o IQB dos dois governos ¢ reflexo disso, com
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pontuacdes assustadoramente baixas. Na forma inversa, os governos militares (Costa e Silva,
Meédici e Geisel), Lula e Dilma s3o aqueles que defenderam um plano econdmico mais claro,
com o Estado sendo pe¢a fundamental do processo. Até as pontuagdes intermediarias de FHC
e Collor, por exemplo, ilustram o papel que o BNDES assumiu no proprio processo de

desestatizagao desses anos.

Além disso, os governos emedebistas, de Sarney, [tamar e Temer, todos eles suplentes,
sdo casos que tendem a se assemelhar mais com a logica a curto prazo do dilema do politico. A
obtencdo de apoio, seja ele de ordem partidaria ou empresarial, pode estar associada aos baixos
indices apresentados por esses governos. O apoio politico condiciona o processo de nomeacao,

em que critérios técnicos assumem o papel coadjuvante.
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7. CONCLUSAO

No ponto de vista tedrico-metodoldgico, o presente trabalho procura contribuir com a
constru¢ao de um modelo de analise capaz de medir a técnica, a autonomia ¢ a estabilidade de
burocracias, focando especificamente nas elites burocraticas do BNDES. Como procuramos
ressaltar, a estratégia ¢ um complemento as ja existentes formas de andlises juridico-

institucionais presentes em literatura.

Nessa direcao, a opcao pela construcao de indices, para cada uma das dimensdes, nos
permite mensurar os fenomenos ao invés de classificar cada um dos individuos em tipologias
bindrias que poderiam ou ocultar aspectos de perfil e trajetéria ou sobrevalorizar as
caracteristicas mais presentes, estratégia comumente presente em analises da burocracia,

quando se divide o universo entre “técnicos” e “politicos”, por exemplo.

Além disso, o modelo proposto se concentra em trés dimensdes essenciais do tradicional
modelo weberiano de burocracias e enfatizadas por grande parte da literatura sobre o tema.
Partimos, portanto, da visdo teorica na qual a capacidade técnica, a autonomia para a atuagao e
a estabilidade nos cargos sdo elementos fundamentais para o funcionamento de institui¢des
inseridas na ldgica burocratica racional. Como vimos, trabalhos recentes enfatizam a relevancia
de mecanismos democraticos de participagdo como forma de “modernizar” a atuacao de
instituigdes publicas, mas esse elemento ndo € uma contraposi¢ao aos fundamentos aqui
sustentados. Mesmo os autores da chamada “governanga democratica” concordam com a

necessidade dessas condi¢Oes weberianas, vistas como basicas.

Outro desafio metodoldgico que procuramos lidar foi o de estabelecer uma analise
diacronica do objeto. Este aspecto ¢ particularmente relevante porque reduzimos, assim, o risco
de atribuir @ um governo ou caracteristica especifica dele o carater explicativo de um
determinado fenomeno. Caso analisdssemos somente a variagdo dos ultimos dez anos, por
exemplo, ndo seria possivel notar as semelhancas entre Bolsonaro-Janio, ou de Goulart, Collor
e Dilma. No entanto, recortes extensos tendem a dificultar a elaboracdo de explicagdes
generalizantes, ja que sdo muitos os pontos contextuais que afetam os resultados. Em outras
palavras, ¢ muito dificil que uma hipdtese geral da burocracia prevaleca em todos os 68 anos

analisados.

No ponto de vista dos resultados gerais, expressos pelo IQB (a soma dos trés indices),

a analise demonstrou que governos de presidentes suplentes, vices que assumiram apOs morte
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ou deposi¢des do titular, apresentaram menores indices de Qualidade Burocratica. Esse é o caso
dos governos Sarney, Itamar e Temer, governos que representaram uma acentuada queda do
IQB se comparados aos seus antecessores. Junto a esses governantes, estdo dois casos de
governos eleitos que apresentaram os menores indices de toda a historia institucional: Janio
Quadros e Jair Bolsonaro. Entre as semelhancas ideologicas desses dois, ressaltam-se a
auséncia de um projeto claro de desenvolvimento e a nomeacao de individuos que ndo partilham
de nenhum dos atributos mensurados. Ja quando olhamos para o restante dos periodos
presidenciais, nota-se que ha uma tendéncia, onde governos com projetos de desenvolvimento
mais estatizantes promovem a nomeagao de diretorios mais qualificados burocraticamente. A
maior exceg¢ao fica por parte do governo de Fernando Collor de Melo, que acentua um projeto
de desestatizagdo por meio da atuacdo do BNDES. Como jad mencionado, a analise dessa
instituicao parece ilustrar o “dilema do politico”: governos que assumem projetos a longo prazo
tendem a nomear burocratas de maior capacidade, enquanto governos com preocupacoes

politicas mais imediatas tendem a seguir outra l6gica de nomeacao.

Outra questdo levantada por este trabalho diz respeito a possivel relagdo entre regimes
autoritarios e a melhoria das condi¢des burocraticas. Os dados sobre o diretorio do BNDES nao
nos permitem confirmar essa hipdtese. Pelo contrario, em alguns casos, governos democraticos
apresentaram resultados semelhantes ou superiores aos periodos militares brasileiros. A Unica
dimensdo em que hd uma clara evidéncia de superioridade do periodo autoritdrio ¢ o da
estabilidade burocratica, aspecto em que quase todo o periodo militar apresenta indices acima

da média.

Ainda sobre a estabilidade (IEST), € relevante destacar o acentuado indice obtido pelos
governos Lula e, principalmente, o periodo de Dilma Rousseff. A permanéncia do mesmo
presidente na instituigdo permitiu ao governo de Dilma obter um indice semelhante aos anos
militares que, pelo mesmo motivo, apresentou pouquissimas variagdes no diretério do Banco.
E possivel concluir, portanto, que a estabilidade burocratica do BNDES esté relacionada com a

permanéncia do presidente da institui¢do, como a histéria nos demonstra.

Ja sobre a autonomia (IAPS) e a capacidade técnica (ICT) do BNDES, ¢ possivel
destacar a relagdo positiva entre essas duas dimensdes. Em outras palavras, diretorios com alta
capacidade técnica tendem a ter também elevada autonomia. A excecao fica por parte do
diretério de FHC, que apresenta elevado indice de ICT e baixa autonomia. Essas relagdes

ocorrem principalmente devido ao perfil de carreira profissional dos individuos. Governos
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como os de FHC, Temer, Bolsonaro, Itamar e Collor promoveram a nomeagdo de muitos
individuos de carreira em institui¢des privadas, o que aumenta a probabilidade de ocorréncia
dos fendmenos de perda de autonomia: porta-giratoria e circulagdo publico-privado. Ainda
sobre a autonomia, vimos como o clientelismo politico ¢ uma rara ocorréncia no diretorio do
BNDES. Foram raros os casos na histéria da institui¢ao, e esses foram mais recorrentes nos

primeiros anos do banco, durante o periodo democratico que antecede o golpe de 1964.

Sobre a capacidade técnica dos agentes, € possivel constatar uma tendéncia geral dos
técnicos de carreira do BNDES: a grande maioria apresenta alta capacidade técnica. Individuos
deste perfil foram amplamente nomeados ao longo de toda historia, com exce¢do dos governos
Janio Quadros e Jair Bolsonaro. Historicamente, prevalecem, entre diretores e presidentes do
BNDES, engenheiros e economistas com elevado grau de formacao, com maioria esmagadora

destes apresentando algum nivel de p6s-graduacao.

Um aspecto curioso dos resultados foram os indices apresentados por governantes que
sofreram grandes crises politicas no decorrer do mandato presidencial. Vimos como Goulart,
Collor e Dilma, todos governos que ndo completaram os seus mandatos, apresentam indice de
autonomia e capacidade técnica elevados. Ainda que o dado seja insuficiente para sustentar uma
grande tese da burocracia brasileira, o resultado sugere a dificuldade de nomear diretorios sob
critérios puramente burocraticos, sem a representacdo de interesses externos. Na dire¢do oposta,
os governos dos suplentes apresentaram quedas acentuadas desses quesitos. Fica aqui uma
importante agenda de pesquisa que pode ser fundamental para a compreensao das coalizdes
politicas que sustentam os governos brasileiros. Qual a relevancia das cadeiras de diretdrio e

presidéncias das diversas agéncias estatais?

Por fim, a titulo de conclusdo, vale ressaltar que apesar da qualidade burocratica de
instituicdes como o BNDES ser um elemento fundamental para o sucesso das politicas publicas,
as nomeagoes das equipes dirigentes refletem, acima de tudo, um projeto politico. Isto €, apesar
da ocorréncia de fenomenos administrativos, tal como narra a tese do “insulamento
burocratico”, os Presidentes da Republica, como representantes dos interesses democraticos ou
de pequenos fragmentos da sociedade civil (no caso de Ditadura), nomeiam individuos que
expressam suas preferéncias politicas. Propriedades burocréaticas e politica ndo sdo dimensdes
excludentes. Mesmo a nomeacao de individuos de carreira no BNDES sao nomeacoes, acima
de tudo, politicas. A diferencas de perfis dos dirigentes expressam diferentes estratégias até

mesmo quando os atributos burocraticos sdo escassos. Janio Quadros e Jair Bolsonaro, por
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exemplo, ndo atingiram patamares baixissimos do IQB por obra do acaso ou da incapacidade
de escolha. Pelo contrario, levando em consideragdo aquilo que tais liderangas politicas
representam, ¢ plausivel pensar que a estratégia era justamente o esvaziamento dessas

instancias.

Sem duvidas, a pretensdo de analisar toda a histéria de uma instituigdo como BNDES
deixa em aberto diversas questdes e lacunas. O banco, uma vez descrito como uma “ilha de
racionalidade”, apresentou variacdes de suas propriedades ao longo do periodo. Em alguns
momentos historicos, ¢ impossivel afirmar que o diretorio do BNDES ¢ composto por grandes
técnicos autonomos, como os nossos resultados indicam. Ainda assim, ¢ valido ressaltar que a
analise focada em aspectos juridico-instrucionais ou na elite dirigente, como € 0 nosso caso,
ainda deixa em aberto uma caracteristica comumente destacada pelos relatos consultados: a
qualidade dos quadros técnicos que estdao abaixo da diretoria. Essa ¢ uma dimensao fundamental
para compreender as burocracias estatais e que € pouco analisada no campo da Sociologia e da

Ciéncia Politica.

Outro elemento pouco analisado por essa analise diz respeito ao carater representativo
dessa elite burocratica. Para se ter uma ideia, apenas 12 mulheres (contabilizando 14 mandatos)
foram diretoras/presidentes do BNDES ao longo dos quase 70 anos analisados, o que representa
7,9% do total. Todas essas mulheres s6 foram nomeadas apds a redemocratizagdo, ou seja, cerca
de 40 anos apds a criagdo do Banco. Essa ¢ apenas uma da demonstracdo da sub-representacao
de grupos sociais no universo da elite burocratica. Ha ainda aqui uma lacuna fundamental sobre

a representagdo regional e racial de um pais como o Brasil, da qual ndo nos aprofundamos.

Além disso, sdo escassos os estudos sobre elite burocratica no Brasil. Alguns trabalhos
realizam uma radiografia geral desse universo, mas sao raros os estudos que apresentam uma
analise diacronica das institui¢cdes burocraticas. Os estudos inseridos neste campo sdo capazes
de identificar padrdes institucionais e captar como tipos de governos afetam a burocracia
publica. No caso brasileiro, sdo centenas de instituicdes dessa natureza nunca analisadas, que
desempenham fun¢des relevantes na realidade social brasileira e que, por isso, se tornam alvos
de interesses politicos e econdomicos. Quanto maior o volume de estudos desse tipo, maior sera
a capacidade de identificarmos padrdes e problemas no processo de nomeacao de nossa elite

burocratica.
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