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A “Construcao de Institui¢oes”
no Brasil: uma proposta

The “Institutional Building” in Brazil: a proposal

FABIO GIAMBIAGI*,**

RESUMO: Este artigo desenvolve a ideia de “construcdo institucional”, no caso do Brasil.
Demonstra-se a conveniéncia de ter conselhos com prazos fixos e alternativos, como forma
de dar continuidade a administragio em alguns segmentos do setor ptblico. Apds a priva-
tizagdo de vdrias empresas, é importante pensar na modernizagio e fortalecimento das ou-
tras empresas que permanecem sob o controle do governo. Com base nesse principio e nos
problemas relacionados a descontinuidade administrativa, sdo sugeridas algumas propostas
de mudangas institucionais.
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ABSTRACT: This article develops the idea of “institutional building”, in the case of Brazil. It
is shown the convenience of having boards with fixed and alternate terms, as a way of gi-
ving continuity to the administration in some of the segments of the public sector. After the
privatization of several companies, it is important to think of the modernization and streng-
thening of the other companies that remain under the Government control. Based on this
principle and on the problems related to the administrative discontinuity, some proposals of
institutional changes are suggested.
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1. INTRODUCAO

Nos ultimos 14 anos, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdomico e
Social (BNDES) teve treze Presidentes: os Drs. Jorge Lins Freire, Fonseca, Dilson
Funaro, André Montoro Filho, Marcio Fortes, Ney Tavora, Eduardo Modiano,
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Antonio Barros de Castro, Delben Leite, Pérsio Arida, Edmar Bacha, Luiz Carlos
Mendonga de Barros e André Lara Resende.! Por sua vez, em cada uma dessas
gestoes, houve diversas mudancas de Diretorias, em alguns casos com alteragoes
do organograma do Banco.?Isso tem gerado uma série de percalgos, tanto internos
a institui¢do, como no que tange a inser¢ao desta na economia do pais. Tal insta-
bilidade contrasta com a situagao de diversos paises desenvolvidos, nos quais a
continuidade de postos gerenciais importantes no servigo publico tem permitido
separar o desempenho das agéncias governamentais do ciclo politico. Na literatura
especializada no assunto, é dificil estabelecer uma relagio causal unidirecional
entre essa “constru¢ao de institui¢oes” (“institutional building”) e a estabilidade
da economia, na medida em que esta é favorecida por aquela, a0 mesmo tempo,
porém, em que, por outro lado, cria condi¢des para o fortalecimento das institui-
¢des. O que se quer dizer com isso é que, paralelamente ao amadurecimento con-
junto da economia e dos sistemas politicos, as instituicbes governamentais com
atuagdo no ambito econdmico tendem a ganhar uma certa autonomia gerencial,
ficando menos sujeitas as injung¢des politicas de curto prazo.

O Brasil encontra-se em posi¢ao favoravel para iniciar esse processo de insti-
tutional building. A estabilizacdo da economia permite que se discutam com pro-
fundidade algumas questdes inevitavelmente relegadas a um segundo plano em
épocas de infla¢do alta, a0 mesmo tempo que a fragmentacdo partiddria mantém,
de certa forma, as dificuldades em realizar avangos estruturais mais profundos e
rapidos, deixando nos agentes econdmicos a impressdo de que a estabilidade ainda
nio pode ser considerada totalmente irreversivel.> Uma maior solidez das institui-
¢Oes contribuiria, nesse sentido, para a consolidag¢ao da estabilizacdo.

Com base nessas reflexdes gerais, esta nota apresenta uma proposta de mu-
danga da indicagdo da Alta Administracio do BNDES, com vistas a uma nova in-
ser¢ao institucional deste, marcada por um maior grau de autonomia, associado
ao tempo de permanéncia no cargo dos seus dirigentes.* Por analogia, é vdlido

10 Dr. Montoro ocupou o cargo na qualidade de interino, ap6s a nomeagio do entdo Presidente, Dr.
Dilson Funaro, para o cargo de Ministro da Fazenda, em 1985. Entretanto, o seu periodo de permanéncia
no cargo — mais de um ano, mais do que alguns dos nomes da lista — autoriza a sua inclusdo na relagio
acima.

2 Nos tltimos oito anos, em particular — desde marco de 1990, més em que foi empossado o Governo
Collor, 0 BNDES teve 27 diferentes Diretores, sem contar os Presidentes da instituigdo.

3 Para uma discussio mais extensa e abrangente sobre o papel das burocracias puablicas e a sua relacio
com a estabilidade economica, ver Haggard, Stephan & Webb, Steven, “ What Do We Know about the
Political Economy of Economic Policy Reform?”, in The World Bank Research Observer, vol. 8, n° 2,
1993, pp. 14 3-68. Para uma andlise especifica sobre a atuacdo relativamente independente do préprio
BNDES nos anos 50, ver Willis, Eliza, “Explaining Bureaucratic Independence in Brazil: The Experience
of the National Economic Development Bank”, in Journal of Latin American Studies 27, 1995, pp.
625-61.

4 Para isto, além do avanco que poderia ser representado pela mudanca da sistemdtica de escolha dos
dirigentes do BNDES, é preciso que o processo de desenvolvimento institucional também ocorra fora
do referido Banco. Isto porque a concessio de um mandato com perspectiva de longa duragio a qualquer
pessoa, em qualquer cargo, requer que o funcionamento das instituicdes seja transparente e sujeito a

266 Brazilian Journal of Political Economy 19 (2), 1999 « pp. 265-270



supor que, como desdobramento disso, no futuro mais distante o Estado brasileiro
poderia adotar esse modelo para outras institui¢des. Nao é objetivo desta nota
discutir se isso seria conveniente ou nao. De qualquer forma, o BNDES, especifica-
mente, se encontra em condicoes apropriadas para dar esse passo, devido princi-
palmente a escassa politiza¢ao na indicacao dos seus Diretores ao longo dos tltimos
anos, 0 que permitiria transitar suavemente para a nova situa¢do, ao contrario de
outras institui¢des publicas, nas quais a disputa politica pela indicacdo dos cargos
¢ ainda muito forte.

O texto contém trés secdes. ApOs esta introducdo, sdo discutidos os problemas
associados as sucessivas trocas de comando em uma institui¢do publica. Por dltimo,
é feita a proposta de mudanca do mecanismo de escolha da dire¢io do BNDES.

2. OS PROBLEMAS DECORRENTES DA DESCONTINUIDADE GERENCIAL

As diversas mudancas na Direcdo de qualquer institui¢ao publica geram trés
tipos de problemas:

a) dificultam a definicio de uma estratégia de médio e longo prazos para a
nstituicao;

b) desestimulam a adoc¢do de cuidados muito rigidos acerca dos impactos de
longo prazo de certas decisbes empresariais; e

¢) prejudicam o dinamismo dos funciondrios e da institui¢io como um todo.

No caso do primeiro problema, as razdes sdo bastante ébvias: dificilmente uma
equipe que tem um horizonte curto de permanéncia a frente de uma institui¢ao, se
compromete com estratégias de longo prazo e, nos casos em que isso acontece, a
estratégia ndo conta com muita credibilidade, seja diante do publico interno (em-
pregados), como externo, devido a suposi¢ao de que quem estd formulando a es-
tratégia ndo continuard no posto para executa-la, um ou dois anos depois.

A questdo da falta de cuidados mais rigidos em relacdo aos efeitos de longo
prazo aplica-se tanto aos empréstimos (no caso de uma institui¢ao financeira) como
aos compromissos trabalhistas. Um Diretor do Bradesco, por exemplo, sabe que, se
um crédito ndo for honrado, poderd ser responsabilizado pelos colegas de Diretoria
por ter avaliado mal o risco de crédito. J4 um Diretor de uma institui¢do estatal
dificilmente tem essa perspectiva em mente ao decidir sobre a concessdo de um
empréstimo de 5 ou 6 anos a uma empresa, pois sabe que, se essa empresa nao
pagar, o problema terd que ser resolvido por outra pessoa, dada a probabilidade
praticamente nula dele estar no mesmo cargo anos depois. Da mesma forma, a re-
sisténcia as demandas trabalhistas tende a ser menor em uma institui¢ao cuja ctpula
muda constantemente e onde ndo ha nenhum estimulo para resistir aquelas, do que

fiscalizacdo da sociedade, através de outras instituicdes. Em outras palavras, o que se deseja ndo € apenas
maior autonomia, mas a correspondente accountability da qual esta deve vir acompanhada.
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em uma situacdo na qual conta-se com uma perspectiva de dura¢iao no cargo de
varios anos e os efeitos de longo prazo sdo levados em consideragdo nas decisoes.

Por tltimo, a dindmica de trabalho é duplamente prejudicada. No caso dos
funcionarios interessados na melhoria da empresa, porque a probabilidade de que
o chefe deixe o cargo em um futuro nio muito distante funciona como fator de
desestimulo. E, no caso dos funciondrios resistentes a determinadas ordens supe-
riores, porque o poder que um chefe tem de se impor a um subordinado é uma
fungio direta da sua perspectiva de duragdo no cargo: dificilmente um chefe pode-
ra ser muito exigente com alguém subordinado a ele, se ndo sabe se no dia seguin-
te estard no mesmo lugar.

3. UMA PROPOSTA DE MUDANCA INSTITUCIONAL PARA O BNDES

A proposta a ser feita parte do pressuposto de que, de um modo geral, o as-
pecto técnico — e ndo tanto o apoio politico — tem sido um elemento predominante
na escolha da Alta Administragio do BNDES ao longo das tltimas gestdes. Desde
a escolha do Dr. Eduardo Modiano — em cuja gestio nenhum dos Diretores podia
ser claramente identificado com um grupo politico especifico —, a indica¢dao do
Presidente do BNDES tem sido quase sempre pautada pela reputagdo profissional
prévia do indicado e ndo pelo jogo de forgas entre grupos politicos. De qualquer
forma, as injung¢oes politicas afetaram a dura¢do no cargo dos indicados, em funcdo
de mudancas ocorridas nos escaldes superiores do Poder — Presidéncia da Republi-
ca ou Ministérios. A composi¢do das Diretorias, por sua vez, tem obedecido aos
desejos do Presidente do Banco da época, apenas com alguns “lags” naturais na
defini¢do dos nomes, apds a mudanga de Presidente do BNDES.

Esse conjunto de elementos de andlise pode ser sintetizado em duas afirmagdes:
a) nos ultimos anos nao houve uma utilizacdo sistematica dos cargos de Presidente
e Diretores do BNDES com o propoésito de fazer barganhas politicas com grupos de
apoio partiddrio no Congresso Nacional; e b) entretanto, os fatores politicos conti-
nuam gerando descontinuidades de comando na instituicdo. As afirmag¢des podem
soar contraditérias. O que se quer dizer, porém, é que ultimamente nao tem havido
uma “partilha de cargos” na qual o partido A fica com a Diretoria X e o partido B
com a Diretoria Y — como ocorreu, por exemplo, durante a gestao da chamada No-
va Republica, na segunda metade dos anos 80- ou na qual o Presidente do BNDES
¢ indicado por um determinado partido. De fato, pode-se dizer que, nos anos 90, a
Presidéncia do BNDES foi de escolha praticamente exclusiva do Ministro da Fazen-
da ou de Planejamento ou, eventualmente, do proprio Presidente da Republica. Ocor-
rendo, porém, mudangas na propria Presidéncia do pais ou na cipula da drea eco-
ndmica do Governo, em geral o Presidente do BNDES é afetado pela mudanga.

Para superar esses problemas, propde-se que o BNDES tenha mudado o me-
canismo de escolha de sua Diretoria, seguindo os seguintes critérios:
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a) os cargos de Presidente e Diretores — estes, em nimero de quatro — do
BNDES passariam a ter mandatos fixos, de quatro anos, com possibilidade
de uma renovagio por um periodo adicional de quatro anos;’

b) o Presidente do BNDES teria que ter o seu nome escolhido pelo Presidente
da Republica e referendado pelo plendrio do Senado, sendo a indicagio
feita na metade do mandato do Presidente da Republica;®

¢) os Diretores do BNDES teriam que ser escolhidos pelo Presidente da Republica
e referendados pela Comissdao de Economia do Senado, da mesma forma que
jd ocorre com o nome indicado para a Presidéncia do Banco Central;’

d) os Diretores seriam substituidos na propor¢ao de um por ano; e

e) os Diretores e o Presidente comporiam um colegiado (board), sem ingerén-
cia direta sobre a administracio do Banco, com a funcdo de: (i) aprovar
empréstimos; e (ii) definir as politicas da instituicdo, ficando a administracao
do dia-a-dia do Banco a cargo das respectivas dreas, chefiadas por
Superintendentes, que se reportariam ao Presidente do Banco, responsavel
pela indica¢io dos mesmos.

Trata-se de um modelo de funcionamento similar ao do Banco Mundial ou do
BID, onde o poder referente as duas responsabilidades mencionadas em (e) é do

5 Paralelamente a isso, seria preciso estabelecer regras que permitissem diminuir a incidéncia de um
problema da Alta Administragdo de diversas institui¢des publicas, representado pelos processos judiciais.
E comum que Diretores de instituicdes financeiras sejam processados por decisdes administrativas
perfeitamente legitimas, inerentes ao exercicio do cargo, com os custos morais e materiais a isso
associados. Nesse sentido, dever-se-ia pensar em alguma forma de restri¢do a esse tipo de agdes ou,
alternativamente, dar garantias de cobertura legal ao Presidente e/ou Diretores afetados, mesmo apds
a eventual conclusdao dos seus mandatos.

¢ Uma possivel alternativa institucional, que nos foi sugerida por um dos leitores de uma versio
preliminar desta nota, seria manter a indica¢do do Presidente do BNDES a cargo do Presidente da
Republica, mas limitando ao Senado a prerrogativa de demiti-lo, 0 que manteria o atual poder de escolha
nas maos do maximo mandatario do pais, mas diminuiria os poderes do Executivo apds a escolha.
Trata-se de uma proposta intermedidria entre a situagdo atual e a proposta feita nesta nota.

7 Apenas a guisa de sugestdo, pode-se pensar em uma composicio de Diretoria com quatro membros —
além do Presidente — com as seguintes caracteristicas: 1 profissional do setor privado com atuagio de
destaque na area financeira; 1 académico com reconhecida competéncia nas areas de desenvolvimento
economico ou de finangas; 1 funciondrio de carreira do BNDES; e 1 profissional com experiéncia
minima de trés anos, consecutivos ou ndo. no exercicio de fun¢do publica de relevancia no Governo
Federal. Tais qualificacdes justificam-se por motivos muito precisos. A vantagem de contar com um
profissional altamente qualificado da drea financeira, em uma institui¢do como o BNDES, relaciona-se
com a necessidade deste de ampliar a sua captagio de recursos junto ao mercado, contando para isso
com a expertise requerida para tanto. O académico, por sua vez, tenderia a ter um a visdo abrangente
do papel do Banco enquanto institui¢do de desenvolvimento, com as limita¢des de ndo contar com a
expertise pratica, mas em contrapartida, provavelmente, possuindo uma percep¢ao mais ampla do papel
da institui¢do, por exemplo, que os seus colegas de Diretoria oriundos de uma institui¢dao financeira
privada - voltada, fundamentalmente, para a procura do lucro. Por outro lado, a presenca de um
representante do staff do BNDES na Diretoria € valida pelo fato dessa pessoa ter o beneficio de carregar
uma memoria institucional da qual os outros membros da Diretoria poderiam precisar na tomada de
certas decisoes. Por ultimo, o membro da Diretoria com passagem prévia por cargos de relevancia --- de
preferéncia, com nivel minimo de Secretdrio ou equivalente — na administragdo publica, teria a func¢do-
chave de facilitar a articulagao com as autoridades federais.
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board formado pelos Diretores, enquanto os Departamentos reportam-se a outras
esferas decisorias que ndo aquele colegiado.®

O BNDES manter-se-ia como instituicao estatal e, nessa qualidade, a Diretoria
teria que subordinar a a¢ao do Banco as diretrizes gerais de longo prazo do plane-
jamento governamental.” Conservar essa vinculagao é essencial para justificar a
existéncia do Banco enquanto institui¢do estatal, pois se ndo houvesse vinculo
nenhum com o Governo, ndo faria sentido que continuasse a ser um Banco publi-
co, 0 que aqui ndo estd em discussdo. De qualquer forma, essa subordinagio as
diretrizes gerais do planejamento oficial é perfeitamente compativel com o novo
formato de funcionamento da institui¢io que foi acima proposto e que, fundamen-
talmente, visa: (a) dar uma continuidade administrativa a atuacdo do Banco; e (b)
isolar este das injuncdes circunstanciais do ciclo politico.

A principal critica que poderia ser levantada ao modelo sugerido é que ele
retira em parte o poder do Governo Federal de definir politicas especificas. Contra
isso, porém, pode-se argumentar que:

a) havera uma tendéncia natural, em caso de divergéncias de opinido, de que
a Diretoria do BNDES chegue a algum entendimento com as autoridades
do Governo, da mesma forma que, por exemplo, o Tesouro e o BC de paises
onde este é independente costumam ter divergéncias, mas sio obrigados a
convergir, de alguma forma, em funcdo das responsabilidades de cada um;

b) essa possibilidade de conflito é justamente a caracteristica de sistemas com
checks and balances, onde as instituicoes se fiscalizam mutuamente; em
outras palavras, pode ser salutar que o Governo encontre certas barreiras
para implementar politicas que podem estar equivocadas; e

¢) o Governo podera ter defensores com poder de persuasio na propria
Diretoria, uma vez que no inicio do mandato do Presidente da Republica, o
peso dos nomes escolhidos pelo Governo seria de 1/5 e, ja na segunda
metade do periodo de Governo, seria majoritario.

Finalmente, a proposta, caso adotada, resolveria alguns dos problemas gerenciais
ja mencionados, permitindo ao BNDES ter uma continuidade que redundaria em
beneficio da institui¢do e do pais, pela maior capacidade de atuagdo que a institui¢ao
teria para implementar politicas duradouras, com uma direcao que nao fosse efémera.

8 E interessante destacar que o BID, em quatro décadas de funcionamento, teve apenas trés Presidentes,
o que tem gerado uma grande continuidade das suas politicas.

9 Por exemplo, o Plano Plurianual (PPA). A linha diviséria entre a autonomia proposta e a subordinagio
a essas diretrizes gerais teria que ser melhor delimitada, naturalmente, em caso da aceitagio da proposta,
para minimizar o espago de conflito. Entretanto, tal delimitagio ndo cabe em uma proposta preliminar
como a desta nota.
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