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RESUMO

O objetivo deste trabalho é refletir sobre os desafios colocados para os bancos de
desenvolvimento para que estes consigam viabilizar um desenvolvimento sécio-
econdmico sustentavel, considerando que estas instituicbes sdo importante
instrumento do governo para minimizar os problemas sociais existentes. O grande
desafio para uma gestdo integrada do desenvolvimento do pais parte do
reconhecimento das instituicdes publicas de que isoladamente ndo conseguirédo
solucionar os problemas sociais, ha necessidade de efetuar parcerias e mudancas na
forma de atuacgéo e gestdo destas instituicdes.
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ABSTRACT

The objective of this research-project is to reflect about the challenges presented to
development banks in order for them to make socioeconomic sustainable
development viable, considering that these organizations are an important
governmental tool to minimize social problems. The great challenge for an
integrated management of the country’s development begins with the recognition by
public institutions that they will not be able to present solutions to social problems
without coordination with other public and civil society organizations.
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O PAPEL E ATUACAO DOS BANCOS DE
DESENVOLVIMENTO FRENTE A QUESTAO DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: UM ESTUDO
COMPARATIVO ENTRE BRASIL E MEXICO®

Graziella Maria Comini Bouza

I. INTRODUCAO

Até o inicio da década 90, todo o meio académico que analisava a América Latina
referia-se aos anos 80 como sendo “a década perdida” e ressaltava o grande desafio
de reducdo do déficit social na entrada dos anos 90. O quadro geral da regido
naquela época era: esgotamento da capacidade de investimento do governo, déficit
publico, diminuicdo das atividades econdmicas, altos indices de inflacdo, aumento
da pobreza, desigualdade social, exclusdo social e degradacdo intensa do meio
ambiente; enfim, um momento de crise social, politica e econ6mica e
principalmente de muita desesperanca.

Passados quase vinte anos, alguns avancos foram observados: a inflagdo estd mais
controlada, existe maior entrada de capital, aparecem sinais de dinamismo
econdmico, inicio de processos de descentralizacdo e regulamentacdo da economia,
estabelecimento de novas relacbes entre a esfera publica e privada, maior
participacdo e fortalecimento das instituicbes democraticas, bem como inicio de
maior conscientizagdo ambiental. No entanto, a questéo social - desigualdade social,
pobreza, subemprego - ainda esta longe de ser resolvida. Infelizmente, na virada do

“ O NPP agradece a aluna que participou da pesquisa que originou o presente relatorio como auxiliar de pesquisas,
Vania Nelize Ventura.
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seculo o clamor por melhoria no quadro social permanece ainda mais acentuado
visto que em vinte anos observou-se uma evolugdo muito aquém do desejavel.

E interessante notar que artigos que abordavam os desafios do desenvolvimento para
a decada de 90 continuam validos para a virada do século, j& que ndo houve
alteracdo do quadro social neste periodo. BUSTELO (1994), pesquisador da
UNICEF, por exemplo, faz uma analogia ao personagem Robin Hood, mostrando
que as acdes propostas pelas politicas governamentais dos paises da America Latina,
na década 80, podem ser caracterizadas como antitese da a¢do do personagem, ou
seja, confiscaram dos pobres para dar aos ricos e, por isso, sdo caracterizadas pelo
autor como Hood Robin. Se o autor tivesse que atualizar o seu texto teria
pouquissimo trabalho ja que sua analise permanece inalterada para a década de 90.

Dados recentes do BID (1998) e da CEPAL (1999) mostram que a América Latina,
como um todo, encerra a década de 90 praticamente com 0 mesmo quadro social que
iniciou a década de 80, ou seja, sdo 20 anos de estagnacao social. A magnitude deste
quadro pode ser avaliada de acordo com os seguintes dados:

1. 25% da renda nacional na America Latina estd nas maos de 5% da populacéo.
30% da populagdo mais pobre recebe apenas 7,5% da renda nacional, menos que
qualquer outra parte do mundo, incluindo a Africa.

2. Embora o percentual de domicilios abaixo da linha da pobreza tenha se reduzido
de 1990 para 1997, passando de 41% para 36%, respectivamente, este valor esta
no mesmo patamar de 1980 (35%).

3. A distribuicdo de renda permanece bastante concentrada. Enquanto a média do
coeficiente de Gini' no mundo é de 0,40, na América Latina é de 0,52, no Brasil

1 O coeficiente de Gini foi formulado pelo italiano C.Gini em 1912 com o objetivo de medir o grau relativo de
desigualdade num pais, é calculado a partir da curva de Lorenz que mostra a relacdo entre grupos de populagéo e
suas respectivas participacdes na renda. O coeficiente de Gini pode variar entre zero (igualdade perfeita) e um
(desigualdade perfeita). Em paises com distribuicdo de renda altamente desigual, o coeficiente normalmente esta
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este indicador chega a 0,59, em 1998, representando o maior valor na América
Latina.

4. A parcela 20% mais pobre da populacdo sofreu perda desproporcionalmente
maior, a parcela 10% mais rica nos paises latino-americanos foi a grande
vencedora, melhorando em termos relativos e absolutos. O estudo do BID aponta
que a grande concentracdo na regido encontra-se nos 10% mais ricos, se
calculassemos o coeficiente de Gini com os restantes 90% o indice cairia para
uma média de 0,36.

5. Em 14 de 17 paises da América Latina, o gasto publico na area social aumentou,
porém a forma de alocacdo dos recursos é questionavel ja que ndo foi possivel
observar resultados positivos de sua utilizacdo.

6. As taxas de geracdo de emprego foram inferiores as taxas de crescimento do
produto e da expansdo da forca de trabalho. De 1990 a 1997 o emprego
aumentou a uma taxa média de 2,9% enquanto o PIB foi de 3,2% e a forca de
trabalho 3,1%.

Esta situacdo deploravel no &mbito social exige a reorientacdo das politicas sociais e
do desempenho das instituicbes publicas vocacionadas para o desenvolvimento dos
paises da América Latina. E consenso nos estudos sobre a América Latina que o
estilo de desenvolvimento demonstrou ser socialmente perverso, politicamente
injusto e ecologicamente predatorio. Esta consciéncia, porém, ainda nédo foi
suficiente para transformar a atuacdo dos Orgdos de planejamento e execucdo dos
programas de desenvolvimento.

entre 0,50 e 0,70, enquanto que para paises com distribuicdo relativamente equitativa ele é da ordem de 0,2 a 0,35.
Para maiores detalhes vide TODARO, M., Introducdo & Economia - Uma Visdo para o Terceiro Mundo, Rio de
Janeiro,Editora Campus,1979, capitulo 10.
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O estudo da CEPAL (1999) aponta que os dados da América Latina para o periodo
de 1994 a 1997 reforcam a tese de que a aceleracdo do crescimento ndo basta para
melhorar a distribuicdo de renda. Apenas 4 paises analisados obtiveram melhoria no
nivel de concentracdo (de renda ??) da area urbana, apenas 1 manteve-se igual e 7
pioraram. O estudo da CEPAL enfatiza que na luta contra pobreza, resultados
positivos sé serdo conseguidos

“com crescimento econémico alto e sustentavel que gere
um aumento consideravel de emprego com alta
produtividade e renda e se estas rendas sdo também
favorecidas através de uma politica de defesa de poder
aquisitivo, apoio de importantes programas de
transferéncias publicos bem focalizados e com um
controle adequado da inflagdo” (CEPAL, 1999, p.22)

Até a década de 80 o desenvolvimento era visto como mero crescimento econdmico.
Atualmente, o que se espera e se deseja é que o0 crescimento econdmico deixe de ser
um fim em si mesmo e passe a ser meio. O desenvolvimento serd obtido com
efetivacdo da participacdo dos cidaddos no processo decisério, crescimento
econdmico e competitividade, igualdade e inclusdo social, avango
cientifico-tecnologico e preocupacdo com o meio ambiente. Desta forma, havera
condicdes de obter um desenvolvimento que ndo comprometa a possibilidade de as
geracdes futuras atenderem as suas préoprias necessidades, consolidando-se, assim, o
que o Relatério Brundtland da Comissdo Mundial do Meio Ambiente? definiu como
desenvolvimento sustentavel.

NEDER (1994) mostra que o conceito de desenvolvimento sustentadvel tem sua
origem na teoria de ecodesenvolvimento proposta por Ignacy Sachs no inicio da

2 0 relatério da Comissio Mundial de Meio Ambiente chama-se “Nosso Futuro Comum” mas é mais conhecido
como Relatério Brundtland, foi editado em 1987.
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decada de 80. O referido autor destaca que os quatro principios basicos desta teoria
sdo:

1. as prioridades do desenvolvimento deverdo estar ao alcance de finalidades
sociais;

2. 0 principio basico de a¢do é valorizar a autonomia;

3. os sistemas socioecondmicos devem ser orientados para a busca de uma relacdo
de simbiose com a natureza;

4. a eficiéncia econbmica deve superar desperdicios e padrdes de consumo
opulentos.

A Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento no Rio de Janeiro
- EC0O-92, colocou em evidéncia o grande desafio para a década de 90: incluir as
questdes ambientais e sociais nas decisdes e critérios que orientam investimentos
econdmicos dos diferentes agentes privados, governos e organismos multilaterais.
SACHS (1996), discutindo sobre investimentos que visem o desenvolvimento
sustentavel, mostra que o crescimento deve ser reorientado, dando prioridades a
setores da economia que sdo capazes de absorver mdo de obra. O autor indica
algumas areas que possibilitam esta estratégia:

e agricultura, principalmente familiar, objetivando a modernizacao da gestao;

e agroinddstria, em particular pequenas e médias empresas;

e induUstria de bens de consumo corrente;

e bioenergia e industria transformadora de biomassa;
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e atividades ligadas a reducdo do desperdicio de energia e de 4gua, a reciclagem de
dejetos e reutilizacdo de materiais;

e servigos sociais, cujo custo para o Estado, segundo SACHS, poderia ser
diminuido por meio de parcerias com as organizagdes da sociedade civil e 0s
USUArios.

O intenso debate de académicos sobre a viabilizagdo de um desenvolvimento que
tenha sustentacdo no longo prazo evidenciou a impoténcia do Estado ou entidades
ndo governamentais de resolverem, isoladamente, os problemas atuais de pobreza e
desemprego. Desta forma, é imprescindivel que sejam implementadas novas formas
de parceria e articulacao entre os diversos atores sociais.

Como comenta SACHS (1995)

“No plano retérico, a participacdo ocupa bastante espago no discurso do
desenvolvimento. A realidade manifesta muitas vezes a imposicdo de
estratégias elaboradas no escaldo central. A reabilitacdo da abordagem
inversa, que privilegia as iniciativas vindas da base, deve ser
providenciada, especialmente no que diz respeito a identificacdo das
necessidades reais da populagdo e a hierarquia das urgéncias. Para tanto,
deverd ser fortalecida a capacidade das populagbes para
responsabilizarem-se por boa parte das decisdes que lhes dizem respeito
(conceito expresso pelo termo inglés “empowerment” (SACHS, 1995, p.
48)

Estas mudancas profundas do proprio conceito de desenvolvimento e o grande
desafio da reducdo do déficit social e equacionamento da pobreza afetam
radicalmente o funcionamento dos bancos de desenvolvimento, forcando o repensar
de seu papel e de sua relacdo com a sociedade. Os atuais parametros técnicos
utilizados para definir objetivos estratégicos e avaliar a performance organizacional
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mostram-se inadequados para 0 que, N0 novo conceito, considera-se resultados de
desenvolvimento sustentavel. A relacdo distante e autoritaria com o0s agentes
produtivos e com 0s demais atores sociais, que caracterizou os 6rgdos publicos no
seu precério relacionamento com a sociedade civil, deixou de ser aceita pelos
cidaddos participativos, e pelos movimentos sociais e entidades voltadas para as
acoes de desenvolvimento.

Para estas transformacgbes organizacionais se efetivarem elas dependem, em
primeiro lugar, da vontade politica explicita das autoridades, mas também faz
necessario o resgate dos principios e valores que norteiam as relacdes entre Estado e
Sociedade, ja que o desenvolvimento social e econémico nos paises da América
Latina vem acarretando desequilibrios demogréaficos e regionais.

Fica evidente nestes contextos regionais que os 0Orgdos de desenvolvimento
necessitam focar concomitantemente dois elementos: recursos humanos e naturais,
enquanto buscam consolidar uma infra-estrutura econémica e social adequada ao
desenvolvimento dos setores produtivos e agentes sociais; e apoiar a reestruturacdo
da base produtiva para viabilizar as mudancas impostas pelos pardmetros de
competitividade do mercado mundial.

O ritmo e a velocidade com que estas transformacfes devem ocorrer no contexto
externo pressionam as mudangas organizacionais exigidas das instituicdes inseridas
nos “sistemas” de desenvolvimento regional. Se permanecerem com 0s objetivos
estratégicos e modelos de gestdo criados em seu nascedouro, nos anos 50 e 60,
inevitavelmente ndo sobreviverdo. Estardo esvaziadas de conteddo, na medida em
que ndo aportardo resultados efetivos - mensuraveis e quantificaveis - no incremento
da economia regional; no esfor¢o da renovacdo tecnoldgica das cadeias produtivas,
da geracdo de oportunidades de trabalho e do aumento da renda. Ndo serdo visiveis
seu papel e desempenho em eventuais melhorias das taxas macro-estruturais: como
relacionar a queda da taxa de mortalidade em um periodo de tempo, ou um ligeiro
aumento da renda per capita, numa dada regido, ao desempenho organizacional de
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determinado banco ou agéncia de desenvolvimento? A inexisténcia destes
indicadores especificos protegeram as instituicdes do controle social durante
decadas, mas tornou-se um dos mais agudos argumentos para 0s que preconizam o
“desmonte” desta estrutura institucional.

Entretanto, todas as formas de mudancas organizacionais, tanto de maior ambito que
transformam as diretrizes estratégicas e a propria vision dos bancos de
desenvolvimento, quanto as mais topicas, que visam algum grau de modernizacao e
aperfeicoamento dos sistemas e instrumentos de gestdo, colocam algumas duvidas
preliminares:

e Estariam os bancos de desenvolvimento suficientemente convencidos da precisédo
e adequacdo do modelo de desenvolvimento sustentdvel para a realidade
brasileira? Ou encaram como mais um “modismo das vanguardas politicas e
intelectuais”?

e H& vontade politica no Governo e no interior dos diferentes 6rgdos de
planejamento técnico e fomento ao desenvolvimento social e econdmico, para
repensar papeis, formas de atuacdo, distribuicdo dos recursos, mensuracdo e
avaliacdo dos resultados? Ou o discurso “politicamente correto” que permeia as
polémicas entre estas instituicdes representa apenas uma adaptacdo superficial
que as protege das mudancas mais profundas?

e Como modificar, em sua esséncia, os padrdes culturais que durante 30/40 anos
vicejaram nestas institui¢des, tais como: a obediéncia ao autoritarismo politico; o
privilégio do técnico sobre o social e o humano; a visdo introvertida; e o
comportamento isolacionista; que sdo, hoje, os principais fatores de restricdo ao
desempenho flexivel, voltado para as necessidades e demandas do
meio-ambiente e apto a estruturar e manter parcerias?
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e Estariam os Bancos de Desenvolvimento preparados para estruturar e gerenciar
uma rede de parcerias de forma a conseguir maior foco de suas politicas no
ambito social? E na visdo dos Bancos de Desenvolvimento quem sdo o0s
parceiros?

Este relatorio sintetiza a primeira parte de um estudo que tem por objetivo
investigar e propor alternativas para estas questdes. A comparacao entre o Brasil e
México sera interessante pois podera indicar para cada um dos paises caminhos ja
trilhados e desafios a serem enfrentados. O referencial tedrico é organizado de
forma a, primeiramente, contextualizar o debate sobre sustentabilidade através da
apresentacdo da evolucgdo historica das teorias de desenvolvimento. Em seguida, €
efetuado o panorama social de cada um dos paises, bem como a anéalise das
estratégias de desenvolvimento utilizadas no Brasil e México desde a década de 40,
para que seja possivel entender, politica e historicamente, a criacdo dos BD nos
respectivos paises.

A origem e definicdo dos bancos desenvolvimento, assim como a necessidade de
revisdo do papel e atuacéo destas instituicdes é o ultimo item do referencial teorico,
o qual ird subsidiar a parte empirica do trabalho.

A segunda parte do estudo caracterizar-se-& como sendo um estudo de casos
comparativo, cuja coleta de dados sera feita através de analise documental,
entrevistas e debate estruturado em grupo. Pretende-se analisar os bancos de
desenvolvimento federal do Brasil (BNDES) e do México (NAFIN). Dessa forma, é
importante ressaltar que este relatério apresenta apenas o referencial tedrico bem
como uma anéalise preliminar dos casos, conforme previsto no cronograma da
pesquisa.
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1. JUSTIFICATIVA DA PESQUISA

D

Como enfatiza JAFFEE (1990), o tema do desenvolvimento econdmico-social
realmente uma aventura interdisciplinar. Cada campo das ciéncias sociais
antropologia, historia, ciéncia politica, psicologia, sociologia, economia e
administracdo tem algo a contribuir.

A maioria dos trabalhos encontrados até o presente momento sobre Bancos de
Desenvolvimento (BDs) no Brasil e América Latina, privilegiaram a andlise de
concessdo de empréstimos, dando énfase em aspectos econdmico-financeiros.

Os poucos trabalhos encontrados que avaliaram estas instituicdes através de um
enfoque organizacional, se limitaram a avaliar uma determinada &rea do banco ou
um determinado instrumento de gestdo, resultando em uma visdo parcial de sua
problematica.

Nédo foi encontrado pela autora, até o presente momento, nenhum trabalho que
refletisse de forma critica sobre o papel e atuacdo dos Bds numa regido tdo carente
de solugdes na area social como a América Latina, bem como avaliasse a forma de
sua articulacdo com outras institui¢cdes publicas e organizacdes ndo governamentais.
A escolha dos paises Brasil e México teve como principais razdes:

e Os dois paises representam juntos 56% do Produto Interno da América Latina.

e Os dois paises passam por momentos criticos no ambito politico, econémico e
social.

e O desafio de reducdo do déficit social e equacionamento da pobreza € alto nos
dois paises.
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e Ambos possuem um Banco de Desenvolvimento de cunho federal que teve sua
origem na década de 50.

Este estudo procurara cobrir esta lacuna na literatura atual, desejando contribuir ndo
s6 para os BDs, fornecendo subsidios para o aperfeicoamento de suas préaticas
organizacionais, mas também para todos os agentes envolvidos e interessados no
debate sobre sustentabilidade, oferecendo uma proposta de arquitetura institucional
para gestdo integrada do desenvolvimento.

A realizacdo de entrevistas e debate estruturado com gestores de diferentes bancos
de desenvolvimento proporcionara a troca de experiéncias e a discussao de solucdes
para superacdo de barreiras. Neste sentido, sera possivel apontar alguns caminhos
para renovacao destas instituicdes.

Sem ter a pretensdo de abranger os amplos e complexos temas de desenvolvimento
econémico-social e politicas e instituicdes publicas, este trabalho procurara reforcar
a proposta de que os BDs precisam repensar sua relagdo com a sociedade e outras
entidades voltadas para o desenvolvimento; e sua atuagdo e praticas organizacionais,
de forma a se transformarem em agentes indutores para o desenvolvimento
sustentavel e representarem importante papel na superagdo dos problemas sociais,
econdmicos, tecnoldgicos e ambientais existentes no pais.

Os resultados obtidos poderdo, ainda, fornecer subsidios interessantes ndo apenas
para trabalhos voltados para politicas e instituicdes publicas, mas também para
estudos interessados na avaliacdo do papel dos organismos ndo governamentais no
desenvolvimento destes paises.
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I11. FUNDAMENTACAO TEORICA

1. TEORIAS DE DESENVOLVIMENTO: EVOLUCAO
HISTORICA

Antes de abordar as teorias de desenvolvimento, é importante fazer uma breve
distincdo entre os conceitos de crescimento e desenvolvimento.

Segundo KINDLEBERGER (1976), crescimento econdmico significa maior
producdo, enquanto desenvolvimento econdémico significa maior producdo e
mudancas nas disposicdes técnicas e institucionais. Fazendo uma analogia com o ser
humano, o autor comenta que avaliar o crescimento seria focalizar a altura e 0 peso
do individuo, enquanto pensar no desenvolvimento seria dirigir a atencdo para a
capacidade funcional, coordenacdo motora ou capacidade de aprender.

Para FURTADO (1969), crescimento é o aumento da producdo a nivel de um
subconjunto econémico especializado e desenvolvimento aconteceria quando este
fendmeno fosse observado no conjunto da estrutura complexa de um pais.

As modificacdes na estrutura produtiva acarretam modificacdes profundas na forma
como se distribui e se utiliza a renda. O conjunto destas modifica¢Bes constitui o
processo de desenvolvimento. O autor mostra que o desenvolvimento é ao mesmo
tempo um problema de acumulagéo, progresso técnico e de evolugéo dos valores de
uma sociedade.
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Como coloca MEIER (1984), em seminario realizado pelo Banco Mundial com 0s
teéricos pioneiros® em estudos sobre desenvolvimento econémico,

“0 tema desenvolvimento econdmico é sem ddvida um
dos mais antigos e mais recentes campos de estudo em
Economia.” (MEIER, 1984, p.20)

Desde Adam Smith, no trabalho sobre as “Riquezas das Nacgbes” ja havia a
preocupacao em descobrir as fontes de progresso econémico e analisar as mudancgas
de longo prazo na economia.

FURTADO (1969) comenta que com a extensdo do processo de industrializacdo dos
principais paises da Europa, na segunda metade do seculo passado, o
desenvolvimento passou a ser considerado como uma tendéncia natural da evolugdo
das formas de producéo e da transformacdo da vida econdmica e social de um pais.
Neste sentido, os historiadores econdémicos apenas coletavam informacgdes mas estas
ndo ocupavam a atencdo dos economistas.

A crise da decada de 30 e principalmente a Segunda Guerra Mundial fizeram com
que a preocupacdo com a reconstrucdo e desenvolvimento passassem a ser o foco
das preocupacbes no plano das politicas, fazendo renascer o0s estudos que
abordavam as causas da riqueza. MEIER (1984) mostra que foi neste periodo que as
teorias de desenvolvimento para o terceiro mundo tomaram corpo.

O autor cita que os trés estudos pioneiros em desenvolvimento na década de 40
foram o de Eugene Staley (“World Economic Development”, 1944), Kurt
Mandelmaum (“Industrialization of Backward Areas”, 1947) e de Paul Rosetein-
Rodan (“Problems of Industrialization of Eastern and South-Eastern Europe”, 1943).

® Foram convidados para o Seminérios os seguintes estudiosos pioneiros: Lord Bauer, Colin Clark, Albert
Hischman, Sir Arthur Lewis, Gunnar Myrdal, Raul Prebisch, Paul Rosentein-Rodan, Walt Whitman Rostow e
H.W. Singer.
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Nos anos 50 e 60, a maioria dos economistas interpretava o desenvolvimento
econdémico como sinénimo de crescimento na renda per capita, predominando uma
abordagem quantitativa através da utilizacdo de variaveis macroeconémicas como
capital, trabalho e poupanca. Os tedricos representativos deste periodo,
mencionados por KINDLEBERGER (1976), sdo Rostow e Harrod-Domar.

O modelo de Rostow é denominado de Teoria dos Estagios de Crescimento. O autor
destaca que os paises desenvolvidos tiveram uma performance no pds-guerra que
poderia se repetir nos paises em desenvolvimento. Rostow identifica cinco estagios
que o0s paises deveriam passar para atingir o desenvolvimento econémico
auto-sustentado:

1. economia tradicional: as técnicas de producdo permanecem estaticas;

2. pré-requisitos para decolagem (take-off): ocorrem mudancas nas atitudes e
organizacdo da sociedade, adotando-se lentamente novas funcdes de producédo na
agricultura e na industria;

3. decolagem: as resisténcias ao desenvolvimento sdo superadas e o crescimento
salta de 5% para 10% ao ano;

4. maturidade: a mudanca tecnoldgica se estende a todos os setores, o ritmo de
crescimento da economia supera o da populagdo e o crescimento regular se torna
um habito;

5. alto consumo: elevada demanda por bens de consumo de massa.
O apelo histérico e matematico do modelo foi muito forte na época, inclusive

porque houve o “Plano Marshall” para reconstrucdo dos paises destruidos na
Segunda Guerra Mundial colocando fluxos de recursos financeiros nestes paises,
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possibilitando um grande crescimento econdémico. No entanto, a passagem de uma
etapa para outra € posta em duvida tanto por historiadores como por economistas.

As idéias de Rostow foram posteriores as de Harrod-Domar porém estdo bastante
interligadas. KINDLEBERGER (1976) destaca que Harrod-Domar analisava o
crescimento como fungdo da propensdo marginal a poupar e da razdo
capital/produto. As fraquezas do modelo, segundo o autor, decorrem do fato de
ignorar a possibilidade de mudancgas tecnologicas e de considerar proporcdes fixas
de capital e trabalho.

As criticas aos modelos de Rostow e Harrod-Domar sobre a impossibilidade de
aplicar modelos de crescimento adequados a paises desenvolvidos para a realidade
dos paises em desenvolvimento fez surgir, na segunda metade dos anos 60, a Teoria
Estruturalista.

A énfase dada pela Teoria Estruturalista esta na eliminagdo da pobreza,
desigualdade e desemprego. Milone (1988) divide a Teoria Estruturalista em dois
modelos: Neocolonialista, cujos maiores expoentes foram Paul Baran e Sweezy, e
Falsos Paradigmas, utilizados pelos 6rgdos internacionais como Banco Mundial,
ONU, FML.

Segundo Milone, a vertente Neocolonialista da teoria Estruturalista, particularmente
através dos estudos de Baran e Sweezy, enfatiza situacdes de dualismo interno
(agricultura x indastria; elite x proletariado, ricos x pobres) e externo (centro X
periferia, relacbes de troca internacionais dos paises desenvolvidos X paises em
desenvolvimento). Ja a vertente de Falsos Paradigmas tem uma abordagem mais
politica para os problemas dos paises do terceiro mundo.

Os trabalhos mais importantes da Teoria Estruturalista para America Latina foram
desenvolvidos pela Comissdo de Estudos para América Latina (CEPAL),
principalmente por Raul Prebisch e Celso Furtado, que enfatizavam a existéncia de
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gargalos estruturais nos paises em desenvolvimento. Em termos de estratégia de
desenvolvimento, os autores preconizavam o0 modelo de susbstituicdo de
importacéo, argumentando que as relagdes de troca estavam se tornando prejudiciais
para 0s paises em desenvolvimento que tinham calcado seu crescimento na
diversificacdo de exportacdes agricolas.

Ate os anos 70, prevalecia a idéia de que o desenvolvimento seria decorrente do
crescimento econémico, cuja decolagem seria condicionada pelo crescimento do
setor industrial, adotando-se o modelo de substituicdo de importagdo. No entanto,
esta estratégia de desenvolvimento utilizada nos paises em desenvolvimento nédo foi
capaz de eliminar os problemas de pobreza, desemprego e desigualdade,
permanecendo, assim, o desafio de promover o desenvolvimento permanecia.

Durante os anos 70, foi tornando-se consenso de que o desenvolvimento néo era
sinbnimo de crescimento mas que envolveria trés aspectos principais: eficiéncia
econbmica, eqliidade social e liberdade politica.

Na final da decada de 80, consolida-se o fendmeno da globalizacdo, formacédo de
blocos regionais e liberalizacdo da economia. Como mostra o relatorio da Secretaria
do Planejamento do Ministério da Fazenda’

“a velha nocdo de vantagens comparativas cede lugar a
vantagens competitivas que passam a depender muito mais
do conhecimento como fator de produgdo dos recursos
naturais ou do baixo custo da méo de obra. Eficiéncia
global, competitividade sistémica, qualidade total,
insercdo dindmica no contexto mundial é o que passa
contar para a riqueza das nacdes” (SECRETARIA DO
PLANEJAMENTO, 1994, p.28)

* Ministério do PLANEJAMENTO, Projeto Aridas, - “Nordeste: ums Estratégia de Desenvolvimento Sustentavel”,
versdo preliminar, Brasilia, dezembro, 1994.
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CORDANI (1995) mostra que, durante os anos 80, as Nac¢des Unidas designou uma
comissao internacional presidida por Mrs. Gro Brundtland, Primeira Ministra da
Noruega, para efetuar um estudo sobre problemas globais de ambiente e
desenvolvimento. A comissdo elaborou, em 1987, o relatério Brundtland (“Nosso
Futuro Comum”) no qual foi caracterizado o conceito de desenvolvimento
sustentavel.

A repercussdo do relatério foi grande, estimulando a ONU a realizar, em 1992, a
Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento no Rio de
Janeiro. Dessa conferéncia resultou a Agenda 21, que enfatizou a necessidade de
todos os paises discutirem estratégias que viabilizassem o desenvolvimento
sustentavel.

CORDANI (1995) comenta que a partir desta Conferéncia

“a questdo ambiental, a sua relagdo com o desenvolvimento,
tornou-se assunto familiar...e ndo pode mais ser ignorada por
qualquer governo, nem por qualquer pessoa envolvida com
politicas publicas” (CORDANI, 1995, p. 14)

Para finalizar este item que teve por objetivo mostrar as mudangas na visdo de
desenvolvimento a partir da década de 40, é interessante apresentar as ponderacdes
feitas por RATTNER, citado por GIORDANO (1995), que sintetizam os aspectos
considerados importantes numa proposta de desenvolvimento na virada deste
século:

e mudancas devem ser efetuadas em escala global e portanto h& necessidade de
serem realizadas pesquisas sobre a dindmica de investimentos e geracdo de
empregos;
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e deve-se ter uma posicdo critica sobre o economicismo que privilegia variaveis
econdmicas e quantitativas em sua analise sobre o desenvolvimento;

e ¢é importante pesar a utilizacdo da estratégia de competitividade, produtividade e
inovacdo que podem estimular politicas de recessdo, tendo em geral
consequéncias tragicas para as camadas menos favorecidas;

e fomentar politicas de desenvolvimento social e implementacdo de tecnologias
sociais, fortalecendo formas ndo governamentais de organizacdo e de acdo
comunitaria;

e deve-se manter um debate permanente sobre o sentido do desenvolvimento e da
democracia como um caminho para emancipac¢do da humanidade e realizacédo
pessoal de cada individuo.

A proxima subsecdo aprofundara o significado de desenvolvimento sustentavel para
em seguida discutir a questdo da reconstrucdo do Estado.

2. A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Como foi destacado na subsecdo anterior, no final da década de 80 e inicio da
decada 90, os estudos académicos sobre desenvolvimento passam a se preocupar
ndo s6 com as questdes de eficiéncia econdmica e eqiidade social mas tambem com
a questdo ambiental. Para isso, féz-se necessario ampliar a definicdo utilizada para
desenvolvimento, passando a destacar sua sustentabilidade ao longo do tempo.

O Relatorio de Brundtland define desenvolvimento sustentavel como aquele que
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“atende as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade de as geragdes futuras atenderem a suas
proprias necessidades” (in: GIORDANO, 1995, p.53)

Para que o desenvolvimento sustentavel se efetive, o relatorio enfatiza a necessidade
de:

e sistema politico que assegure efetiva participacdo dos cidaddos no processo
decisorio;

e sistema econdmico capaz de gerar excedente e know-how técnico;

e sistema social que possa resolver as tensdes causadas por um desenvolvimento
nao equilibrado;

e sistema de producdo que respeite a obrigacdo de preservar a base ecoldgica do
desenvolvimento;

e sistema internacional que estimule padrbes sustentaveis de comércio e
financiamento;

e sistema administrativo flexivel capaz de autocorrigir.

FELDMANN e BERNARDO (1994) escreveram um interessante artigo onde
destacam o carater inovador do conceito de desenvolvimento sustentavel, no
entanto, criticam o seu uso excessivo e descomprometido em nome de uma “falsa”
modernizacdo. Segundo os referidos autores, desenvolvimento sustentavel ndo deve
ser visto como um estado permamente de harmonia mas sim como um processo de
mudanc¢a no qual a exploracdo dos recursos, a orientacdo dos investimentos, 0sS
rumos do desenvolvimento tecnologico e a mudanca institucional estdo de acordo
com as necessidades atuais e futuras.
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“a expressdo desenvolvimento sustentavel tem servido
para significar rumos e interesses diversos, alem de se
prestar a descrever experiéncias de proporcdes
sensivelmente diferentes. A procura da chancela do
“moderno” ajuda a explicar sua aplicacao utilitarista, mas
ndo lhe retira a potencialidade de traduzir a procura de
mudanca, no rumo de um estilo de desenvolvimento com
equidade social e novos critérios no uso do patriménio
natural comum”. (FELDMANN e BERNARDO, 1994,
p.143)

O potencial inovador do conceito de desenvolvimento sustentavel é destacado pelos
referidos autores através dos seguintes pontos:

e retomada de valores universais de solidariedade, contesta as fronteiras e
barreiras socio-econémicas, apontando o continuum ecoldgico como elemento
socializador de prejuizos e beneficios;

e visdo ampliada do desejo de equilibrio, que s6 pode ser obtido atraves de uma
sociedade que supera a oposicdo miséria/exarcebacdo do consumo e
concentragdo de renda;

e negociacdo passa a ser a forma privilegiada de exercicio do poder. Os autores
comentam que “as atuais estruturas institucionais e politicas teriam de ser
mudadas para se transformarem mais em féruns de negociacdo do que em locus
de decisdo soberana” (FELDMANN e BERNARDO, 1994, p.151);

e participagdo popular no processo de tomada de decisdo passa a ser imperativo;

e crescimento material, como base de desenvolvimento, ndo pode ser paralisado
mas deve ser eliminado seu carater predatorio e consumista;
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e 0s instrumentos de avaliagdo econ6mica “refletem as expectativas e o jogo de
forcas que emergiram das duas guerras mundiais” (FELDMANN e BERNARDO,
1994, p.152), eles devem ser susbstituidos de forma permitir a avaliagdo da
sustentabilidade, qualidade de vida e no valor dado ao estoque de recursos
naturais.

Apesar do potencial inovador do conceito, FELDMANN e BERNARDO(1994), sdo
bastante criticos na avaliacdo sobre as mudancas efetivas. Os autores comentam que
hoje em dia parece haver uma grande preocupacdo de diferentes agentes em se
colocarem como unicos agentes legitimos para viabilizar o desenvolvimento
sustentavel, ndo levando em conta a necessidade de acdo integrada. Os autores
fazem uma analogia a uma corrida, colocando que

“Encontra-se agentes sociais, econdémicos e politicos tdo
diversos na mesma raia, na corrida pela posse do
conceito” (FELDMANN e BERNARDO, 1994, p.145)

GIORDANO (1985) também discute a questdo da responsabilidade pelo
desenvolvimento, mostrando que existem trés vertentes tedricas que definem qual é
0 agente social legitimo:

1. vertente estatista: considera que a qualidade ambiental como um bem publico
que pode ser resguardado através da acdo do Estado;

2. vertente comunitaria: considera que as organizacbes de base da sociedade
(ONG’s e grupos comunitarios) devem ter papel predominante na transicao para
um sociedade sustentavel;

3. abordagem de mercado: este enfoque que tem predominéncia entre economistas
e meio empresarial considera necessaria a existéncia de instrumentos reguladores
estatais e a atuacdo educativa das ONGs.
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O trabalho a ser realizado por esta autora utilizar& como premissa basica a
necessidade da parceria entre os diferentes atores sociais, acreditando que nem o
Estado nem as ONG’s isoladamente sejam 0s Unicos agentes responsaveis por
iniciativas que visem o desenvolvimento sustentavel.

A inexisténcia de parceria e a acdo integrada, juntamente com um namero elevado
de agentes sociais “dispuntando” a posse do conceito de desenvolvimento
sustentavel, sédo algumas das razdes apontadas por FELDMANN e BERNARDO
(1994) para explicar a utilizacdo diversificada deste conceito:

e como variante de protecdo ambiental;

e como parte do processo econdmico, social e cultural;

e como sinbnimo de modernizacdo de processos tecnoldgicos e da adocdo de
metodologias empresariais com ganhos de eficiéncia e reducéo de custos;

e como alternativa para mobilizacdo de recursos financeiros e abertura de novas
oportunidades no mercado;

e como estratégia mercadologica e de mass midia;
e discurso politico de amplo expectro.

Para que o processo de desenvolvimento sustentavel tenha potencialidade efetiva, 0s
referidos autores enfatizam a necessidade de:

e substituicdo do discurso ambiental preponderantemente denunciatério e
preservacionista por um discurso desenvolvimentista
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“é preciso sair do &mbito das denuncias e das propostas
especificas de carater ecolégico para moldar um
arcabouco, mostrar rumos objetivos de organizagao social-
econdmica que permitam a criacdo de instrumentos, a
curto prazo, para constituir, ao longo do tempo, um
desenvolvimento equilibrado social e ambientalmente”
(FELDMANN e BERNARDO, 1994, p.155);

e definicdo de prioridades de investimento e de alternativas de desenvolvimento
para regides especialmente dotadas de recursos dos quais devem ser destacados
os hidricos e os florestais e definicdio melhor uso para a privilegiada
biodiversidade existente no pais;

e rediscutir o Estado e a participagdo social nas decisdes do Estado, procurando o
fortalecimento institucional, incremento da cidadania, crescimento econémico e
melhoria de distribuicdo de renda e mudanca tecnoldgica;

e recuperacgdo de capacidade de planejamento do Estado, o ato de planejar deve ser
encarado como sinénimo de viabilizar e compatibilizar e para isso devem ser
multiplicados foruns de negociacdo mais ageis e capazes de interagir com 0sS
poderes publicos;

e quebrar o auto-desconhecimento do pais

“a politica ambiental isolada e desprestigiada permanece
como prova chocante de que a sustentabilidade é&,
realmente, apenas um discurso, e de que o Estado é
incapaz de integrar questdes setoriais num universo Unico
de politicas publicas.... Faz parte desta incapacidade o
desconhecimento do Estado a respeito de sua propria
forca, no tocante, a recursos humanos e a experiéncias de
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gestdo criativas e promissoras” (FELDMANN e
BERNADO, 1994, p.160).

Com o0 objetivo de avaliar o papel e contribuicdo dos Bancos de Desenvolvimento
para um desenvolvimento sustentavel, este trabalho utilizara as quatro dimensdes
colocadas em documento da Secretaria do Planejamento® do Ministério da Fazenda
que sintetiza os pontos discutidos pelos diversos autores apresentados
anteriormente:

Dimensdo geo-ambiental: tem por objetivo a conservacdo da natureza, protecao ao
meio ambiente e ordenamento do espaco regional.

Dimensdo econdmico-social: visa o crescimento com competitividade, socialmente
inclusivo e equitativamente distributivo através da transformacdo produtiva e
capacitacao de recursos humanos.

Dimenséo cientifico-tecnoldgica: tem por finalidade o dominio e a permanente
atualizacdo do conhecimento.

Dimensédo politico-institucional: tem por objetivo consolidar o sistema politico-
representativo, dando consisténcia e permanéncia ao processo de desenvolvimento.
Para isso, deve-se promover mecanismos institucionais que ampliem a participagao
da sociedade neste processo.

Este documento chama atencéo para o fato de

“Embora a Unido ainda deva exercer papel de grande
relevancia no desenvolvimento regional, caberd cada vez

®> O Ministério do Planejamento, em 1994, elaborou um documento denominado Projeto Aridas a partir de trabalhos
realizadas por diversos profissionais da area publica e académica onde procura definir estratégias de

desenvolvimento para o Nordeste.
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mais aos Estados e Municipios, as iniciativas empresarial
e comunitarias liderar o processo de desenvolvimento. Sua
gestdo, portanto, estd a exigir novo arranjo
politico-institucional, coerente com as tendéncias de
descentralizacdo, privatizacdo, participacdo.” (Ministério
do Planejamento, 1994, p.102)

A figura 1 ajuda a visualizar as dimensGes do desenvolvimento sustentavel,
mostrando a interdependéncia das quatro dimensdes e o carater dindmico que esta
implicito no conceito.

Figura 1

Dimensdes do Conceito de Desenvolvimento Sustentavel

« Agdo politica, gestdo
e controle social Dimenséo

* Mecanismos Politico-Institucional
ingtitucionais que
ampliem a
participag&o da
sociedade

« Transformagéo produtiva

Dimensao e crescimento acelerado
Econdmico-Social ) * Capacitacéo de recursos
humanos e equidade
social
Desel v

A"v‘\

Dimens&o
Cientifico-Tecnoldgico,

« Avanco cientifico-
tecnolégico e
inovagéo

Dimens&o
Geo-Ambiental

« Conservagdo da natureza e protecéo ambiental
« Ordenamento do espaco regional
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Em convergéncia com esta abordagem a ONU, em suas conferéncias internacionais
tem enfatizado, na discussdo sobre o desenvolvimento, o combate a trés aspectos
basicos: pobreza, desemprego e integracdo social. Neste sentido, politicas de
desenvolvimento devem reconhecer a interacdo de fatores sociais, econdmicos e
culturais,

“..em um contexto onde os direitos humanos sejam
respeitados, as estruturas democraticas fortalecidas e o
desenvolvimento equitativo baseado na participacdo e
orientado para as pessoas seja favorecido.” (COMISSAO
DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL DA ONU in:
OBSERVATORIO, 1998, p.18)

A Conferéncia Internacional sobre Desenvolvimento Social, realizada em 1995, em
Copenhague deu especial énfase ao emprego, mostrando que com taxas de
crescimento mais altas de emprego produtivo seria possivel satisfazer as aspiracdes
das pessoas a participacdo na vida econdmica e social, ajudar a erradicar a pobreza,
assegurando a eqiidade, e a preservar a coesdo social. Os principais objetivos
estabelecidos pela Capula Social foram:

Acesso ao trabalho de modo geral e eqitativo para homens e mulheres;
e Integracéo do setor informal,

e Protecdo aos trabalhos migrantes;

e Proibicdo do trabalho infantil e forgado;

e Participacdo dos empregadores e trabalhadores nos programas de governo e nas
estratégias de geracdo de empregos e reducdo do desemprego.
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A fim de atingir estes objetivos, a Cupula Social discutiu a necessidade dos paises

de melhorar o acesso ao crédito, a terra, a informacdo e a infra-estrutura,
particularmente para as micro/pequenas empresas e grupos menos favorecidos.

Desde 1990, o Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
publica o Relatorio de Desenvolvimento Humano que incorpora uma metodologia
que permite avaliar o desenvolvimento ndo apenas do ponto de vista do crescimento
econdmico, mas atraves de outras dimensdes como longevidade e nivel educacional.
O desenvolvimento, neste sentido, é entendido como:

e Desenvolvimento para as pessoas, incorporando a dimensdo crescimento
econdmico;

e Desenvolvimento das pessoas, que envolve a questdo da equidade;
e Desenvolvimento pelas pessoas que incorpora a questdo da participacéo;
e Desenvolvimento continuo, que embute a no¢do de sustentabilidade.

O indice geral é denominado indice Desenvolvimento Humano (IDH) e tem como
objetivo medir a qualidade de vida e progresso humano a nivel mundial. IDH leva
em conta que as pessoas devem desfrutar uma vida longa e saudavel (mensurado
através da esperanca de vida a nascer), adquirir conhecimento (mensurado pelo
nivel educacional: taxa de alfabetizacdo de adultos e matriculas no ensino médio e
superior) e ter acesso a recursos (mensurado pela renda per capita). O IDH se situa
entre os valores 0 (zero) e 1, sendo que valores mais altos indicam niveis superiores
de desenvolvimento. A classificacdo internacional enquadra os paises em trés
categorias:
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Paises de baixo desenvolvimento: IDH abaixo de 0,5

Paises de médio desenvolvimento: IDH entre 0,5¢e 0,8

Paises de alto desenvolvimento: IDH acima de 0,8

Se em termos de conceito o debate académico apontou um certa convergéncia, a
polémica ocorre nas discussdes sobre politicas de desenvolvimento, ou seja, de que
forma concretizar um modelo de desenvolvimento sustentavel.

BRINKERHOFF (1997) argumenta que podem ser identificadas trés geragGes de
analise de politicas publicas. A primeira geracdo corresponde as politicas baseadas
na teoria econébmica neo-classica, com énfase no desenvolvimento econémico.
Inicialmente, as prescricdes desta primeira geracdo recomendavam politicas que
visassem crescimento acelerado (take-off), posteriormente defendia-se politicas de
estabilizacdo econdmica e ajuste estrutural as quais predominaram nos anos 80. O
foco central dessa geracdo era aspectos macroeconémicos e busca do ponto de
equilibrio que maximizasse o bem-estar socio-econémico dentro de um sistema
baseado em mercado livre.

A critica dos pressupostos dessa teoria, ou seja, de que 0s governos teriam interesse
em maximizar o bem-estar da populacao e que possuiriam capacidade administrativa
suficiente para fazé-lo, levou o desenvolvimento da segunda geracdo de politicas.
Essa segunda geragdo passou a incorporar 0s aspectos institucionais e politicos nas
politicas de desenvolvimento. O Estado exerce um papel importante na agenda de
desenvolvimento e portanto a solugdo para os problemas de desenvolvimento
passaria pelo repensar a acdo do Estado.

A terceira geracao de politicas, de acordo com BRINKERHOFF (1997), incorporou
as criticas das geracdes anteriores — que concebiam a anélise e elaboracdo de
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politicas publicas de maneira estanque — e passou a considerar as politicas publicas
como um processo. Dessa forma, a separacdo entre elaboracdo e implementacéo se
torna menos evidente e a politica € compreendida como um processo dindmico, onde
os resultados esperados ndo se apresentam de forma determinista, mas sim como
uma aproximacgdo resultante de uma anélise ampla do contexto politico, social e
econémico. Além disso é destacada a importancia de outros atores sociais que nao
0 governo na elaboracdo e implementacdo de politicas publicas. (OSTROM, 1991,
FISCHER J., 1998)

No caso dos paises em desenvolvimento, NELSON (1991) ressalta que a
compreensdo dos resultados das politicas de estabilizacdo e ajuste estrutural passa
pela analise dos fatores politicos que afetam as escolhas de politicas
governamentais. A deficiéncia na construcdo da base institucional observada em
diversos paises da América Latina 0s quais apresentam uma base social
fragmentada, interferéncia externa e o nimero elevado de planos (ortodoxos e
heterodoxos) que fracassaram no passado, explicam em grande parte, segundo o
autor, o fracasso dos programas de ajuste.

Pode-se dizer, portanto, que a maneira como as politicas mudam, a extensdo e o
conteddo das mudancas tem sido alvo de grande discussdo no meio académico.
VRIES (1999) comenta o debate sobre o incrementalismo na tematica de politicas
de desenvolvimento, ou seja, a extensdo das mudancas de contetdo de novas
politicas depende da politica precedente. O autor ressalta quatro problemas
fundamentais na formulacdo de politicas de desenvolvimento: adaptacdo, de
expressdo, de integracdo e instrumentais. Nesse sentido, é fundamental que o
governo estabeleca indicadores para acompanhamento das mudancas em quatro
elementos-chave do processo de elaboracéo de politicas (VRIES, 1999):

e Formulacdo de metas e objetivos;

e Instrumentos e politicas usados;
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e Papel de grupos de atores sociais no processo de elaboracéo de politicas;
e Problemas abordados e negligenciados.

A partir das colocacges feitas, particularmente sobre politicas de desenvolvimento
de terceira geracdo, as questdo que surgem sdo: sera que o Estado esta preparado
para viabilizar um modelo de desenvolvimento sustentavel? Que tipo de Estado e de
politicas sociais sdo necessarios para concretizar esse modelo de desenvolvimento?

“O maior problema para as sociedades latino-americanas em relagéo
aos desafios do desenvolvimento atual ndo é tanto a caréncia de
recursos naturais, econdémicos, humanos mas, antes a inadequacéao e
a ineficiéncia das instituicbes que condicionam a produtividade
desses recursos” (CATALA, 1998, p.276)

Compartilhando com as idéia exposta de CATALA que o maior problema no
desenvolvimento é de cunho politico-institucional, este trabalho apresentard, na
proxima subsecdo, consideracdes sobre tendéncias no debate sobre reforma do
Estado para em seguida fazer um breve histérico das estratégias de desenvolvimento
implementadas no Brasil a partir da década de 40.

3. REPENSANDO A ACAO DO ESTADO

No debate académico sobre Estado e gestdo e publica, os anos 80 representaram o
momento de profunda analise e reflexdo sobre as causas da crise do Estado
interventor.

Passado o momento de critica e perplexidade em relacdo a situacdo dramatica de
paralisia do desenvolvimento social, particularmente nos paises da America Latina,
passa-se, na atualidade, para um momento de reconstrucdo, de repensar e refletir
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sobre qual é o tipo de Estado que pode superar as deficiéncias e quais deverdo ser
0s papéis e relacdes que deve estabelecer com a sociedade civil para que seja
possivel viabilizar um desenvolvimento sustentavel.

ALMEIDA (1997) constata que hoje ndo esta claro quais serdo as novas formas de
assegurar as igualdades de oportunidades, porque se vive um momento de profundas
mudancas e de experimentagdo. Utilizando a analogia de “navegar sem bussola”, a
autora enfatiza que é imprescindivel prestar atencdo ao novo, avaliar o que funciona
e divulgar as experiéncias, ao invés de prever a catastrofe social ou insistir em
sonhos generosos. Vale dizer, que ndo existe um modelo pronto para solucionar
estes questionamentos, mas € imperativo buscar caminhos, sem permitir que
conceitos e preconceitos cerceiem as possibilidades de criar e construir. Deve-se
pensar em respostas criativas, porém, o que torna este processo lento e complexo é a
dificuldade dos gestores de desaprenderem e desligar-se das idéias velhas
(CATALA, 1999), abandonando suas visdes e solucdes do passado (CARDOSO,
1999).

Uma corrente de opinides mais radical acredita que o Estado é ineficiente por
natureza porque a causa da ineficiéncia é o préprio Estado; portanto, a solucéo
passa por minimizar o tamanho do aparato técnico-administrativo e reduzir,
drasticamente, a acdo do Estado. Em outra vertente, encontram-se autores que
consideram que a ineficiéncia é resultante da forma como o Estado estd organizado
e ndo do préprio Estado em si, portanto, a solugdo passa pelo aperfeicoamento
organizacional e pela elevacdo dos padrdées de gestao dos 6rgdos publicos.

Embora a reforma do Estado esteja na pauta e na agenda internacional hoje em dia,
SPINK (1999) mostra que esta reflexdo ndo é algo caracteristico da virada do
século, para os paises da América Latina. Desde a década de 30 ja foi possivel
mapear acdes de reestruturacdo dos 6rgédos publicos, porém serd a partir da decada
de 70 que o conceito de reforma administrativa tera uma abordagem integrada de
desenvolvimento, enfatizando-se ag6es de articulacdo e coordenacdo. Utilizando trés
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dimensdes: estrategias da reforma, histéria publica da reforma administrativa e
contexto politico, social e econdmico, SPINK (1999) fez um levantamento em 17
paises da América Latina com o objetivo de descrever a reforma do Estado, desde a
década de 30. O quadro a seguir sintetiza as principais conclusdes do autor.

Quadro 1

Principais Caracteristicas da Reforma de Estado na América Latina

Anos 30: tentativas de introducdo de préaticas de administracdo de pessoal e sistemas de
mérito com estabilidade de emprego

Anos 40: preocupacgdo com eficiéncia, observou-se a tendéncia de estruturar departamentos
de Organizacdo e Métodos, subordinados tanto ao sistema judiciario quando a departamentos
de orcamento e finangas ou diretamente ao gabinete presidencial.

Anos 50: nessa época, apareceram as abordagens de treinamento administrativo e
estruturacio das instituicdes, estimuladas pelo Plano Marshall de 1948-51. E neste periodo
que surgem escolas e centros de treinamento de pessoal administrativo, tal como a Escola
Brasileira de Administracdo Publica em 1952 (EBAP)

Anos 60: énfase no debate sobre eficiéncia, efetividade, boa geréncia e pessoal qualificado.
Segundo SPINK (1999), é a partir desse periodo que se constitui a efetiva construcdo do
“debate da reforma administrativa”. Surgem os consultores em administracdo publica das
NacOes Unidas para efetuar diagndsticos e fazer recomendagdes; a CEPAL enfatizando a
necessidade do planejamento do desenvolvimento. Estes fatores acabaram forcando a
reorganizacgdo do servico publico de forma a implementar o planejamento delineado.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 36/185

Quadro 1 (continuacéo)

Principais Caracteristicas da Reforma de Estado na América Latina

Anos 70: preocupacdo com uma abordagem mais integrada de desenvolvimento, necessitando
de coordenacdo, controle e articulagdo dos Orgdos governamentais. A questdo do
planejamento, orcamentos, finangas, pessoal e suprimentos eram delineados em diferentes
agéncias porém ligados a uma unidade central.

Anos 80: crise financeira e necessidade de ajuste estrutural, visdo muito restrita de reforma da
administracdo publica, enfatizando-se questdes relacionadas a reducdo de quadros.

Anos 90: reflexdo sobre o Estado e a Sociedade, verifica-se tentativas de descentralizacdo do
governo central, reflexdo sobre a natureza da sociedade civil e novas formas de
reorganizacgdo social. A revisao dos modelos de gestdo também € incorporada na agenda de
reforma, procurando-se passar de uma concep¢do burocrdtica para uma administracdo
publica gerencial.

Fonte: Adaptado de SPINK(1999).

Na literatura académica sobre reformas do Estado implementadas até a década de
90, existe praticamente um consenso que as formulas adotadas foram simplistas
(TEIXEIRA, 1999). Além disso, houve uma certa preponderéncia do “fazer certo”
em detrimento de uma discussdo de adequacdo politica da reforma (SPINK, 1999)
bem como dos arranjos institucionais necessarios para implementar.

“E como se 0 insucesso tivesse levado ndo a uma reflexdo sobre o
motivo de a mudanca nao ter sido eficaz, e sim ao argumento de que
algo mais precisava ter sido incluido, que era necessario um debate
maior, com maiores poderes e amplitude” (SPINK, 1999, p.156)
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As discussdes atuais sobre reforma do Estado partem da premissa de que ndo
adianta apenas aprimorar as organizacdes publicas existentes mas sim redefinir as
regras do jogo que determinaram as organizacdes e os atores sociais (CATALA,
1999). Autores como KLIKSBERG (1992) e BARZELAY (1992) discutem quais
sdo 0s novos paradigmas da gestdo publica, mostrando que o Estado tem um papel
importante a cumprir, no atendimento das necessidades e demandas da sociedade
civil, o qual exclui a solucdo que erradica, ou reduz a formas minimas, os 6rgdos e
instituicOes estatais vocacionados para estes focos de acao.

Embora BARZELAY tenha como realidade empirica de analise o caso americano
sdo bastante adequadas, para este estudo, suas colocacdes sobre administracéo
burocratica e pos-burocratica. O autor mostra que embora o paradigma burocratico
tenha sido valido e importante no inicio deste século, hoje em dia, suas premissas e
crencas estdo sendo questionadas, face as mudancas das configuracGes das
demandas sociais. Surgem pressdes para reformulacdo da agdo estatal, em vista de
sua incapacidade de gerar os resultados demandados, passando-se para o paradigma
pos-burocratico, o qual procura agregar caracteristicas que respondam as
expectativas da sociedade.

Sintetizando esta comparagdo no quadro a sequir, verifica-se que, a administracéo
burocratica tem como principio basico a busca de eficiéncia através de: controle
centralizado; contencdo de custos; servi¢os padronizados; papéis, responsabilidades
e regras claras e rigidas. Com estas caracteristicas a administracdo burocratica,
segundo o autor, tende a apresentar uma performance que atende as necessidades
proprias da maquina estatal, ao inves de focar-se nas necessidades do
publico-alvo dos servigcos. A Administracdo pdés-burocratica, por sua vez, esta
voltada para resultados e para as necessidades dos cidadaos; ndo centraliza sua
atencdo na contencdo de custos, mas na obtencdo de beneficios sociais, com
utilizagdo Otima dos recursos. Ou seja, sua modelagem organizacional caracteriza-
se pela flexibilidade, criatividade e autonomia.
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Segundo BARZELAY, o grande desafio da mudanca de paradigma esta em alterar
padrdes culturais caracteristicos dos 6rgdos governamentais, entre eles destacando:
focar como as coisas podem ser e ndo como elas tem sido; apoiar o cliente/cidadao
para resolver seus problemas; administrar com eficiéncia os gastos publicos,
direcionar a gestdo para o aprimoramento das pessoas e das relagdes de trabalho.

Embora analisando realidade bastante diferente, KLIKSBERG, discutindo a
transformacdo do Estado na Ameérica Latina a partir da crise dos anos 80, aponta
caminhos muito parecidos com os de BARZELAY. Mostra que a historia latino-
americana do pos-guerra, evidencia o crescimento brutal do papel do Estado como
indutor do desenvolvimento econémico e social. Para poder viabilizar seu papel, os
Estados acabaram criando um numero elevado de organismos publicos, tornando sua
gestdo dificil e bastante complexa. Com a crise dos anos 80, tornam-se mais
intensas as demandas no sentido de obter eficiéncia, otimizagao e racionalidade dos
gastos publicos; o que, segundo, o autor, demanda estratégias que exigem:

“transformacBes profundas no aparelho publico e uma elevacao
substancial de sua capacidade de gestdo (...) sem capacidade de
gestdo estatal, as politicas e projetos econdmicos e sociais mais
consistentes esbarrardo no “gargalo” que reduzird, drasticamente, as
possibilidades de cumprimento efetivo de suas metas”
(KLIKSBERG, 1992, p.10)
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Quadro 2

Comparacdo de Modelos de Gestao Estatal

Paradigma Burocratico

Paradigma P6s-Burocratico

baseado no interesse publico

orientado para as necessidades do cidadédo

eficiéncia

qualidade e valor agregado

administracdo

producdo - entrega efetiva de servigos

controle centralizado

aderéncia as normas

funces especificas, autoridade e estrutura
bem definidas

definicdo de missdo, estratégias, servicos,
clientes/cidad&os e resultados esperados

énfase em custos

énfase na agregacéo de valor

imposicdo do respeito e responsabilidade

construcdo de responsabilidade e énfase em
processos e em relacionamentos

seguir normas e procedimentos

entender e aplicar as normas, identificar e
solucionar problemas, aperfeicoar
constantemente processos

gestdo dos sistemas administrativos

separar o servico do controle, dar suporte as

normas, fornecer alternativas de escolhas para o

cliente/cidadéo, estimular ac¢Ges coletivas,
mensurar resultados e enriquecer o feedback

Fonte: BARZELAY (1992), cap. 7, p.118.
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PRZEWORSKI (1999) chama a atencdo para os dilemas e objetivos da reforma do
Estado. O primordial € construir instituicbes que fortelecam a capacidade do
aparelho estatal de “fazer aquilo que deve fazer e o impecam de fazer aquilo que
nao deve-se fazer” (PRZEWORSKI, 1999, p.39). Utilizando a teoria do agente-
principal®, o autor enfatiza que para o governo ter bom desempenho, a burocracia
dever ser supervisionada por politicos que devem, por sua vez, responsabilizar-se
perante os cidaddos. Como ressalta o autor,

“Logo, ha bons motivos para supor que a qualidade da intervengdo do
Estado depende da organizacdo interna do Estado — em particular, das
relacBes entre politicos e burocratas — e do desenho das instituicGes
democraticas que determinam se 0s cidaddos podem ou ndo controlar os
politicos.” (PRZEWORSKI, 1999, p.52)

Com essa colocacdo PRZEWORSKI, ressalta a importancia das questbes de
governabilidade e governanga na discussédo de reforma de Estado. Embora estes
termos sejam utilizados através de inumeros sentidos e significados (ADULIS,
1999), a colocacdo de DINIZ (in: Adulis, 1999) apresenta-se como a mais clara e
consistente

“governabilidade caracteriza-se como as condi¢des institucionais e
sistémicas mais gerais sob as quais se da o exercicio do poder em uma
dada sociedade, tais como a forma de governo e as caracteristicas do
sistema partidario e eleitoral ...e a governanca para lidar com as questdes
ligadas a capacidade de acdo do Estado na implementacdo das politicas

® O termo inglés utilizado é agente-principal. A premissa basica da teoria é que os mercados e individuos tém
acesso a diferentes informacdes e estabelecem-se entre os atores sociais relagdes regidas por contratos explicitos ou
implicitos. Os agentes sdo os atores socias que executam/fornecem um determinado servigo e principal sdo aqueles
que demandam e recebem o servico Segundo o autor, a economia é uma rede de relagdes diferenciadas e
multifacetadas entre classes de agents e principals As instituicdes que organizam essas relacGes podem ser
puramente econdmicas ou politicas.
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publicas e na consecucdo das metas coletivas” (DINIZ, in: ADULIS,
1999, p.19)

Neste sentido, ADULIS (1999) chama atenc¢do para a necessidade de rompimento de
uma visdo reducionista de governabilidade, que atribui apenas aos tecnocratas o
poder de reformulacdo e implementacdo de politicas, sendo necessario colocar em
evidéncia a dimenséo politica, para que seja possivel executar as politicas publicas.
Utilizando as consideracdes de DINIZ, ADULIS (1999) aponta trés fatores
responsaveis pela incapacidade do Estado em implementar suas metas:

e Caréncia de instrumentos e condi¢cbes operacionais satisfatorias, que seriam
necessarias para implementar as decisdes de forma eficaz.

e Formulacédo, pelas elites governamentais, de estratégias de implementacdo que
ndo mobilizam apoios externos e, consequentemente, ndo contam com O
comprometimento dos proprios interessados.

e Crescente perda de credibilidade do governo e resisténcia passiva ao poder
estatal por parte da populacdo, que se frusta com os fracassos do governo nas
sucessivas tentativas de implementacéo.

Para superar estas deficiéncias, torna-se necessario adotar novas formas de gestéo
que aprimorem as condi¢BGes operacionais das organizacdes publicas e alarguem o
universo dos atores participantes, mediante a criacdo de mecanismos e instrumentos
que viabilizem a cooperacgdo, a negociacdo e a busca de consenso (ADULIS, 1999)

KLIKSBERG (1992) também aponta quais sdo 0s aspectos neurais para acionar a
mudanca nas organiza¢6es publicas, entre os quais, destacam-se:

e redesenho da gestdo através de critérios qualitativos, que assegurem que 0 gasto
publico é produtivo;
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e articulagdo substantiva do aparelho estatal, que obedece a um ordenamento
formal mas, na prética, funciona de forma desarticulada;

e resgate da auto-imagem e da imagem publica do funcionario, através da
valorizagdo da competéncia profissional efetiva e do sentido do trabalho
realizado;

e desenvolvimento dos recursos humanos, capacitando-os para gerenciar
situacbes de incertezas e estimulando-os a busca continua de solucdes
inovadoras;

e estabelecimento de mecanismos efetivos de avaliacdo de resultados;

e Dbusca permanente de formas ndo tradicionais de cooperacdo regional e/ou
institucional, que incluem a articulacdo com organismos da sociedade civil.

Pela analise da bibliografia sobre reforma do Estado e instituicdes publicas, €
possivel afirmar que ndo existe discordancia quanto a necessidade de remodelagem
do Estado em suas formas e praticas, porém, como atingir esse objetivo é o grande
dilema e desafio na virada do milénio. A literatura académica é vasta sobre anélises
das razbes para mudar e dos problemas atuais presentes nas sociedades decorrentes
de um Estado ineficiente, no entanto, existe uma caréncia de estudos que mostram
as solucdes implementadas por governos e suas respectivas instituicdes’ que
efetivamente caracterizam-se em remodelagem de papel e de praticas
organizacionais.

As propostas de reformulacdo da acéo estatal, encontradas na literatura, acabam
girando em torno de duas abordagens: uma que centraliza suas idéias em aspectos
bastante intrisecos ao funcionamento da maquina, e a segunda que ressalta a

" No caso brasileiro existem alguns estudos recentes bastante interessante como por exemplo de SPINK e
outros(1999); ADULIS (1999); FISCHER (1998) e TEIXEIRA e outros (1999).
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importancia de haver um Estado mais flexivel para adaptar-se as mudancas e apto a
realizar aliangas estratégicas entre 0s 0rgdos governamentais e destes com as
sociedade civil, para viabilizar o desempenho de seu papel, que se materializa em
resultados efetivos de sua acéo.

Para que seja possivel uma visdo abrangente sobre a reforma do Estado, €
fundamental considerar estas abordagens como complementares e ndo mutuamente
exclusivas. Na proxima subsecéo, serdo feitas consideracOes sobre as estratégias de
desenvolvimento adotadas pelo Brasil e México, a partir da década de 40, para que
seja possivel entender e contextualizar os indicadores sdcio-econémicos desses
paises no final dessa década.

4. ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO E POLITICAS
GOVERNAMENTAIS NO BRASIL E MEXICO: BREVE
EVOLUCAO HISTORICA

4.1. Brasil

BAER (1985) faz uma analise dos esforgos de industrializacdo anteriores a Segunda
Guerra Mundial. O autor mostra que, devido as caracteristicas da politica
mercantilista portuguesa, que colocava obstaculos ao desenvolvimento industrial,
até a segunda década do seculo XIX, a economia do Brasil dependia basicamente da
exportacdo de produtos primarios.

Durante a maior parte da monarquia (1822-1889) a politica comercial baseou-se no
livre-cambismo, sendo que os senhores de terra e 0os comerciantes do litoral eram a
classe dominante.
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Na segunda metade do século XIX, ocorrem as maiores tentativas de
industrializacdo, como por exemplo com a construgdo da primeira estrada de ferro.
Neste periodo, muitas empresas se beneficiaram com a protecdo tarifaria imposta
pelo governo, que necessitava de maiores receitas. Com a abolicdo dos escravos, em
1888, houve maior impulso devido ao éxodo para cidade de fazendeiros que
passaram a se dedicar ao comércio e a industria. Mas foi com a expanséo da cultura
cafeeira, no final do século XIX, que criou-se condi¢Bes para o inicio da
industrializacdo, beneficiada com a vinda de imigrantes e maior disponibilidade de
recursos para financiamento das industrias emergentes.

BAER (1985) comenta ainda que, com Primeira Guerra Mundial, houve no Brasil
maiores oportunidades de desenvolvimento para as inddstrias emergentes devido a
limitagdo da concorréncia externa.

No entanto, a industrializacdo neste periodo ndo atingiu o setor de industria pesada
0 que ocasionou uma forte dependéncia de importacdo de maquinas. Além disso,
muitas industrias nascentes nao conseguiram superar a concorréncia externa devido
a problemas de qualidade e custos.

Neste sentido, o autor coloca que embora tenha havido um importante surto da
industrializacdo no pais, ndo ocorreram mudancas profundas na estrutura da
economia brasileira.

Com a depressdo da década de 30, as exportacOes brasileiras cairam abruptamente e
como o café representava grande parte das exportacGes, a preocupacdo do governo
foi de defender o setor cafeeiro através da compra de estoques, dando ajuda
financeira aos produtores.

Através da limitacdo sobre a quantidade de bens importados houve maior incentivo
a producdo visando suprir a demanda interna, inalterada pelo equilibrio econémico
que mantinha estavel a renda do setor cafeeiro.
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BAER (1985) avalia que com a caréncia de divisas e elevacdo dos precos dos
produtos importados, a expansdo industrial utilizou-se, num primeiro momento, da
capacidade ociosa existente. Necessitaria, entdo, desenvolver a producéo de bens de
capital indispensaveis a manutencdo da capacidade produtiva. No entanto, o autor
ressalta que mesmo com esse impulso a estrutura econdmica ndo sofreu grandes
transformacdes.

FURTADO (1962) destaca que até 1930 verifica-se no Brasil a miragem de um
desenvolvimento impulsionado por exportac6es

“Nosso desenvolvimento resultou muito mais de uma
imposicao historica do que da tomada de consciéncia da
realidade nacional pelos homens que dirigiam o pais”.
(FURTADO, 1962, p.65)

Com opinido bastante semelhante a FURTADO, BAER (1985) destaca que até a
decada de 30 n&o houve interesse em fazer um planejamento do desenvolvimento
econdmico. Em 1931, foi publicado o estudo de Otto Niemeyer mostrando as
fraquezas e vulnerabilidades do pais que apoiava-se na exportagdo de poucos
produtos agricolas. O estudo recomendou maior diversificagdo da pauta de
exportacdes mas ndo enfatizou a industrializacgéo.

A segunda tentativa de planejamento aconteceu com a Missdo Cooke em 1942/43
cujo objetivo era avaliar a contribuicdo do Brasil para guerra. A conclusdo do
trabalho foi a recomendacéo de que deveria haver um maior esfor¢o de concentracao
de industrializacdo no Sul do pais.

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, a industrializacdo consolida-se como a estratégia
que viabilizaria a modificacdo da estrutura econémica do Brasil. Pela diminuicdo da
importacédo, a guerra estimulou a industrializacdo cujo modelo a ser adotado foi a
substituicdo de importacdes.
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FURTADO (1962) mostra que a década do pos-guerra foi caracterizada pelas
contradicbes da politica cambial. Com a queda das importagbes e aumento das
exportacOes, obteve-se uma elevacdo de divisas no pais. Em 1945, o governo
instituiu um regime cambial sem restricdes o que levou depois de um ano ao
esgotamento das reservas.

“Como conseqiiéncia indireta tivemos a adogéo, a partir de
1948, de uma politica cambial que veio favorecer de
forma ilimitada o setor industrial sem, contudo, obedecer
a diretrizes de uma auténtica politica de industrializagéo...
Caminhamos, assim, para uma situacdo de sobre
investimento em  inGmeros  setores  industriais,
particularmente em inddstrias de menor essencialidade,
enquanto 0s investimentos nos setores béasicos se
desenvolviam de forma totalmente insuficiente. Esta falta
de complementariedade dos investimentos industriais no
setor privado veio somar-se a auséncia de uma politica de
investimentos de infra-estrutura de parte do poder
publico” (FURTADO, 1962, p.66)

Segundo BAER (1985), o Plano SALTE (Saude, Alimentacdo, Transporte e
Energia) foi a primeira tentativa de planejamento depois da Segunda Guerra.
Tratava-se de um programa quinquenal - 1950-1954 - de gastos publicos, porém sua
aplicacdo ndo foi além de um ano, principalmente pela dificuldade de
financiamento. Os planejadores ndo levaram em conta as dificuldades de balanco de
pagamentos e nem a crescente pressdo inflacionaria e deficits orcamentarios. O
plano ndo estabelecia metas para o setor privado e nem programas para agir sobre
ele.

Outro esforco de planejamento foi feito pela Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos
para o periodo 1951-1953. Esta comissdo fez recomendacdes a respeito de ensino
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técnico, diversificagdo de exportacdes e da necessidade de superar as disparidades
regionais. Reconheceu-se que a viabilizacdo dos projetos s seria possivel com
ajuda de recursos estrangeiros advindos de outros paises e agéncias internacionais e
de recursos internos coletados através de empréstimo compulsério sob adicional a
certos impostos. Um importante resultado da Comissdo foi a criagdo do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDEP).

FURTADO (1962) sintetiza o periodo que vai de 1930 a 1953 destacando que o
desenvolvimento

“foi simples decorréncia da atuacdo de forcas profundas da
economia, sem que 0 acesso aos novos caminhos haja sido
facilitado por uma auténtica politica de desenvolvimento...E a
partir de 1953 que comecam a estruturar-se as linhas de uma
politica de desenvolvimento” (FURTADO, 1962, p.68)

Entre 1953-1955, técnicos do BNDE e CEPAL trabalharam juntos para elaborar um
planejamento global e sistematico. Com base no periodo de 39 a 53 estabeleciam
projecGes para um periodo de 7 anos, despertando a atencdo das autoridades para
variaveis estrategicas (como por exemplo: taxa de poupanca e fluxo de capital
estrangeiro) que determinariam o ritmo de crescimento do pais.

A preocupacdo com o desenvolvimento e a responsabilidade do governo em influir
substancialmente foi a fachada do governo de Juscelino Kubitschek (1955-1961)
que criou o Conselho Nacional do Desenvolvimento, que foi responsavel pela
formulacdo do Programa de Metas. Neste programa foram fixadas metas de 5 anos
para 30 setores basicos da economia. Foram estimulados os setores de siderurgia,
aluminio, cimento, celulose, mecanica pesada e quimica que marcariam 0 compasso
para uma rapida industrializacéo.

& Somente em 1982 inclui-se a dimens&o social no nome do banco e sua sigla passa a ser BNDES.
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VELLOSO (1986) faz uma anélise do processo de industrializagdo dos anos 50
destacando alguns problemas:

0 desestimulo as exportacdes de produtos agricolas criou um grande
estrangulamento no setor agricola que se expandia extensivamente com custos
marginais crescentes e baixa produtividade;

e inchaco das cidades;
e ndo houve a criacdo de uma estrutura de intermediacéo financeira,

e desenvolvimento de industrias calcadas em transporte rodoviario dependente de
petréleo.

Como consequéncia destes aspectos, verifica-se neste periodo forte crise cambial,
inflacdo, instabilidade politica, déficit publico e exaustdo da infra-estrutura.

Segundo o autor, a preocupacéo dos anos 60 foi reorganizar a estrutura econdmica e
reestruturar o papel do Estado, que aumentou a sua area de atuacao, investindo em
energia (hidrelétricas, petréleo), comunicacdes (principalmente correios e telefonia),
siderurgia, exploracdo mineral, transporte e saneamento basico.

Na &rea financeira, o Estado passa ter maior intervengdo com o Banco Central
(BACEN) e Banco Nacional de Habitagdo (BNH). Neste periodo sdo criados
diversos bancos de desenvolvimento estaduais.

Com isso, 0 Brasil conseguiu desenvolver uma estrutura de captacdo de recursos
sem comparagao com outros paises da América Latina.

De 1967 a 1973, verifica-se no pais um grande crescimento econdémico fruto de
politicas expansionistas do governo, reformas financeiras e ascensdo da economia
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mundial, principalmente depois da Guerra do Vietnd. O Brasil deixa de ser
exportador primario e passa a ser exportador de produtos manufaturados industriais
e agricolas.

No final da década de 70, ha o final do “boom” econémico resultante da combinacao
do choque do petroleo e desequilibrio interno. A inflagdo comeca a se elevar, ha um
grave problema de poupanga do Estado com alta divida externa e interna,
provocando uma ciranda financeira, ou seja, o déficit publico gera a necessidade de
maior endividamento do setor publico, elevando os juros internos, forcando a
elevacdo da inflacdo, isto por sua vez ocasionava uma queda real das receitas
publicas e enfraquecimento das financas publicas, realimentando o ciclo.

VELLOSO (1986) mostra que no governo Geisel, ao lado de uma visdo estratégica
para o crescimento, ha sérios problemas de financiamento cuja origem € o
endividamento externo, déficit interno associado ao comprometimento financeiro
das estatais e oferecimento de linhas de crédito subsidiado a taxas reais negativas,
favorecendo alguns setores em particular.

Desta forma, chegou-se aos anos 80 com um grande déficit, pressdo inflacionéria,
forte crise econdmica e sérios problemas na area social: pobreza, desigualdade na
distribuicdo de renda e exclusdo social. As acdes do governo resumiram-se a
implementacdo de diversos planos econémicos que representavam tentativas de
solucbes para contornar o grave problema de endividamento interno e externo e
controle inflacionario. A década de 80 foi caracterizada como “década perdida”,
convivendo-se com o fendmeno de “estagflacdo”, ou seja, recessao com inflagéo.

O inicio da década de 90 foi marcado pela tentativa do governo de inserir o Brasil
na economia mundial e controlar a inflacdo no pais. No entanto, os problemas
sociais continuavam a ser abordados de forma timida e pouco efetiva.
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LOPES (1990) faz um balanco dos efeitos das estratégias de desenvolvimento
utilizadas no Brasil, mostrando que o pais chega a década de 90 com as seguintes
caracteristicas:

. trabalho: abundéancia de mdo de obra barata mas com caréncias educacionais e
de saude, levando a baixa produtividade;

. atitudes, crencas propicios ao crescimento material e inovacéo;

. ajustes institucionais ainda no inicio acompanhado de um certo grau de
maturidade politica;

. educacao e saude em situacdes deploraveis;

mecanismos de mercado: excesso de interferéncias prejudicando o
funcionamento adequado;

relacionamento com o exterior: comeca a haver menos preconceitos contra
exportacoes;

presenca do Estado: incapacidade do setor publico de efetuar novos
investimentos e inicio do processo de privatizagéo;

. tecnologia: diretrizes pouco eficientes ainda baseadas em concessdo de
privilégios.

No que se refere as politicas sociais, COHN (1998) faz uma anélise de sua evolugao
ao longo da década de 90. Segundo a autora, o inicio da década é marcado pela
rearticulagdo das forgas politicas conservadoras em torno de um consenso
neoliberal, em uma conjuntura econdmica de ajuste estrutural. Neste contexto,
houve uma tendéncia de segmentar as politicas sociais por areas e por instancias
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burocraticas que ocasionou um quadro de multiplos programas e politicas sociais
caracterizados pela fragmentacdo, clientelismo, centralizacdo de recursos no nivel
federal e com baixa capacidade redistributiva.

A partir de 1994, é formulado um conjunto de programas sociais contemplando as
areas de direitos da mulher e direitos humanos (Programa Nacional dos Direitos
Humanos), trabalho, emprego e renda (Programa de qualificacdo profissional,
PROGER, PROEMPREGO, Programa de Crédito Produtivo Popular, Programa de
Assentamento de Trabalhadores Rurais e Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar) educacédo (énfase no ensino fundamental) e satde (Saude da
Familia e Agentes Comunitarios de Saude) sob a nomenclatura de “Brasil em Acao”
juntamente com o Programa Comunidade Solidaria. Segundo a autora, todas as
acdes apresentam problemas sérios em sua implementacao.

Para a autora, o0 caminho que as politicas sociais vém seguindo a partir de meados
da década de 90 é de reformas sociais, sobretudo de seguridade social, que
desvinculam a insercdo no mercado formal de trabalho dos direitos préprios do
seguro social, propondo-se um regime de capitalizacdo individual em funcdo da
capacidade de poupanca de cada cidaddo. Como resultado, observa-se uma
estratégia do governo de desestatizacdo e desregulamentacdo com politicas sociais
mais seletivas e focalizadas nos setores mais pobres.

A descentralizacdo foi definida como prioridade no caso de implementacdo das
politicas sociais, no entanto, esbarra-se na seguinte questdo: a esfera federal tendo
gue manter seus gastos sob estrito controle, ao promover medidas de
descentralizacdo, mantém sob seu controle a quantidade e modalidade do repasse de
recursos para as unidades subnacionais que, por sua vez, passam a travar uma guerra
fiscal entre si, visando atrair investimentos produtivos. Apesar desta situacédo, hoje
no pais, a esfera municipal vem demonstrando uma enorme capacidade inovadora na
gestdo dos sistemas de servigos sociais, estabelecendo parcerias com organizacdes
da sociedade civil e ampliando a participacdo da comunidade local.
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Segundo COHN (1998), a parceria do ponto de vista do governo central tem sido
proposta através das organizacdes sociais, entidades privadas sem fins lucrativos
que passam a prestar servigos para o Estado (ou a geri-los no lugar do Estado) e se
submetem ao controle contabil da prestacdo de contas dos érgdos publicos. Do
ponto de vista dos niveis estaduais e municipais, a proposta ¢ também de utilizar
organizagGes sociais ou outras formas de gestdo, porém procurando desvincular a
prestacdo de servi¢cos de sua administracdo e promovendo novas formas de captacao
de recursos.

No que se refere a participacdo, privilegiou-se a formacdo de conselhos que
efetivamente tentam garantir a participacdo dos setores mais organizados da
populacdo em politicas setoriais e transversais. Entretanto, esses conselhos tem
pouca autonomia do Estado e passam cada vez mais a constituirem-se em espagos
burocratizados, que ndo tem como levar em consideracao as diferencas regionais, e
acabam espelhando a conjugacdo de forgas politicas com forte traco clientelista,
favorecido pelo fato de serem normalmente presididos por titulares dos ministérios e
secretarias aos quais estéo ligados.

COHN (1998) aponta que uma das maiores falhas existentes na implementacédo das
politicas sociais no Brasil, particularmente na década de 90, é justamente a falta de
integracdo entre os diversos setores e institui¢cdes publicas. Os melhores resultados
tem sido obtidos com os governos locais onde se percebe uma maior facilidade de
constituicdo de parcerias entre diversos niveis de governo e com a comunidade.

Desta forma, o grande desafio para a virada do século é a articulacdo de politicas de
alivio da pobreza com politicas de superacdo da pobreza. Para isso, ndo € suficiente
grande quantidade de recursos alocados em programas sociais mas consciéncia da
forma de utilizacdo dos mesmos, procurando integrar e focalizar as multiplas acdes
desenvolvidas por diferentes agentes publicos em diferentes niveis governamentais.
Neste sentido, serd fundamental observar maior agilidade das maquinas
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administrativas e sobretudo maior permeabilidade do Estado e dos governos as
necessidades e demandas sociais da populacéo.

4.2. México

Desde o0 comecgo dos anos 80, 0 México vem implementando um modelo econdémico
neoliberal baseado em politicas governamentais promovidas por bancos
multilaterais de desenvolvimento, particularmente apds a crise financeira ocorrida
em 1982. Segundo TREVINO (1994), essa crise representou um divisor de dguas no
histérico da economia mexicana, ficando evidente o esgotamento do modelo calcado
em substituicdo de importacdo, com uma regulamentacdo excessiva por parte do
governo e uso indiscriminado de subsidios. Esta situacdo acabou gerando
desequilibrios estruturais, for¢cando a adocdo de medidas que procurassem
modernizar a economia mexicana. O autor destaca as seguintes mudancas
implementadas durante o periodo de 1983-1988:

Saneamento das financas publicas: com o objetivo de sustentar a estabilidade e
fortalecer a confianga dos investidores, foram adotadas medidas que visavam a
desestatizacdo de empresas publicas; eliminacdo de subsidios e uma ampla reforma
fiscal. Essas medidas tiveram como resultado um superavit financeiro, em 1992,
acima de 0,5% do PIB, garantindo também a reducao dos picos inflacionarios. Este
superavit foi conseguido sem diminuicdo de despesas prioritarias do setor publico
(educacéo, saude, desenvolvimento urbano e previdéncia social).

Abertura comercial: houve no pais uma simplificacdo administrativa nos tramites de
exportacdo e importacdo e procurou-se estabelecer medidas estimuladoras para
exportacéo.

Renegociacdo da Divida Externa: a renegociacdo buscava reduzir as transferéncias
liquidas de recursos para o exterior a um nivel compativel com o crescimento.
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Privatizacdo de empresas publicas e bancos comerciais: este processo de
desestatizacédo foi considerado a pedra angular da reforma econémica, viabilizando
a participacdo do setor privado em atividades reservadas ao setor publico,
principalmente no que diz respeito a infraestrutura.

Modernizacdo do sistema financeiro: procurou-se a ampliacdo e diversificacdo das
operacbes dos intermedidrios dando-lhes maior autonomia e paralelamente
reforcando as funcdes de supervisdo do governo federal.

Desregulamentacdo econOmica: tratou-se de modificar as excessivas
regulamentacdes que representavam obstaculos a atividade econdmica em geral.

Modernizacdo juridica do setor agricola: o objetivo foi dar seguranca a propriedade
da terra e abrir multiplas possibilidades de associacdo entre os produtores visando
um melhor aproveitamento da terra.

Reforma da Educacdo: consistiu em oferecer maior cobertura e qualidade no
sistema educativo do pais.

Modernizacdo da Politica Trabalhista: procurou-se introduzir medidas que
garantiam a defesa dos direitos dos trabalhadores, fortalecimento de seus salarios,
maior capacitacéo e elevacdo da produtividade.

Autonomia do Banco Central: foram feitas alterag6es na Constituicdo com o intuito
de possibilitar maior autonomia do Banco Central na determinacéo e direcionamento
dos recursos e regulamentacdo do crédito, cambio e prestacdo de servigos
financeiros.

LARA e GARCIA (1990) fazem um balanco deste conjunto de medidas apontando
as seguintes conclusdes:
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O ajuste foi mais demorado do que esperava e com alto custos sociais e
econdmicos; Passou-se de um déficit publico por excesso de gasto corrente para
outro por excesso de pagamento sobre a divida interna;

e Foram necessarias renegociacdes cada vez mais profundas da divida externa;
e O mercado financeiro mexicano tornou-se mais vinculado ao exterior;
e Houve efetivamente controle da inflagéo.

EDWARDS (1995), complementa a visédo de LARA & GARCIA, mostrando que as
origens da crise mexicana estdo relacionadas com o proprio éxito das reformas
estruturais implantadas naquele pais. A integracdo econ6mica promovida pelo
NAFTA corroborou para a perspectiva de um crescimento e desempenho positivo da
economia mexicana, promovendo uma situacdo de mercado favoravel a entrada de
capital privado em grandes quantidades.

A migracdo desse capital provocou um aumento significativo do consumo,
principalmente de bens duraveis, e da importacdo de insumos intermediarios para a
indastria bem como aumento da importacdo de bens de capital e maquinas para
modernizacdo do setor manufatureiro. Esta situacdo provocou um enorme déficit em
conta corrente. Havia, porém, a perspectiva de que o fluxo de capital de curto prazo
cobriria o financiamento do aumento de despesas, no entanto, isto ndo ocorreu.
EDWARDS(1995) aponta dois eventos inesperados que impediram a reducdo
gradual do déficit:

e Rebelido do Chiapas: o exército Zapatista de Libertacdo Nacional, composto por
camponeses indigenas, levantou uma rebelido armada em 1994 exigindo
mudancas sociais e econémicas na regido. Esta rebelido acarretou grande
instabilidade politica.
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e Aumento das taxas de juros nos EUA, tornando o mercado mexicano menos
atrativo aos investidores internacionais.

CRUICKSHANK & PURCELL (1998) sdao mais contundentes nas criticas sobre as
estratégias adotadas pelo México. As autoras mostram que o pais vem adotando
desde o comeco dos anos 80 um modelo econdémico neoliberal que é ainda mais
perverso pois esta aliado a um profundo grau de corrup¢do dos Orgaos
governamentais.

As autoras mostram que as estatisticas existentes no pais desde a década de 80
apontam que o pais estd mais pobre do que h& 15 anos. De 1981 a 1996 o PIB
diminuiu em 7,79%. A distribuicdo de renda vem também se tornando mais
desigual, como mostra o coeficiente de GINI que, em 1984 era de 0,473 e em 1992
sobe para 0,533. A regido mais pobre encontra-se no sul do pais, o estado de
Chiapas. A situacdo de pobreza é mais acentuada nas areas rurais, onde 60% dos
domicilios sdo considerados extremamente pobres. Nestas areas, 0 acesso aos
servicos sociais basicos vem se deteriorando com maior rapidez ja que a
concentracdo de recursos e investimentos, quando ocorrem, se da basicamente nas
areas urbanas.

CRUICKSHANK & PURCELL (1998) mostram que em 1997 foi possivel observar
importantes avancos em termos de equidade politica, resultantes de uma
combinacdo de reformas eleitorais e de uma ampla participacdo dos cidadaos,
determinados a acabar com o partido do Estado e com a corrupc¢édo que impregnava
todas as instancias politicas. Durante 69 anos, o0 México foi governado por um Unico
partido — Partido Revolucionario Institucional (PRI). Mesmo com a existéncia a
partir dos anos 80, de partidos de oposic¢do, a estrutura criada impedia seu acesso ao
poder, fazendo com que os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario estivessem
sempre nas maos do governo. Esta situacdo foi considerada como uma das causas
fundamentais do alto grau de centralizacdo administrativa e de corrupcdo observada
em praticamente todas as instancias politicas.
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Em 1996, foi aprovada uma reforma eleitoral que possibilitou alguns avancos,
considerados pequenos pelas autoras em vista da enorme estrutura de dominacéo
montada pelo partido do governo, mas significativos no caminho até a plena
democracia.

No que se refere as politicas econdmicas, as autoras mostram que as politicas
implementadas continuam a favorecer o interesse do grande capital, em detrimento
daquele dos mexicanos mais desprotegidos. Houve destino de recursos para cobrir
devedores e acionistas de bancos privados e resgate de companhias multinacionais.
Paralelamente, observou-se reducdo de recursos governamentais para programas
anti-pobreza. No orcamento de 1995 este item diminui em 20%, em 1996 caiu mais
10,5% e em 1997 voltou a cair mais 11,7%. Segundo CRUICKSHANK &
PURCELL (1998) o orcamento para gastos sociais diretamente as popula¢cdes mais
carentes chega no final da década a somente 60% do que era em 1994.

Atualmente o programa mais importante e pioneiro de combate a pobreza é
denominado de PROGRESA (Programa para Educacdo, Salde e Nutricdo). E um
programa compensatorio que, segundo as autoras, ndo aborda os problemas
estruturais da pobreza no pais, no entanto, representou um avango no sentido de
proporcionar uma abordagem mais integral aos problemas de educacdo, salde e
nutricao.

No que se refere ao emprego, CRUICKSHANK & PURCELL (1998) mostram que
ao longo dos altimos 13 anos somente 3,2 milhGes de postos de trabalho foram
criados ao passo que a demanda de empregos chegou aos 9,3 milhdes de novos
postos. Em 1997 teve inicio a privatizacdo do sistema de seguro social o que tera
implicagdes importantes em termos de equidade. Sera eliminado o sistema publico e
coletivo em favor de um sistema privado e individual de pensées. O novo sistema
foi amplamente rechacado pela populacdo, sendo que praticamente metade da
populacdo negou-se registrar-se em uma companhia privada. A porcentagem de
trabalhadores registrados que ganham até trés vezes o salario minimo aumentou de
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65% para 72% entre os anos de 1994 e 1997, no entanto, a porcentagem dos que
ganham mais de trés salarios minimos diminui de 35% para 28% no mesmo periodo.
O salario minimo teve uma queda de 69%, nos ultimos dez anos.

No que se refere a politicas de crédito, as autoras mostram que a falta de crédito
acessivel representa um dos problemas mais sérios dos micro, pequenos e médios
produtores. Desde a crise de 1994/95, houve mudancas drasticas nas politicas de
empréstimos e financiamento dos bancos comerciais mexicanos, que praticamente
pararam de emprestar as pequenas empresas, canalizando seu crédito para 0s
grandes produtores e companhias. Paralelamente, o governo busca eliminar
gradualmente os bancos de desenvolvimento que perderam dinheiro nos Gltimos trés
anos (1995/1997).

A proxima subsecdo abordard alguns indicadores sociais coletados sobre os dois
paises, enfatizando-se o caso do Brasil cuja disponibilidade de dados foi maior.

5. PANORAMA SOCIAL: BRASIL E MEXICO

5.1. Dados comparativos entre Brasil e México

Nos anos 70 e 80 os paises da América Latina passaram de um modelo de
substituicdo de importacdo para economia aberta. Conforme aponta MOREIRA
(1998) os custos deste ajuste foram diferenciados entre os paises. Estas diferencas
sdo explicadas através de dois elementos: gasto publico em capital humano -
Educacéo e Saude — e forma como 0s governos estimularam a criacdo de emprego e
renda, particularmente nos setores de baixa renda.

De acordo com dados da CEPAL (1999), mais de 150 milhdes de latino-americanos
encontram-se abaixo da linha da pobreza. Analisando especificamente a situacdo
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brasileira e mexicana é possivel observar que o México apresentou uma melhora no
nivel de pobreza no inicio da década de 90, no entanto, o ganho obtido foi perdido
entre os anos 94 e 96, chegando a apresentar uma elevacdo em 7% dos domicilios
abaixo da linha de pobreza. (vide tabela 1). O dinamismo econdmico foi declinando
passando de uma variagdo positiva de 4,3% na renda per capita para uma queda de
6,5% no periodo de 94 a 96. Comparando os dados de 1990 a 1996, o México
apresentou uma das mais baixas variacdes de renda per capita na América Latina —
apenas 0,3%. O indice de desemprego aumentou ndo de forma abrupta, ficando em
um patamar relativamente baixo — 5,5%.

No caso do Brasil, embora tenha sido possivel observar uma variacdo positiva na
renda per capita e o nivel de pobreza tenha reduzido em aproximadamente 11%, a
desigualdade na distribuicdo de renda continua sendo critica e encontra-se em
patamar apenas observado no continente Africano. O indice de desemprego também
encontrava-se no patamar de 5% no final de 97, no entanto, dados do IBGE para
outubro/99 apontam para uma taxa de 7,5%.

Tabela 1

Pobreza e Indigéncia por Paises, 1990-1997 (porcentagens)

FAMILIAS ABAIXO DA LINHA DE FAMILIAS ABAIXO DA LINHA DE
PAis ANO POBREZA INDIGENCIA
Total Area Area Total Area Area
Pais Urbana Rural Pais Urbana Rural
(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Brasil 1990 41 36 64 18 13 38
1993 37 33 53 15 12 30
1996 29 25 46 11 8 23
México 1989 39 34 49 14 9 23
1994 36 29 47 12 6 20
1997 43 38 53 16 10 25
América 1994 38 32 56 16 11 34
Latina 1997 36 30 54 15 10 31

Fonte: CEPAL, sobre a base de tabulagdes especiais das pesquisas de familias dos paises respectivos.
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Grafico 1

PIB por Pais (em US$ milhdes)
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Fonte:Banco Mundial — “World Development Indicators, 1997 e
1998; e FMI — “International Financial Statistics”, Dezembro/98.
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Grafico 2

Brasil e México: Crescimento Real do PIB - 1977-97
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Fonte: Banco Mundial — “World Development Indicators”, 1998; e FMI — “World
Economic Outlook”, Outubro/98.

Neste sentido, o relatério da CEPAL mostra que nem sempre a relacdo entre
crescimento econémico e diminui¢do da pobreza é direta e mesmo que ocorra, nada
garante que haja uma melhora nos indicadores sociais. (vide grafico 3).
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Grafico 3

Relacéo entre Pobreza e Crescimento Econémico, 1990-1997
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Fonte: CEPAL, sobre a base de informagéo oficial fornecida pelos
paises e tabulagBes especiais das respectivas pesquisas com
familias.

O panorama social dos dois paises no final da década é muito parecido: ambos
possuem grandes desafios para suas politicas sociais. A figura a seguir ajuda a
visualizar a situacdo dos atual dos dois paises em comparacdo com a média
observada na América Latina. No caso do Brasil, a distribui¢do de renda é o aspecto
mais critico, estando bem acima da média da América Latina, enquanto para o
México destaca-se o alto indice de mortalidade infantil.
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Figura 2
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Tabela 2

Média de Anos de Educacédo para a Populacdo Maior de 25 Anos por Nivel de

Renda
Decil
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Total
Argentina 7,04 [748 [7,74 [7,71 [852 [882 [899 [991 [11,13 [1357 [9,44
Bolivia 596 |645 [7,23 [7,67 |7,58 [832 [915 [929 [10,38 [1312 [8,80
Brasil 1,98 [249 [297 [341 [366 [440 [499 [598 [7,43 [1053 [5,22
Chile 6,24 |68 [7,09 [740 [7,69 [816 [847 [980 [10,88 [12,83 [8,79
CostaRica |4,08 [488 [539 [554 [591 [631 [675 |7.65 |862 [1153 |694
Equador 339 [439 [507 [561 |564 [685 |7,74 [823 [919 [11,83 [7,12

El Salvador |1,63 (2,14 [240 |275 |327 |399 (473 |[590 |7,11 |10,27 |4,88
Honduras 207 (233 |247 |306 |359 |39 (470 |576 |686 [958 |4,74

México 214 (295 |3,78 |415 |4,78 |566 |606 |7,24 |889 |12,13 |6,23
Nicaragua 217 (205 [265 |333 |411 |455 |494 |546 |646 |849 |4,74
Panamé 431 |536 |630 |7,07 |753 (816 (878 |990 |10,88 |13,57 |8,68
Paraguai 337 (367 [388 |459 |481 |546 |59 |6,62 |7,88 |10,72 |6,06
Peru 387 (417 495 |569 |660 |705 |766 [828 |9,04 |10,80 |7,20
Uruguai 6,03 (631 [654 |649 |6,79 |7,34 |800 [868 |9,74 |11,87 |8,02

Venezuela 466 (494 |527 |572 |6,23 |6,68 |720 |7,78 |858 |1081 |7,15

Fonte: Banco Interamericano de Desenvolvimento — “América Latina Frente a Desigualdade: Progresso Econdémico
e Social na América Lantina — 1998-1999”.

Os desafios a serem enfrentados nesta virada do século, particularmente pelos paises
da América Latina, consolidam a tematica social na agenda internacional. A crise de
um modelo de desenvolvimento centrado exclusivamente no crescimento econémico
estimulou a busca de alternativas que contribuissem mais eficazmente para o fim da
pobreza. Neste contexto, o papel das politicas sociais tornou-se o grande foco de
discussdo no ambiente académico e politico.
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As conferéncias organizadas pelas Nag6es Unidas na década de 90 produziram uma
extensa agenda de mudanca que constitui uma referéncia para 0s paises na
elaboracdo de politicas publicas nacionais voltadas para o desenvolvimento social,
bem estar e direitos humanos.

Com o intuito de garantir a continuidade e sustentabilidade das politicas
governamentais e a participacédo da sociedade civil a luz dos compromissos firmados
nas Conferéncias sobre Desenvolvimento Social realizadas em Copenhague e
Pequim, ambas em 1995, um conjunto de organiza¢@es sociais concebeu a idéia de
monitorar o0s esfor¢cos publicos nacionais. Esta iniciativa € conhecida
internacionalmente como Social Watch sendo que no Brasil foi denominada de
Observatério da Cidadania’. Anualmente sdo publicados relatérios comparando as
diversas experiéncias internacionais.

Em levantamento feito em 15 paises sobre os planos, programas e iniciativas
desenvolvidas a partir destas Conferéncias, pode-se comparar a realidade brasileira
e mexicana. (vide tabela 3). Tanto o Brasil quanto o México sdo considerados paises
com uma taxa média de participacdo governo-sociedade civil (40 a 50%). O Brasil
foi agrupado entre os paises que mais implementou planos nas dire¢Ges acordadas —
mais de 80% dos planos sobre os quais solicitou-se informacdes realmente estdo
sendo implementado. O México apresentou um indice menor — 70 a 80% de
implementacéo.

Se analisarmos o comportamento dos dois paises nas diferentes areas, notaremos
que as maiores diferencas estdo nas areas de participacdo/ eqliidade e emprego. Na
primeira area, o México se destaca em termos de sua taxa de implementacdo de
83%, embora sem uma expressiva participacdo das organizacdes da sociedade civil,
o0 Brasil, por sua vez, foi um dos paises com menor nimero de planos e taxa de
implementacdo. No caso da area de Emprego, a situacdo é inversa, o Brasil

° No Brasil, um grupo de referéncia composto pelo IBASE, CEDEC, FASE, SOS-Corpo e INESC assumiu a
coordenacéo desta iniciativa.
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apresentou um taxa expressiva de planos implementados e com uma participacdo
média da sociedade civil. Chama atencdo o fato do México ndo incorporar as
organizacgOes da sociedade civil na realizacdo de programas nesta area.

Tabela 3

Painel de Programas e Planos na Area Social — Brasil e México

Brasil México
Partipacdo e equidade (7 planos)
- Planos relatados
- % planos em execucdo 2 6
- % planos comecados apds 1995 50 83
- % com participagdo gov/soc.civil 0 33
0 33
Pobreza e Ajuste (7 planos)
- Planos relatados
- % planos em execucdo 6 7
- % planos comecados apds 1995 83 57
- % com participacdo gov/soc.civil 40 40
60 60
Emprego (6 planos)
- Planos relatados
- % planos em execucdo 5 6
- % planos comecados apds 1995 80 50
- % com participagdo gov/soc.civil 25 0
50 0
Educagéo (10 planos)
- Planos relatados
- % planos em execucdo 6 10
- % planos comecados apds 1995 100 90
- % com participacdo gov/soc.civil 0 0
40 44
Saude (10 planos)
- Planos relatados
- % planos em execucdo 8 9
- % planos comecados apds 1995 88 89
- % com participagdo gov/soc.civil 0 0
86 75
Minorias e Grupos Vulneraveis(4 planos)
- Planos relatados
- % planos em execucdo 4 4
- % planos comecados apds 1995 100 100
- % com participacdo gov/soc.civil 0 0
75 50

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados publicados no OBSERVATORIO (1998).
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Complementando os dados do Observatorio e para finalizar o panorama social dos
dois paises, é interessante comparar 0s gastos sociais publicos por area. De acordo
com dados da CEPAL (1999), o gasto publico na area social aumentou nos anos 90.
Como pode-se observar pela tabela 4, no inicio da década de 90, o Brasil apresentou
a maior relagdo gasto social/PIB da América Latina, no entanto no final da década,
enquanto os demais paises aumentaram esta rela¢do, no Brasil houve uma pequena
qgueda. No que se refere a proporcdo dos gastos sociais em relagdo ao total dos
gastos publicos, esta situacdo também ocorre, no anos de 1996 e 1997 o Brasil
manteve a propor¢do em torno de 59% enquanto a maioria dos paises da América
Latina apresentou um aumento significativo de aproximadamente 10%.

O Brasil esta classificado entre os paises que possuem maiores gastos sociais per
capita (média de US$ 980,00), enquanto o México encontra-se no bloco dos paises
com gastos sociais per capita em torno de US$ 353,00.
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Tabela 4

Gasto Publico Social na América Latina

Gasto social per capita

Gasto social/P1B

Gasto social/Gasto Publico total

Pais 1990-1991 1996/1997 1990-1991 1996/1997 1990-1991 1996/1997
Argentina 1.222 1.570 17.7 17.9 62.2 65.1
Uruguai 929 1.371 18.7 22.5 62.3 69.8
Brasil 821 951 19.0 19.8 59.5 59.1
Chile 451 725 13.0 14.1 60.8 65.9
Panama 494 683 18.6 21.9 40.0 39.9
Costa Rica 445 550 18.2 20.8 64.4 65.1
Coldmbia 181 391 8.1 15.3 29.7 38.2
México 283 352 6.5 7.8 41.6 52.9
Venezuela 338 317 9.0 8.4 33.9 39.0
Per(i 51 169 2.3 5.8 16.7 40.9
Paraguai 55 148 3.0 7.9 39.9 47.1
El Salvador 87 147 5.4 7.7 21.9 26.5
Bolivia 55 119 6.0 12.0 25.8 442
Rep.Dominicana 66 107 4.5 6.0 36.9 39.0
Guatemala 52 71 3.3 4.2 29.8 42.1
Honduras 59 58 7.8 7.2 33.1 31.9
Nicaragua 48 49 10.3 10.7 38.3 35.6
Média A.L 331 457 10.1 12.4 41.0 47.2

Legenda: azul: paises com maiores gastos per capita, vermelho: gastos médios e preto: gastos mais baixos.
Fonte: CEPAL (1999).

Fazendo uma analise das politicas sociais da América Latina nos ultimos vinte anos,
LONDONO (1997) aponta a lenta transformacgédo destas politicas. As instituigcdes e
0s padrdes de acdo herdados dificultaram a adaptagdo das politicas sociais aos
novos requisitos, bloqueando seu fortalecimento e reforma. No geral, as tentativas
parciais de transferir o controle dos ativos da infra-estrutura social para agéncias
fora do governo central sem mudar a operagao do sistema inteiro, ndo resolveram os
problemas béasicos de operacdo dos setores e acarretaram a fragmentacdo de
instituicBes basicas para a politica social. E interessante o comentario do autor
enfatizando que as dificuldades de efetivar estas transferéncias juntamente com
reformas no sistema como um todo acaba gerando uma crescente instabilidade entre
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as autoridades sociais. LONDONO (1997) mostra, por exemplo, que a expectativa
de permanéncia no cargo de Ministro de Saude na Ameérica Latina ndo ultrapassa
atualmente os 11 meses e diminui a medida que o tempo passa.

“existe  um circulo vicioso de politicas concentradas em areas
particularmente conflituosas, nas quais as tensdes burocraticas tolhem as
possibilidades do servigo publico e a expansdo da cobertura as populagdes
mais pobres e necessitadas. E as decisdes sempre contingentes e
imprevisiveis acabam enfraguecendo ainda mais as instituicdes
sociais”(LONDONO, 1997, p.191)

O autor comenta que esta dindmica politica pode resultar na possibilidade de o
continente perder a melhor oportunidade que teve para modernizar os setores sociais
e para isso e necessario um formulagdo institucional abrangente para os setores
sociais que tenha uma postura neutra em relacdo aos multiplos atores, garanta o
acesso ao financiamento por parte dos setores mais pobres e propicie incentivos a
eficacia e a qualidade dos servigos.

A seguir, sera feita uma analise mais detalhada dos indicadores sociais no Brasil.

5.2. Indicadores sociais do Brasil

Os dados mais recentes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD de
1998) ressaltam a ampliacdo da abrangéncia dos servicos de saneamento basico,
eletrificacdo e telefonia e crescimento no numero de moradias dotadas de bens
duradveis. Em termos demograficos, o pais continua o processo de envelhecimento
populacional e da trajetdria ascendente do nivel de instrucdo. A dimenséo trabalho
revela uma situacdo critica em termos de estagnacdo do crescimento de mercado de
trabalho porém apresenta um aspecto positivo: pequena reducdo na concentracdo no
nivel de concentracdo dos rendimentos. A seguir serdo detalhados os principais
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resultados do PDNAD-98 para as dimensdes Demografia, Educagdo e Trabalho e
Rendimento, complementados com indicadores apresentados pelo IBGE através da
PME (Pesquisa Mensal de Emprego) e de sua publicacdo Indicadores Sociais
Minimos™.

Demografia

v A participacdo das pessoas de menos de 18 anos de idade caiu de 39,8% em 1993
para 36,6 em 1998, refletindo a forte queda da fecundidade na década de 80 e que
prossegui na década de 90.

v Em cinco anos, o nimero de idosos aumentou em 2,2 milhdes, sendo que sua
participacdo passasse de 8,0% em 1993 para 8,8% em 1998.

v" Prosseguiu a reducdo gradual no tamanho da familia, o nimero média de pessoas por
familia caiu de 3,7 para 3,5.

v' Em 1993, as mulheres eram responsaveis por 22,3% das familias, esse percentual
subiu para 25,9%.

v" Os fluxos migratdrios apresentaram uma lenta tendéncia declinante porém o nimero
de pessoas ndo-naturais na populacdo continua alto: 39,2% da populacdo ndo era
natural do municipio em que residia e 15,7 ndo nasceu no Estado em que morava. O
Centro-Oeste foi a regido que apresentou o maior percentual de populagdo néo-
natural (53,8%).

v Nos anos 60, o Brasil ainda era um pais agricola, com uma taxa de urbanizacdo de
apenas 44,7%, em 1996 a taxa de urbanizacdo passa a ser de 78,4%.

v Entre 1940 e 1996 a esperanca de vida ao nascer aumentou de 41,5 para 67,6 anos de
idade, ou seja, uma média de 5 anos por década.

10 A Comissdo de Estatistica das Nagdes Unidas, em 29/02/97, aprovou a adoc&o de um conjunto de indicadores
sociais para compor uma base de dados nacionais minima. O objetivo é o acompanhamento estatistico dos
programas sociais recomendados pelas diversas conferéncias internacionais promovidas pela ONU.
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v A esperanca de vida de 1997, segundo dados do PNUD(1999), ficou 66,8 anos. Este
valor € bastante similar a média mundial (66,7) porém ainda € muito inferior a média
dos paises industrializados (77,7 anos).

Tabela 5

Dados Demograficos Gerais - 1996

Total Populacédo Taxade Taxade Esperanca Taxade
Urbanizacdo Crescimento de vida Mortalidade Infantil/mil
Brasil 157.080.053 100% 78.4% 1.4% 67,6 37.5
Norte 11.290.573 7% 62,4% 2,4% 67,4 36,1
Nordeste 44.768.201 29% 65,2% 1,1% 64,5 60,4
Sudeste 67.003.069 43% 89,3% 1,4% 68,8 25,8
Sul 23.516.730 15% 77,2% 1,2% 70,2 22,8
Centro-Oeste  10.501.480 7% 84,4% 2,2% 68,5 25,8

Fonte: IBGE (1999).

Educacéao

v A proporcdo de criancas de 7 a 14 anos de idade que ndo instavam na escola
baixou de 11,4% em 1993 para 5,3%.

v A taxa de analfabetismo das criancas de 10 a 14 anos caiu de 11,3% para 6,9%. A
disparidade entre as regiGes é bastante acentuada, o Nordeste é a regido que
apresenta o maior percentual (16,8%), Centro-Oeste (2,4%), Sudeste (1,6%) e Sul
(1,2%).

v O percentual de pessoas de 10 anos ou mais idade que tinha pelo menos o 2°.grau
concluido (11 anos ou mais) elevou-se de 14,4%(1993) para 18,0% (1998). No
entanto, chama ainda atencéo o fato do pais ter 57% da populacdo acima de 10
anos com até 5 anos de estudo. Este percentual € ainda mais gritante nas areas
rurais (83%), vide tabela a seguir.
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Tabela 6

Distribuicéo da Populacgéo, segundo Anos de Estudo - 1998

Pessoas de 10 anos de idade ou mais

Geral

Urbana

Rural

sem instrucéo e menos
de lano

14%

11%

29%

1ano

4%

3%

7%

2 anos

6%

6%

10%

3 anos

9%

8%

12%

4 anos

15%

15%

17%

5 anos

8%

9%

7%

6 anos

5%

6%

4%

7 anos

5%

6%

3%

8 anos

9%

10%

4%

9 anos

3%

3%

1%

10 anos

3%

3%

1%

11 anos

11%

13%

3%

12 anos

1%

1%

0%

13 anos

1%

1%

0%

14 anos

1%

1%

0%

15 anos ou mais

4%

5%

1%

sem declaracédo

0%

0%

0%

total

100%

100%

100%

Fonte: A partir de dados de PNAD (1999).

v Entre 1986 e 1997 a taxa de analfabetismo da populacdo de 15 anos e mais de idade
passou de 20% para 14,7%. Essa taxa é proxima do valor dos paises da América
Latina e Caribe (12,8%), porém é muito elevada quando comparada com a dos paises

industrializados (1,3%).
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Grafico 4

Evolucdo da Taxa de Analfabetismo - Brasil
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Trabalho

v Numero de criancas de 5 a 14 anos de idade trabalhando continuou em declinio, o
percentual no total deste grupo etario diminui de 11,5% (1993) para 8,9% (1998).

v' De 1997 a 1998, a populacdo ocupada cresceu apenas 0,9%, na atividade agricola
houve uma queda de 2,6% enquanto em atividade ndo agricola o crescimento foi
de 2,0%. Os ramos de atividade ndo agricola que mais absorveram pessoal foram
0s da industria da construcdo, social e dos servicos auxiliares da atividade
econdmica. Os ramos que tiveram perda de pessoal foram o da industria de
transformacéo e o da prestacao de servicos.

v/ O ramo agricola representa o setor que ocupa 0 maior nimero de pessoas (23%),
no entanto, dados do PNAD-98 indicam que esse ramo continua apresentando
queda na participacao na populagéo ocupada.

v' O setor da industria (constituido pela industria de transformacéo, inddstria da
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construcdo e outras atividades industriais) absorveu 20% dos trabalhadores em
1998. De 1997 para 1998, o numero de trabalhadores no ramo de transformagao
teve uma queda 3,2%.

v' O setor dos servicos detém a maior parcela da populacdo ocupada, crescendo
2,2% de 1997 para 1998.

v' Cresceu em 2,1% numero de trabalhadores por conta prépria. No total da
populacdo ocupada, os trabalhadores por conta propria representavam, em 1998,
23,5%. Os dados da Pesquisa Mensal de Emprego de outubro de 1999 confirmam
essa distribuicdo — grafico 5.

Grafico 5

Distribuicdo da Populagdo Ocupada por Ramo de Atividade — 1998
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Fonte: PNAD (1999).
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Grafico 6

Posicdo na Ocupacdo — Outubro/1999
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Fonte: PME (1999).

Rendimento

v' O grau de concentracdo dos rendimentos diminui: entre os 10% com as
menores remuneracfes de trabalho o aumento real foi de 7,7% e, no outro
extremo, entre 0s 10% com os maiores rendimentos a perda real foi de 1,3%.

v" O coeficiente de Gini ficou em 0,575 em 1998, inferior ao do ano anterior 0,58.
No periodo de 1988 a 1998, este indicador alcancou seu maximo em 1989
(0,647) - vide grafico a seguir . Vale a pena destacar que embora positiva a
queda, o coeficiente ainda encontra-se em patamar elevado, sendo o maior
valor da Ameérica Latina.
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Grafico 7

Evolucdo do Coeficiente de Gini - Brasil
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v" A renda média mensal do trabalhador brasileiro caiu 0,9% em 98, em valores
reais (descontada a inflacdo) em relacdo a 97 e 2% na comparagcdo com 96.
Havia uma tendéncia de crescimento desde 94, como reflexo do Plano Real.
Nesses ultimos dois anos, porém, a tendéncia de crescimento sofreu uma
interrupcdo e foi arrastada para baixo por causa das perdas nos ganhos das
classes intermediarias. Documento do IBGE aponta a crise de setembro de 98
na Russia como um fator explicativo para essa queda, além da diminuigédo de
numero de postos na industria de transformacao.
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Grafico 8

Evolucdo do Rendimento Médio Mensal - Brasil
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Fonte: PNAD (1999).

v O rendimento médio mensal ficou no patamar de 4,4 salarios minimos (1998) para 0s
empregados com carteira assinada e 2,2 salarios para 0s empregados ndo registrados.

v' 6% ganhavam mais de 10 salarios minimos e 37% dos trabalhadores obtiam
rendimento médio mensal de até 2 salarios minimos — gréafico 9.
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Grafico 9

Distribuicéo dos Trabalhadores por Rendimento Medio Mensal - 1998
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Fonte: PNAD(1999).

v' 10% das familias tinham rendimento de até 1 salario minimo e 6,3% estavam na
faixa de mais de 20 salarios (vide grafico 8). No Nordeste a propor¢do das familias
com rendimento de até 1 salario minimo é de 21,9%, vindo em seguida o
Centro-Oeste (9,0%), Sul(7,7%) e Sudeste (6,6%).

v" No que se refere aos indicadores de emprego, dados do PNAD™ (1999) apontam
0 crescimento de 15% na taxa de desemprego brasileira, saltando de 7,8% (1997)
para 9,0%(1998). Diversos autores denominam a década de 90 brasileira como
sendo a “década do desemprego”. A recessdo provocada pelo Plano Collor,
seguida da abertura aos produtos importados que resultaram na perda de muitos
postos de trabalho e duas crises externas (Asia e RUssia) sd0 os principais
motivos explicativos dessa situacdo (POCHMANN,1999).

1 A taxa de desemprego calculada pelo PNAD é a Gnica que tem abrangéncia nacional, as taxas divulgadas pelo
IBGE (através da Pesquisa Mensal de Emprego) e pela Fundacdo Seade de S&o Paulo, refletem apenas a situacéo
nas regides metropolitanas.
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Grafico 10

Distribuicédo dos Domicilios por Rendimento Médio Mensal - 1998
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Do ponto de vista regional, o maior crescimento da taxa de desemprego no ano
passado aconteceu na regido mais industrializada — Sudeste. A taxa de desocupacéo
no Sudeste aumentou 21%, chegando a 10,8% da PEA.

O caso do Nordeste chama a atencdo em termos de taxa de desemprego: é
atualmente a regido com menor taxa.
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Grafico 11

Taxa de Desemprego - Brasil
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O indicador utilizado internacionalmente pelo PNUD (IDH), aponta uma tendéncia
bastante favoravel para o Brasil em termos de desenvolvimento: em 1960 o pais
estava classificado como baixo desenvolvimento (IDH de 0,394), passando em 1995
para categoria alto desenvolvimento. Essa tendéncia positiva, foi, no entanto,
revertida em 1997. Os dados de PNUD de 1999 apontaram que o IDH do Brasil para
0 ano de 1997 foi de 0,739, caindo para a categoria de médio desenvolvimento.
Comparando o Brasil com os paises da América Latina, é possivel observar que o
pais ndo estd numa boa classificacdo: 16°. posicdo, todos os outros paises do
Mercosul, com excec¢do do Paraguai possuem IDH superiores ao do Brasil. (vide
tabela 7).
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Grafico 12

indice de Desenvolvimento Humano
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Fonte: dados do PNUD (1998 e 1999),
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Tabela 7

Paises da América Latina e Caribe - IDH - 1997

1|Barbados 0,857 -
Paises de alto
2|Bahamas 0,851 desenvolvimento
3|Chile 0,844
4|Argentina 0,827
5[{Uruguai 0,826
6[Costa Rica 0,801
7 Trinidade e Tobago 0,797
8 Venezuela 0,792
9 Panama 0,791
10 México 0,786
11 Dominica 0,776
12 Colémbia 0,768
13 Cuba 0,765
14 Suriname 0,757
15 Equador 0,747
16 Brasil 0,739
17 Peru 0,739
18 Jamaica 0,734
19 Paraguai 0,730
20 Rep.Dominicana 0,726
21 Guiana 0,701
22 El Savador 0,674
23 Bolivia 0,652
24 Honduras 0,641
25 Guatemala 0,624
26 Nicaragua 0,616
América Latina 0,756
Paises industrializados 0,919
Mundo 0,706

Fonte: PNUD (1999)

Os dados de IDH para os estados brasileiros mostram que a evolu¢do da década de
90 tem sido positiva, particularmente para as regides Norte e Nordeste, embora em
termos absolutos apresentem niveis bem inferiores se comparados ao das outras
regides. Pode-se observar pela tabela 8 que no periodo de 1980 a 1990, o panorama
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geral dos estados apresentou melhora significativa: enquanto em 1980 haviam
apenas 4 estados classificados como alto desenvolvimento, em 1996 esse numero
triplicou (11). A regido Sul destaca-se pelos maiores IDH: desde 1991 tem superado
a regido Sudeste.

A dimenséo renda foi a maior responsavel pelo aumento do IDH na década de 70; na
decada seguinte a maior parte do avanco do IDH ocorreu devido a melhoria nas
condi¢cBes educacionais e da longevidade. Entre o periodo de 1991 a 1996, a
principal contribuicdo foi da educacéo.

Em 1996, o PNUD em parceria com o IPEA e a Fundacéo Jodo Pinheiro adaptaram
a metodologia do IDH para célculos de indices no nivel municipal. Foram
calculados os indices IDHM (indice de desenvolvimento humano municipal) e ICV
(indice de condicBes de vida), utilizando-se os censos de 70,80 e 912, Este tltimo
indice incorpora vinte indicadores agrupados em quatro dimensfes: Renda;
Educacao; Infancia; Habitacdo e Longevidade.

A vantagem desses indicadores € que os mesmos permitem o georeferenciamento
das caréncias, dado que o IDH compara as condi¢des de vida média entre paises ou
regides e estados, ignorando a desigualdade dentro das grandes regides/estados de
um dado pais. Os principais resultados obtidos serdo apresentados a seguir:

12 0 préximo estudo sera realizado a partir do censo do ano 2000.
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Tabela 8

IDH do Brasil e Unidades da Federacéo

1970 1980 1991 1995 1996  Var.1996/1980
[Brasil 0,494 0,734 0,787 0,814 0,830] 13%
[Norte 0,425 0,595 0,676 0,720 0,727] 22%
Ronddnia 0,474 0,611 0,725 0,782 0,820 34%
Acre 0,376 0,506 0,662 0,752 0,754 49%
Amazonas 0,437 0,696 0,761 0,754 0,775 11%
Roraima 0,463 0,619 0,687 0,788 0,818 32%
Para 0,431 0,587 0,657 0,709 0,703 20%
Amapa 0,509 0,614 0,767 0,797 0,786 28%
Tocantins 0,534 0,578 0,587
[Nordeste 0,299 0,483 0,557 0,596 0,608| 26%
Maranh&o 0,292 0,408 0,489 0,546 0,574 41%
Piauf 0,288 0,416 0,494 0,529 0,534 28%
Ceara 0,275 0,477 0,537 0,576 0,590 24%
Rio Grande do Norte 0,266 0,501 0,620 0,666 0,668 33%
Paraiba 0,259 0,442 0,504 0,548 0,557 26%
Pernambuco 0,315 0,509 0,590 0,602 0,615 21%
Alagoas 0,263 0,437 0,506 0,538 0,538 23%
Sergipe 0,320 0,493 0,655 0,748 0,731 48%
Bahia 0,338 0,533 0,593 0,632 0,655 23%
[Sudeste 0,620 0,795 0,832 0,853 0,857] 8%
Minas Gerais 0,460 0,695 0,748 0,780 0,823 18%
Espirito Santo 0,485 0,715 0,782 0,819 0,836 17%
Rio de Janeiro 0,657 0,804 0,824 0,842 0,844 5%
S3o Paulo 0,710 0,811 0,848 0,867 0,868 7%
[sul 0,553 0,789 0,834 0,855 0,860] 9%
Parana 0,487 0,723 0,811 0,844 0,847 17%
Santa Catarina 0,796 0,827 0,857 0,863 8%
Rio Grande do Sul 0,631 0,808 0,845 0,863 0,869 8%
[centro Oeste 0,469 0,704 0,817 0,839 0,848] 20%
Mato Grosso do Sul 0,725 0,784 0,844 0,848 17%
Matro Grosso 0,458 0,600 0,756 0,768 0,767 28%
Gois 0,431 0,635 0,743 0,765 0,786 24%
Distrito Federal 0,666 0,819 0,847 0,864 0,869 6%

Legenda
alto desenvolvimento
médio desenvolvimento
baixo desenvolvimento
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IDHM

1970

v

91% dos municipios estavam classificados como baixo desenvolvimento
(concentravam 62% da populacgéo).

9% dos municipios foram considerados como médio desenvolvimento,
sendo que concentravam 38% da populagao.

Os Estados que mais destacaram por apresentar um numero elevado de
pessoas vivendo em municipios de médio desenvolvimento foram: RJ
(95%), SP (77%) e RS (60%).

1980

v

46% dos municipios estavam classificados como baixo desenvolvimento
(27% da populagéo).

54% como médio desenvolvimento (73% da populacéo).

As regides que mais se destacaram foram Sul e Sudeste com 100% dos
municipios com médio desenvolvimento.

1991

v

80 municipios (1,8%) foram considerados como alto desenvolvimento,
concentrando 20% da populagéo.

57,8% como médio desenvolvimento (58% da populacao).

40,4% como baixo desenvolvimento (22% da populacéo).
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v Para as regides Nordeste e Norte, o nimero de municipios com baixo
desenvolvimento voltou a crescer, contrariando a tendéncia geral de
queda. O NE apresentava 50% da populacdo vivendo em municipios de
baixo desenvolvimento, com excecdo de Pernambuco.

v RS €& o0 estado com maior proporcdo de municipios de alto
desenvolvimento, mais de 10% dos municipios e 28% da populacéo.

v Os estados de MS, RJ, SC destacaram-se por ndo apresentar municipios
de baixo desenvolvimento.

Tabela 9
IDHM - 1991
Municipios Populacéo
Baixo Médio Alto Baixo Médio Alto

Brasil 40,4% 57,8% 1,8% 21,9% 58,3% 19,8%
Norte 58,1% 41,9% 30,0% 70,0%
Nordeste 92,9% 7,1% 61,8% 38,2%
Centro-Oeste 7,4% 92,6% 42,3% 57, 7%
Sudeste 13,7% 84,3% 2,0% 4,0% 60,6% 35,3%
Sul 1,6% 92,6% 5,8% 0,9% 75,3% 23,8%

Fonte: PNUD(1998).
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Grafico 13

IDHM - 1991 - Distribuicdo dos Municipios
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IDHM - 1991 - Proporc¢éo da Populagdo nos Municipios
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No que se refere as condicdes de vida (ICV)®, os resultados obtidos revelam trés
aspectos de heterogeneidade entre os municipios do pais:

Dualidade: os municipios do pais podem ser classificados em duas categorias:
muito carente, apresentando ICV em torno de 0,42, e pouco carente (ICV de 0,65).

3 Como 0 IDH e IDHM, o ICV também varia de 0 a 1 e segue a mesma classificacdo dos outros indicadores: até
0,50 séo considerados municipios muito carentes; de 0,50 a 0,80 — pouco carentes e acima de 0,80 ndo sdo carentes.
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De 1970 a 1991, aumentou a diferenca entre 0s municipios da regido Nordeste
comparados com as regides Sul/Sudeste. Ndo é de estranhar que o grupo de
municipios menos carentes encontram-se no Sul e Sudeste.

Disparidade: a distribuicdo dos municipios brasileiros caracteriza-se por um
elevado grau de disparidade entre os municipios - entendida como a distancia que
separa 0s 25% municipios mais carentes dos 25% menos carentes. Isso ocorre nao
apenas pela forte dualidade entre a regido NE e as regides SU e SE mas, também, de
elevados graus de municipios de uma mesma regido. O Nordeste apresenta a menor
disparidade entre 0s seus municipios.

Desigualdade: decompondo a desigualdade de renda em intramunicipal e
intermunicipal, os dados de 1991 revelam que, além da desigualdade ter aumentado
com o tempo (especialmente entre 1980 e 1991), 70% da desigualdade total da rende
familiar per capita existente no Brasil em 1991 era intramunicipal (contra 60% em
1970), ou seja, ocorria entre familias de um mesmo municipio. Na avaliacdo das
desigualdades intermunicipais, os dados do PNUD (1998) ressaltam que a maior
parte (60%) decorria da desigualdade entre os municipios de um mesmo Estado.

Na préxima subsecdo, é abordado o problema de investigacdo desse trabalho,
enfatizando-se a necessidade de repensar as instituicbes financeiras de
desenvolvimento para que as mesmas possam viabilizar um modelo de
desenvolvimento sustentavel.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 89/185

6. NECESSIDADE DE REPENSAR AS INSTITUICOES
PUBLICAS DE FOMENTO

Como foi mostrado nas secdes anteriores, a situacdo deploravel no ambito social
acabou exigindo o repensar da acdo do Estado e das instituicdes publicas. E
consenso nos estudos académicos sobre a América Latina que o estilo de
desenvolvimento demonstrou ser socialmente perverso, politicamente injusto e
ecologicamente.

Em consequéncia desse fato, o proprio conceito de desenvolvimento de uma regido
alterou-se no sentido de incorporar ndo apenas a dimensdo econémica (que até entédo
era priorizada) como também as dimenses social, politica e ambiental, viabilizando
assim o que chamamos na subsecéo 2, da secdo 111, de desenvolvimento sustentavel.

Estas mudangas profundas no conceito de desenvolvimento e o grande desafio da
reducdo do déficit social e equacionamento da pobreza afetam radicalmente o
funcionamento das instituicdes publicas de fomento, forcando o repensar de seu
papel e de sua relacdo com a sociedade. Os atuais parametros técnicos utilizados
para definir objetivos estratégicos e avaliar a performance organizacional mostram-
se inadequados para O que, no novo conceito, considera-se resultados de
desenvolvimento sustentavel. A relacdo distante e autoritaria com o0s agentes
produtivos e com 0s demais atores sociais, que caracterizou os 6rgdos publicos no
seu precério relacionamento com a sociedade civil, deixou de ser aceita pelos
cidaddos participativos, e pelos movimentos sociais e entidades voltadas para as
acdes de desenvolvimento. Esta mudanca de relacionamento torna-se inevitavel e
essencial com o processo de redemocratiza¢do em curso no Brasil e no México.

Como coloca o documento do Ministério do Planejamento (1994),

“a nova institucionalidade necessita de 6rgdo e entidades publicas
fortalecidos e competentes para a complexa tarefa de articular o
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processo de desenvolvimento sustentavel. Este fortalecimento passa
pela reformulagdo de seus papeéis, de suas estruturas organizacionais,
bem como de sua modernizagdo” (SECRETARIA DO
PLANEJAMENTO, 1994, p.179)

Analisando especificamente os Bancos de Desenvolvimento, TEIXEIRA(1979)
chama atencdo de algumas contradi¢des e incoeréncias do funcionamento destas
instituicOes, entre elas destacam-se:

“0s bancos de desenvolvimento atuam quase que exclusivamente
voltados para “dentro” e utilizam o crédito ou concessdao de
empréstimos como um fim e ndo como um meio. Esta situacdo
configura a tendéncia a apreciar “mecanicamente” 0s projetos que
solicitam apoio financeiro. ...Ademais, a tomada de decisdo com
base apenas na analise da viabilidade econdmica-financeira, por ndo
se fundamentar em indicadores capazes de permitir comparacdes
setoriais e globais (e sim apenas comportamento individual da
empresa), revela-se insuficiente para atender a necessidade do
proprio banco de desenvolvimento de proceder a uma auto-avaliacao
de seu desempenho”. (TEIXEIRA, 1979,p.31)

O Autor salienta:

v’ a visdo parcial dos problemas empresariais por parte destas instituicdes dada a
excessiva especializacdo tecnico-funcional,

v profunda dependéncia financeira da esfera federal;

v' falta de informacgGes sobre as reais necessidades de apoio a setores e atividades;
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v’ inexisténcia de escala de prioridades como critérios de concessao de crédito e de
levantamento estatistico dos efeitos diretos e indiretos provocados pelos
investimentos financiados pelos bancos;

v’ inexisténcia de sistema e critérios de avaliacdo permanente dos custos e
beneficios sociais dos empreendimentos financiados;

v’ aversdo ao risco, que dificulta o acesso ao crédito para as pequenas e médias
empresas.

Embora a avaliagdo de TEIXEIRA (1979) tenha sido feita h& vinte anos, ela
continua bastante atual no debate sobre o futuro dos bancos de desenvolvimento™.
Existe consenso entre académicos, politicos e gestores dos bancos quanto a
necessidade de mudanca, no entanto, a forma como esta aconteceria esta longe de se
constituir em uma unica proposta. As sugestdes ficam restritas a modelagem
institucional, ndo havendo discussbes profundas e propostas reais para
eficientizacdo da gestdo organizacional.

FISCHER (1995) em palestra proferida em uma instituicdo financeira de
desenvolvimento na regido do Nordeste, chama atencdo para a necessidade de
revisdo e resgate dos principios e valores que norteiam as relagbes entre Estado e
Sociedade no Brasil, j& que o desenvolvimento social e econdbmico no pais acabou
acarretando desequilibrios demograficos e regionais. A autora mostra que 0os 6rgaos
de desenvolvimento necessitam focar concomitantemente dois elementos:

e Recursos humanos e naturais, enquanto buscam consolidar uma infra-estrutura
econbmica e social adequada ao desenvolvimento dos setores produtivos e
agentes sociais.

' Diversas entrevistas apresentadas na Revista Rumos de Desenvolvimento publicada pela Associacdo Brasileira
de Instituigdes Financeiras de Desenvolvimento durante o ano de 1994 e 1999 enfatizam a necessidade de revisdo
da atuagdo destas instituigdes.
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e Apoio a reestruturacdo da base produtiva para viabilizar as mudangas impostas
pelos parametros de competitividade do mercado mundial.

O ritmo, a velocidade e o tipo de necessidade/demanda com que as transformacdes
devem ocorrer no contexto externo pressionam as mudangas organizacionais
exigidas das instituicbes de fomento. Se elas permanecerem com 0s objetivos
estratégicos e modelos de gestdo criados em seu nascedouro, nos anos 50 e 60,
inevitavelmente ndo sobreviverdo. Estardo esvaziadas de conteddo, na medida em
que ndo aportardo resultados efetivos - mensuraveis e quantificaveis - no incremento
da economia regional; no esfor¢o da renovacdo tecnoldgica das cadeias produtivas,
da geracdo de oportunidades de trabalho e do aumento da renda. Ndo serdo visiveis
seu papel e desempenho em eventuais melhorias das taxas macro-estruturais.

A inexisténcia de indicadores especificos protegeram as instituicdes de fomento do
controle social durante décadas, mas tornou-se um dos mais agudos argumentos para
0S que preconizam o “desmonte” desta estrutura institucional.

O fato do conceito de desenvolvimento estar sendo objeto de redefini¢do tanto nos
seus alcances como nos seus instrumentos e modalidades de operagcdo, héa
necessidade dos Bancos de Desenvolvimento estabelecerem metas de
responsabilidades (ACEVEDO, 1995). Segundo o autor, é preciso que estas
organizacOes fortalecam a capitalizacdo de recursos a fim de dispor de maior
potencial de apoio financeiro orientado para atividades de setores prioritarios. O
Autor indica uma série de acdes que estdo sendo realizadas por diversos bancos de
desenvolvimento na Ameérica Latina para adequar as fungbes de promocdo e
financiamento ao cenério atual:

e revisdo dos setores que constituem o objetivo do banco de desenvolvimento;
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e orientacdo predominante no apoio a pequena e media empresas através de crédito
de médio e longo prazo voltado para modernizacdo e elevacdo da capacidade
produtiva e competitividade das mesmas;

e maior respaldo as atividades rurais e agro-industriais;

e apoio as atividades orientadas para o financiamento e promocdo do comércio
externo;

e maior contribuicdo nos processos de integragdo econdmica e financeira mediante
0 apoio as diferentes iniciativas de cooperacdo entre governos e setores
empresariais e produtivos;

e apoio ao desenvolvimento tecnoldgico, através de programas de capacitacdo
conjunta com universidades e outras entidades especializadas;

e atuacdo preferencialmente em operacBes de concessdo de crédito mediante
modalidades de redesconto via banco comercial e outros intermediérios
financeiros, promovendo o surgimento de cooperativas de crédito;

o fortalecimento da funcdo de investimento dos bancos de desenvolvimento,
permitindo identificar, promover e desenvolver projetos e oportunidades de
investimento;

e intensificacdo do apoio na forma de servicos complementares de carater
ndo-financeiro tais como, acompanhamento e avaliacdo de projetos, assisténcia

técnica direta ou coordenada, capacitacdo empresarial;

e prioridade a modernizacdo administrativa.
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Redefinir o seu modelo institucional, através da revisdo de seu direcionamento
estratégico e no posicionamento nas relagdes com o Estado, com a sociedade civil e
0 mercado €& certamente um dos grandes desafios atuais para 0s bancos de
desenvolvimento nos paises em desenvolvimento, no entanto ndo é suficiente para
obter desempenho satisfatorio em suas acdes. Sera necessario enfrentar alguns
desafios organizacionais tais como:

e Obter auto-sustentagdo econdmica e equilibrio financeiro - o que implica em ter
competéncia para captar recursos, ndo dependendo exclusivamente do “dinheiro
custo zero” dos fundos constitucionais e subsidios fiscais, nem das habilidades
de engenharia financeira préprias dos cenarios de alta inflacdo. E, a0 mesmo
tempo, desenvolver competéncia gerencial para uma gestdo de qualidade e
produtividade, capaz de otimizar o uso de todos 0s recursos organizacionais.

e Desenvolver competéncias e posturas para que a organizacdo estabeleca
parcerias voltadas para resultados efetivos, tanto na articulacdo politica e
institucional despojada de interesses mesquinhos, quanto na capacidade de
manter o didlogo e a transparéncia junto a sociedade civil.

e Estabelecer um modelo de gestdio que promova a descentralizacédo
administrativa, assegurando maior proximidade com os mercados e o0s clientes
para obter maior eficacia nas acbes e decisdes e estimulando a participacdo
responsavel e consciente dos funcionarios na geracdo dos resultados
organizacionais.

e Estimular o continuo desenvolvimento organizacional, sintonizado com as
tendéncias e necessidades de desenvolvimento da regido, com as expectativas
dos clientes e agentes sociais envolvidos.
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e Inserir valores e principios na cultura organizacional que orientem o
desempenho dos funcionarios e da organizacdo para a efetividade dos resultados
em desenvolvimento e para a transparéncia dos critérios e avaliacdes.

As reflexdes sobre restritores existentes nos bancos de desenvolvimento indicam
que a maior complexidade para remodelar o seu perfil institucional e os parametros
de seu desempenho néo estd, como se pensava, em que 0s atores sociais, politicos e
organizacionais se conscientizassem das necessidades de transformar estas
organizagoes.

Este € um primeiro passo, um despertar, mais provocado pela dolorosa percepc¢éo do
risco de sobrevivéncia, do que pela busca continua do aperfeicoamento. Apds o
despertar, porém, surge o desafio, para o qual ndo existem formulas magicas, de
estruturar um processo de mudancga que incorpore as especificidade deste tipo de
instituicdo, atendendo os requisitos advindos da necessidade de impulsionar um
desenvolvimento regional caracterizado pela sustentabilidade.

E, portanto, em como mudar que reside o mais complexo e potente conjunto de
desafios; tanto aqueles que passam pelos valores da sustentacdo democratica, quanto
0s que dizem respeito aos principios que devem reger a atuac@o dos érgdos publicos.
Valores e principios estes que devem internalizar-se no tecido organizacional e
emergirem sob a forma de praticas que concretizem o desejo de transformacéo.

Entretanto, todas as formas de mudancas organizacionais, tanto de maior ambito que
transformam as diretrizes estratégicas e a propria “vision” dos bancos de
desenvolvimento, quanto as mais tépicas, que visam algum grau de modernizacdo e
aperfeicoamento dos sistemas e instrumentos de gestdo, colocam algumas duvidas
preliminares:
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Estariam os bancos de desenvolvimento operando com diretrizes estratégicas
coerentes com o conceito de desenvolvimento sustentavel? Ou encaram como
mais um “modismo das vanguardas politicas e intelectuais”?

Ha vontade politica no Governo e no interior dos diferentes oOrgdos de
planejamento técnico e fomento ao desenvolvimento social e econdmico, para
repensar papeis, formas de atuacdo, distribuicdo dos recursos, mensuracdo e
avaliacdo dos resultados? Ou o discurso “politicamente correto”, que permeia as
polémicas entre estas institui¢des, representa apenas uma adaptagdo superficial
que as protege das mudancas mais profundas?

Como modificar, em sua esséncia, os padrdes culturais que durante 30/40 anos
vicejaram nestas institui¢des, tais como: a obediéncia ao autoritarismo politico; o
privilégio do teécnico sobre o social e o humano; a visdo introvertida; e o
comportamento isolacionista; que sdo, hoje, os principais fatores de restricdo ao
desempenho flexivel, voltado para as necessidades e demandas do meio-
ambiente e apto a articular e manter parcerias?

Estariam os Bancos de Desenvolvimento preparados para estruturar e gerenciar
uma rede de parcerias de forma a conseguir maior foco em suas politicas de
financiamento? E quem sdo considerados parceiros pelas instituices de
fomento?

Este estudo tem como objetivo investigar e propor alternativas de respostas para
essas questdes. A dificuldade de encontrar bibliografias que discutissem com
profundidade o tema de desenvolvimento sustentadvel e seu impacto nas praticas
organizacionais dos bancos de desenvolvimento, estimulou a elaboracdo desse
trabalho.
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Fazendo uma anélise dos textos e artigos encontrados na literatura académica que
tiveram como objetivo discutir acdes concretas de desenvolvimento sustentavel,
pode-se classifica-los em trés diferentes abordagens:

1°) Abordagem macroeconémica, ou seja, aborda experiéncias e acles
desenvolvidas em um determinado pais ou regido que indicam claramente a
preocupacdo com o desenvolvimento sustentavel. E o caso, por exemplo, de artigos
que relatam a experiéncia da Costa Rica®, pais considerado pioneiro na introducéo
de politicas puablicas integradas visando o desenvolvimento sustentavel. O
presidente Figueres introduziu imposto sobre combustiveis organicos (carvao) e
imposto sobre eletricidade, fazendo com que as organizacdes internalizassem estes
custos sociais. Além disso, cancelou a construcdo de termelétrica e desenvolve de
forma intensiva programas sociais contra analfabetismo e mortalidade infantil. A
educacdo ambiental comeca desde a infancia. Até meados da década de 80 as
queimadas, pesca predatoria e desflorestamento comprometeram o potencial de
crescimento do pais. A estratégia tem sido evitar a formacdo de areas verdes
intocaveis, permitindo a exploracdo sustentavel das areas de reserva via ecoturismo
e colheita com fins farmacéuticos.

2°) Abordagem microecon6mica: a grande maioria dos textos encontrados sobre
desenvolvimento sustentavel adota este tipo de abordagem, ou seja, € o relato de
experiéncias isoladas em uma determinada regido. Geralmente sdo apresentados
projetos de cunho ambiental e social desenvolvidos por organizacGes da sociedade
civil com o apoio de governo local ou organismos internacionais. Um exemplo
interessante deste tipo de abordagem para o contexto brasileiro pode ser encontrado
nos artigos publicados pelo Programa de Pobreza e Meio Ambiente na Amazonia
(POEMA). Este programa foi criado em 1992 no Nucleo de Meio Ambiente da
Universidade Federal do Para com o objetivo de contribuir para geracdo e
implementacdo de alternativas de desenvolvimento sustentavel. Possui experiéncias

> Vide por exemplo por TENENBAUM, D. The Greening of Costa Rica. in: Technology Review, vol. 98, no.7,
outubro, 1995, pp.42-52.
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em trés diferentes regides do Para: Campo de Maraja, Baixo Tocantins e Araguaia
Paraense. Em junho de 1994, este Programa realizou em Belém um encontro
internacional da Pobreza e Meio Ambiente com o objetivo de discutir experiéncias
de desenvolvimento sustentavel do Trépico Umido na América Latina, Africa e
Asia. Neste encontro, MISTCHEIN(1984) relatou a experiéncia do POEMA em uma
comunidade do municipio Ponta de Pedras na ilha de Marajé.

3% Abordagem empresarial: nesta linha encontram-se publicagbes que tiveram
como objetivo discutir formas de viabilizar o desenvolvimento sustentavel por parte
das empresas, particularmente as indudstrias. Este debate é mais intenso nos EUA,
especialmente em revistas de gestdo empresarial como a Academy of Management
Review e Harvard Business Review. Na maioria dos casos, sdo abordadas acdes
desenvolvidas pelas organizacdes que estejam alinhadas com o principio de néo
destruicdo do meio ambiente. Um texto interessante que tenta discutir outras
dimensfes do conceito de desenvolvimento sustentavel e suas implicacbes para
teoria administrativa pode ser encontrado em GLADWIN(1995)."

N&o foi encontrado até o presente momento, nenhum artigo ou livro com uma
abordagem de gestdo publica, ou seja, discutindo formas de implementar e
viabilizar o desenvolvimento sustentavel através da acdo das instituicdes publicas. E
interessante notar que na bipolarizacdo dos discursos sobre a gestdo publica ndo
existam propostas e defesas para o desenvolvimento sustentavel: de um lado temos
o enfoque neoliberal, propondo a privatizacdo de oOrgdos publicos, tendo como
justificativa a ineficiéncia econémico-financeira de sua gestdo, e de outro lado, o
enfoque de centro-esquerda e social-liberal, que levanta a bandeira da necessidade
de repensar a gestdo dos 6rgdos publicos, enfatizando o desalinhamento entre a
oferta de servicos e as necessidades da sociedade. Ou seja, nem em uma abordagem
mais de esquerda, cujos trabalhos tendem a enfatizar a problemaética social, 0s

1 GLADWIN, T, KENNELLY J. e KRAUSE, T. Shifting Paradigms for Sustainable Development: Implications
for Management Theory and Research. in: Academy of Management Review, vol. 20, no.04, 1995, pp.874-907.
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artigos abordam, com profundidade, a concretizagdo do conceito do
desenvolvimento sustentavel nas praticas organizacionais de instituicdes publicas.

Esta debate € particularmente importante no caso dos bancos de desenvolvimento,
dado que sdo instituicdes de cunho eminentemente publico, criadas com a finalidade
de viabilizar o desenvolvimento de um determinado pais/regido ou local. A questéo
que surge é: que tipo de desenvolvimento estas instituicdes estdo perseguindo? Para
isso, é fundamental discutir como estas instituicbes podem agir coerentemente com
0 conceito de desenvolvimento sustentavel. Seria ingenuidade acreditar que o0s
bancos de desenvolvimento podem isoladamente viabilizar o desenvolvimento
sustentavel de um determinado pais. Este tipo de instituicdo é apenas um dos
diversos instrumentos que o0 governo possui para implementar suas estratégias de
desenvolvimento. No entanto, estas organizacdes podem e, por que ndo dizer,
devem, servir de exemplo para todas as demais instituicbes publicas. Além disso,
suas acdes tem uma grande abrangéncia, influenciando ou exigindo mudangas
concretas nas praticas de outras organizacbes sejam elas clientes (empresas
privadas, por exemplo) ou parceiras (outras instituicdes publicas).

E como destaca STUDART (1996)

“seu papel NAO pode ser compreendido como o de simples intermediario
de poupadores, outros intermediarios financeiros e investidores: as
instituicGes financeiras criam mercados” (STUDARDT, 1996, p.42)

Fazendo uma interface entre os quatro pilares do conceito de desenvolvimento
sustentavel (vide figura 3) e formas de concretizacdo dos resultados a serem
atingidos, pode-se dizer que:

O Aumento da participacdo da sociedade e articulacdo politico-institucional so6
sera obtido a partir do momento que:
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e Banco de Desenvolvimento considerar as organizagdes da sociedade civil como
um dos publicos-alvo da instituicdo, financiando ou subsidiando projetos, e
considera-las também como parceiros importantes na operacionalizacdo de suas
acoes;

e Intensificar as parcerias com outras entidades vocacionadas para o0
desenvolvimento, ou seja, quebrar o isolamento caracteristico da maioria das
instituicdes publicas.

Modernizacdo produtiva e equidade social: sera obtido quando o Banco ndo se
preocupar apenas com o financiamento de grandes projetos de investimentos que
estejam atrelados as estratégias de desenvolvimento do pais, mas também com a
democratizacdo das oportunidades de credito, estimulando o desenvolvimento de
instituicbes de micro-crédito (muitas vezes denominadas de bancos do povo ou
banco popular) e atenuagdo dos problemas sociais, através do apoio ao
desenvolvimento de programas governamentais nas areas de geracdo de emprego e
renda, educacdo, salde e habitacdo.
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Figura 3

Dimensdes do Conceito de Desenvolvimento Sustentavel

Ampliacdo da
Participagdo da
Sociedade e
articulacao
politico-
institucional

Preservacao do
meio-ambiente e
ordenamento do
espaco regional

DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL

Avanco cientifico-
tecnoldgico

Modernizagao
produtiva e
equidade social

Preservacdo do meio ambiente e ordenacdo do espaco regional: sera viabilizada
através dos bancos de desenvolvimento desde que estas instituicbes tenham a
preocupacdo de avaliar os projetos a serem financiados do ponto de vista de
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externalidades ambientais, beneficiando projetos com a preocupacédo de preservagao
do meio ambiente e negando financiamento para projetos que ndo tenham indicado
0S impactos geo-ambientais que irdo causar. Tanto nesta dimensdo como na
dimensdo de equidade social, é imprescindivel que as instituicdes de
desenvolvimento desenvolvam critérios de avaliacdo e indicadores de
acompanhamento do impacto social e ambiental dos projetos financiados. No que se
refere ao ordenamento do espaco regional, € fundamental que as instituices de
desenvolvimento tenham a preocupagdo de desconcentrar 0s investimentos nos
grandes centros urbanos da regido de sua atuagdo, dando prioridade para projetos
desenvolvidos em regides mais pobres e carentes.

Avanco cientifico-tecnolégico: podera ser obtido como resultado de investimentos
em modernizagdo produtiva. No entanto, ¢ fundamental que as instituicdes de
desenvolvimento financiem projetos de inovacdo tecnoldgica desenvolvidos por de
Centros de Pesquisa e Universidades, tendo em vista o alto grau de incerteza e risco
que normalmente estes projetos possuem.

Utilizando modelo de FISCHER (1996) que analisa a relacdo entre papel e forma de
atuacdo de uma determinada instituicdo, pode-se dizer que a operacionalizacdo do
conceito de desenvolvimento sustentavel passa pela consideracdo das quatro
dimensdes como sendo 0s quatro focos estratégicos a serem perseguidos pelas
instituicBes de desenvolvimento. Sera que essa situacdo € verificada nos bancos de
desenvolvimento do Brasil e México?
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Quadro 3

Funcionamento das Organizac¢6es: Relacionando Direcionamento Estratégico e
Gestéo Organizacional

FISCHER (1996) simboliza o funcionamento das organizag®es a partir de duas

engrenagens:

e uma maior, representando o direcionamento estratégico da organizagdo
definido por focos estratégicos de acdo, ou seja, onde a instituicdo quer
chegar, quais os resultados esperados de suas atividades. O direcionamento
estratégico traduz como uma organizacdo quer ser vista pela comunidade
interna e externa.

e ¢ outra engrenagem menor, representando a gestdo da organizacédo a qual é
definida a partir de diversos aspectos: modelo organizacional; instrumentos
de gestdo; comunicacgdo interna; recursos humanos, materiais, financeiros e
tecnoldgicos; sistemas de informacao e infra-estrutura.

O aspecto interessante desta figura € que mostra que o movimento da
engrenagem maior depende do ritmo e velocidade da engrenagem menor. Desta
forma, o direcionamento estratégico de uma organizacao so sera obtido a partir
da exceléncia de sua gestao.
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Quadro 3 (continuacéo)

Funcionamento das Organizac¢6es: Relacionando Direcionamento Estratégico e
Gestdo Organizacional

’>Direcionamento
7 Estratégico

/ N - T

Foco Estratégico

Exceléncia
de
Gestao

Fonte: Fischer&Dutra S/C.

7. BANCOS DE DESENVOLVIMENTO: CONCEITO E
ORIGEM HISTORICA

Os Bancos de Desenvolvimento sdo instituicdes criadas no seculo XX, cujo marco é
a criacdo do Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento (Banco
Mundial) em 1944, a partir da Conferéncia Monetéaria e Financeira das Nacdes
Unidas. RENCK (1996) destaca a problemética da definicdo, mostrando que na
Conferéncia da ONU houve inclusive polémica para denominar este novo tipo de
instituicdo como sendo banco.
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“A criacdo do banco foi um empreendimento totalmente novo. Tdo novo
que sequer para ele um nome adequado podia ser encontrado. Na medida
em que podemos falar de subscricdes de capital, empréstimos, garantias e
emissOes de bonus, a nova instituicdo financeira pode ter algum direito
aparente de denominar-se banco. Porém, o tipo de acionista, a natureza
das subscricdes do capital, a eliminacdo de todo tipo de depdsitos e
empréstimos de curto prazo e sua base sem fins lucrativos, sdo
caracteristicas completamente alheia a indole do que se aceita de um
banco. Sem duvida, nasceu de forma acidental com tal nome e assim
segue chamando-se, principalmente devido a que ndo se pode encontrar
no diciondrio nenhum nome satisfatorio para esta instituicdo sem
precedentes.” (Conferéncia da ONU, in: RENCK, p.12)

Embora a formalizacdo dos bancos de desenvolvimento tenha ocorrido apos a Il
Guerra Mundial, pode-se dizer que a origem da funcé@o de financiamento de longo
prazo remonta ao século passado, no periodo de industrializacdo dos paises
desenvolvidos. (RATTNER,1991)

O Credit Mobilier, criado na Franca em 1852, constituiu-se o primeiro exemplo de
instituicdo financeira de desenvolvimento. As empresas e 0s bancos eram
organizacgOes familiares sendo que a necessidade de novos recursos era suprida com
capital proprio. Com a criacdo do Credit Mobilier, houve a introducdo de um novo
conceito de banco, visto que a instituicdo passou a ser responsavel pelo
investimento de longo prazo em infra-estrutura e incentivo a industrializacdo. Sua
atuacdo era calcada tanto na mobilizacdo de recursos por meio de emissdo de
obrigacgdes e notas promissdrias e como também na participacdo direta da gestdo da
empresa. O Credit Mobilier acabou servindo de modelo para as instituicdes
financeiras de desenvolvimento no século XX, como por exemplo o Industrial Bank
of Japan, em 1902; Reconstruction Finance Corporation, nos EUA e o Istituto
Mobiliare Italiano, na década de 30 e o Industrial and Commercial Finance
Corporation e Finance Corporation for Industry no Reino Unido, em 1945. Dos
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paises em desenvolvimento, o0 México foi pioneiro, instituindo, em 1934, a Nacional
Financiera (NAFIN) com o objetivo de promover a venda de titulos publicos,
transformando-se em banco de fomento em 1941.

A estruturacdo e evolugdo dos bancos de desenvolvimento em cada pais estd muito
atrelado as peculiaridades do contexto historico do pais. Desta forma, os caminhos e
formas de atuacdo destas instituicdes foram bastante variados (RATTNER, 1991).

No caso da Inglaterra a acumulacdo necessaria a industrializacdo veio da propria
iniciativa privada - comercio e agricultura - ndo foi preciso criar instituicdes
especiais que financiassem o investimento a longo prazo. Somente no final do
seculo XIX, quando as empresas cresceram, houve a necessidade de mais capital e
0s bancos se tornaram mais importantes. Os bancos ingleses agiam muito mais
como intermediarios financeiros, negociando titulos e valores mobiliarios.

Observando a evolucdo das instituicdes financeiras de desenvolvimento'’ alemas,
pode-se dizer que os bancos estavam vinculados ao setor industrial e assumiram
efetivamente o papel de promotores e financiadores de longo prazo, assumindo o
riscos do financiamento. Participavam do lucro das empresas e davam assisténcia
técnica e administrativa as empresas controladas.

No caso da Italia, o desenvolvimento industrial ocorre somente a partir de 1894
através da expansdo dos setores de bens de producdo: energia elétrica, quimica,
engenharia, ferro e ago. Os bancos alemdes tiveram papel importante no
financiamento da industrializacdo italiana, atraidos pelo fato dos antigos bancos
italianos estarem mais interessados no investimento em habitacdes urbanas e ndo na
industrializacdo do pais.

7 Este trabalho utilizarda o termo instituicio financeira de desenvolvimento como sindnimo de banco de
desenvolvimento.
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Conforme mostra o texto de RATTNER (1991), é inegavel o papel destas
instituicbes como provedores de recursos financeiros no inicio do seculo XIX,
porém qual seria 0 seu espaco de atuagdo nas modernas economias capitalistas?

A Associacdo Brasileira dos Bancos de Desenvolvimento (ABDE) publicou, em
1994, um estudo que discute diversos aspectos a respeito do financiamento do
desenvolvimento, entre eles destacam-se a reflexdo sobre a natureza da funcdo de
fomento.

O fomento tem cardter eminentemente puablico, competindo ao Estado tracar
estratégias de desenvolvimento nacional e regional. Esta situacdo é verdadeira ndo
apenas para os paises em desenvolvimento, pois constata-se que em situagfes de
livre mercado ndo existem garantias de investimentos produtivos com maturacao
prolongada. A incapacidade dos mecanismos de mercado equacionarem as
demandas por financiamento de longo prazo pode ser exemplificada por situacbes
de externalidades tais como:

e Projetos de indiscutivel mérito social, tais como moradia popular, educacéo e
salde béasica que nédo tem condicdes de ter seus resultados medidos em termos
econdmico-financeiros;

e Projetos com resultados econdmico-financeiros que ndo podem ser integralmente
apropriaveis pelo investidor, tais como infra-estrutura;

e Projetos com elevada rentabilidade, mas com um elevado grau de incerteza ou
risco, tais como inovacdes tecnologicas.

Neste sentido, pode-se afirmar que as Instituicdes Financeiras de Desenvolvimento
tem como espagco de atuacdo justamente cobrir os vazios deixados pelo setor
financeiro privado e reduzir as imperfeicbes do mercado financeiro por meio de
apoio decisivo as politicas de desenvolvimento.
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Em cada pais, as instituicdes financeiras orientardo suas acbes de acordo com a
especificidade de seu contexto. No caso da Europa, os principais objetivos das
institui¢Bes financeiras de desenvolvimento (IFD) séo:

e Oferecer servicos que os bancos ndo proporcionam devido as imperfeicdes de
mercado;

e Impedir a formacgéo de oligopolios pelos bancos privados;

e Permitir que as autoridades monetarias influenciem o comportamento dos bancos
privados;

Ou seja, a importancia das instituicdes financeiras de desenvolvimento esta atrelada
ao seu papel de regulamentador da concorréncia interbancéria.

No caso da Asia, a prioridade destas instituicdes tém sido o financiamento de
industrias de alta tecnologia e de setores estratégicos.

RATTNER (1991) mostra que o0s bancos de desenvolvimento nos paises
subdesenvolvidos

“tiveram que preencher funcdes que foram, historicamente, nos paises
em que o desenvolvimento industrial se deu no século passado,
desempenhadas pelos bancos particulares, comerciais ou de
investimento...cabendo ao Estado o planejamento do desenvolvimento
e aos Bancos de Desenvolvimento um papel particularmente
importante.” (RATTNER, 1991, p.34)

O autor faz uma analise do desempenho dessas instituicdes nos paises do Terceiro
Mundo destacando que era esperado que estes bancos além de oferecer empréstimos
a longo prazo, deveriam promover e induzir um processo sustentado e amplamente
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difundido de industrializacdo, no entanto, as evidéncias empiricas mostram que 0s
bancos de desenvolvimento nestes paises atuaram como instituicdes financeiras
conservadoras, preferindo emprestar a empresas ja estabelecidas em vez de
promover novos empreendimentos.

O estudo da ABDE (1994) aponta que na América Latina, apds um periodo de
prolongada recessdo, houve a necessidade de fomentar investimentos que
aumentassem a produtividade e a competitividade dos paises. Esses paises tem dado
prioridade a liberalizacdo da economia com reformas que procuram

e Fomentar a poupanca interna e o aperfeicoamento financeiro, ou seja, propiciar a
eficiente canalizacdo da poupanca financeira para investimentos produtivos;

e Desregulamentar a atividade financeira, aumentando, por um lado, a
flexibilidade e por outro a supervisao;

e Impulsionar a modernizacdo das proprias instituicdes para que possam responder
as demandas dos agentes produtivos.

Embora estas reformas sejam importantes, elas acabam sendo secundarias no
desafio que as instituicbes financeiras de desenvolvimento da Ameérica Latina
possuem de assumir papel ativo na formulacdo das politicas para financiar o
desenvolvimento, o que demanda estreito vinculo com os diversos niveis de
governo. Para tanto, precisam adotar uma nova filosofia de exercicio da funcéo de
fomento e de complementacdo financeira, desenvolvendo uma multiplicidade de
operacOes que envolvem principalmente programas voltados para a minimizagao dos
sérios problemas sociais.

Documento do Banco Mundial, citado pela ABDE (1994) de 1990 destaca a
necessidade das instituicbes financeiras de desenvolvimento de aumentar o
relacionamento com bancos de investimento, oferecer servicos de consultoria e
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aconselhamento, assisténcia técnica para reestruturacdo industrial, dar apoio ao
desenvolvimento do mercado de capitais e principalmente a criagdo de
intermediarios financeiros ndo bancarios, onde incluem-se organizagdes de credito
popular.

8. A EXPERIENCIA INTERNACIONAL DOS BANCOS DE
DESENVOLVIMENTO

Como mostrado na subsecdo anterior, a evolucdo historica de cada pais tem
influéncia direta no papel desempenhado pelos bancos de desenvolvimento ao longo
do tempo e por conseqiiéncia na modelagem destas instituicdes. No entanto, para
discutir a modelagem das institui¢es financeiras de desenvolvimento é fundamental
primeiramente conhecer sua insercdo dentro da estrutura do sistema financeiro de
cada pais.

O estudo da ABDE (1994) relata diferentes modelos praticados na Europa e na Asia
atualmente, entre os quais destacam:

ALEMANHA: o sistema financeiro alemdo compde-se de instituicbes universais e
especializadas. Os bancos universais realizam todos os tipos de negdcios bancarios,
incluindo a abertura de conta corrente, fornecimento de crédito, operacdo de
cambio, mercado de opcdes a futuro, seguros, leasing, commodities, divida publica
ou titulos de empréstimos emitidos pelas corporagdes ou instituicdes privadas e
administracdo de portfolios.

O sistema financeiro alemé&o € composto por:
e Banco Central Nacional (Deustsche Bundesbank): engloba os bancos centrais

dos estados federados e é operado pelo Conselho dos Bancos Centrais e pelos
presidentes dos bancos centrais dos estados federados.
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e (Caixas de Poupanca: tem como objetivo oferecer a populagdo local rendimentos
razoaveis sobre os depoésitos. Dados de 1994 da ABDE, apontam para existéncia
de mais de 700 caixas de poupanca.

e Bancos Cooperativos: originalmente eram entidades voltadas para o
fornecimento de crédito da industria e das pequenas e médias empresas do setor
agricola. A maioria das antigas caixas cooperativas de artesanatos e industriais e
das cooperativas comerciais agricolas passou a condi¢cdo de bancos populares.
Em 1994, existiam mais de 3.000 bancos cooperativos com 12 milhfes de
membros individuais.

e Bancos Privados: operam aproximadamente 300 entidades de crédito privadas,
0s grandes bancos sdo sociedades andnimas e tem posicdo muito forte na
indastria, em razdo de suas atividades como fornecedores de crédito e
participantes indiretos.

e Bancos Hipotecéarios: foram instituidos para determinadas finalidades, tem uma
atuacdo bem especializada tais como fornecimento de crédito para construgdo
imobiliaria.

e Instituicdes Publicas de Fomento: concedem créditos em condi¢des vantajosas
para as pequenas e medias empresas, destinados a projetos de melhoria da
estrutura econdbmica ou a investimento relacionado com a protecdo do meio
ambiente. Suas operacOes voltam-se para as atividades que o governo considera
relevantes e que ndo encontrariam apoio necessario junto as instituicGes
financeiras comerciais. A mais conhecida instituicdo é o Instituto de Crédito para
Reconstrucédo (Kreditanstal fir Wiederaufbau — KFW).

ITALIA: o traco marcante na Italia é a presenca forte do Estado. O sistema
financeiro italiano é composto por caixas de poupanca; bancos comerciais publicos
e institutos de crédito especializados que tem como acionista controlador o Estado.
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ESPANHA: conforme aponta o estudo da ABDE (1994), este pais passou por uma
reorganizacéo recente de seu sistema bancario publico, originando a estruturacdo de
uma holding dos bancos publicos denominada de Corporacion Bancaria de Espafia
(CBE). A CBE é composta por seis bancos publicos: Banco Exterior de Espafia
(banco comercial dedicado ao financiamento do comércio exterior e ao
fornecimento de crédito para exportacdo); Caja Postal de Ahorros (que representa
uma instituicdo de poupanca); Bancos de Crédito Agricola, Industrial, Hipotecario e
Local (dedicado exclusivamente ao financiamento para municipios, comunidades
autdbnomas ou governos e regides).

Segundo o estudo da ABDE(1994), os sistemas financeiros da Europa sdéo muito
parecidos, sendo poucos 0s casos de privatizacdo. A Unica exce¢do é a Franca que
privatizou o Credit Commercial de France (CCF), Sociétat Génerale, Banque
Nacional de Paris (BNP) e o Crédit Lyonnais. De aproximadamente 170 bancos
publicos europeus, somente 5 haviam sido totalmente privatizados até 1994.

Os Estados Unidos, embora seja uma economia fortemente centrada na liberdade de
mercado, conta com uma expressiva participacdo do sistema publico de crédito: %
de todos os empréstimos feitos sdo feitos com garantias do governo ou por
intermédio de agéncias oficiais.

No caso da Asia, as instituicdes oficiais de crédito canalizam importantes recursos
para os setores prioritarios da economia. O exemplo mais expressivo € da Coréia
atraves do Banco de Desenvolvimento da Coréia (KDB).

O KDB ¢ o maior financiador do desenvolvimento, tendo prioridade a industria de
alta tecnologia. O Banco realiza opera¢6es de subscricdo de titulos puablicos, possui
participacdo acionaria em empresas de interesse nacional, financia investimentos
diretos no exterior e presta consultoria internacional. Os bancos comerciais na
Coréia vem reduzindo de forma drastica suas operacGes de fomento, canalizando
esta atividade para o KDB.
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No caso da América Latina, o estudo da ABDE (1994) comenta que 0s paises tém se
preocupado em reformular os sistemas financeiros com o objetivo de viabilizar
maior inser¢do na economia internacional, aumentando a produtividade e
competitividade dos paises. Neste sentido, as reformas financeiras tém dado
prioridade a liberalizacdo. Os processos de liberalizacdo na regido implicaram a
modificacdo das estrutura dos sistemas financeiros nacionais através de processos
de redimensionamento, fusdo e privatizacdo de instituicdes financeiras e deram
énfase na reestruturacdo das institui¢cdes financeiras de desenvolvimento (IFDs). O
quadro 4 a seguir resume 0s aspectos priorizados na restruturacdo das IFDs em
alguns paises daquela regido.

Quadro 4

Reestruturacéo das Instituicbes Financeiras de Desenvolvimento na América

Latina
Pais Preocupacéo
Argentina e Peru Ampliar a fonte de recursos das IFDs
Brasil, Republica Dominicana e |Eficientizar o atendimento por parte das
Venezuela IFDs as demandas dos setores produtivos e
sociais
México Inserir a IFDs como funcgédo da politica

governamental de financiamento da
atividade produtiva em consonancia com a
estratégia de modernizacdo econémica.
Chile Atracéo de recursos externos e acdo voltada
para pequenas e médias empresas
modernas.

Fonte: A partir de dados do estudo da ABDE(1994).
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Em termos de tendéncia no processo de reestruturacdo dos bancos de
desenvolvimento, o estudo da ABDE chama atencdo para a reflexdo sobre a
formatacdo institucional. Analisando as experiéncias internacionais, pode-se
destacar cinco modelos existentes:

1. MODELO DE CENTRALIZACAO NACIONAL: Inspirado no modelo
mexicano, onde existe uma instituicdo de desenvolvimento no ambito nacional
(Nacional Financiera — NAFIN) que ndo realiza operacdes diretamente, atuando
exclusivamente como banco de segunda linha. Sua preocupacdo central é o
financiamento da atividade produtiva. Sua rede de agentes financeiros é
constituida de bancos comerciais e/ou de investimentos privados. A fonte de
recursos do NAFIN ¢é formada por poupanca voluntaria e de recursos
provenientes de organismos multilaterais. A prioridade dos trés niveis de
governo (federal, estadual e municipal) ndo é de financiamento da atividade
produtiva e sim de gastos sociais: educacdo, saneamento, habitacdo etc. Os
agentes financeiros apresentam os projetos e cabe a instituicdo financeira de
desenvolvimento verificar a adequacdo dos estudos de viabilidade técnico-
econdmica-financeira e contemplar os projetos de acordo com as prioridades
definidas nos planos governamentais de desenvolvimento. (vide figura abaixo).

Figura 4

IFD .de segunda
linha no ambito
nacional

B Agentes
financeiros no
nivel regional e
local
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2. MODELO DE REGIONALIZACAO E ATUACAO ESPACIAL: inspirado na
experiéncia americana onde os bancos s6 podem atuar, nacionalmente, se forem
constituidos na forma de holding companies, do contrario sua atuacdo fica
circunscrita aos limites geométricos estaduais e/ou locais. As instituicdes
financeiras de desenvolvimento desenvolvem agbes de captacdo e aplicagdo no
ambito regional.

Figura

Modelo de Atuacgdo Espacial

3. MODELO DE BANCOS MULTIPLOS COM CARTEIRAS DE
DESENVOLVIMENTO: é o caso de paises que ndo possuem uma instituicdo
financeira exclusivamente de desenvolvimento. Os bancos tem uma atuacéo
universal, realizando todos os tipos de negdcios bancérios, incluindo a abertura
de conta corrente, fornecimento de crédito, operacdo de cadmbio, mercado de
opgbes a futuro, seguros, leasing, commodities, divida publica ou titulos de
empréstimos emitidos pelas corporacdes ou institui¢cdes privadas, administracdo
de portfolios.
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Figura 6

Modelo de Bancos Multiplos

&

Bancos multiplos com
carteiras de desenvolvimento

4, MODELO DE HOLDING COM SUBSIDIARIAS: inspirado na experiéncia
espanhola que criou uma holding a qual se vinculam as subsidiérias, com
personalidade juridica e patriménio proprios. Estas subsidiarias sdo divididas em
instituicbes dedicadas exclusivamente a acdo do fomento, mediante o
financiamento de médio e longo prazo e institui¢cdes financeiras comerciais.
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Figura 7

Modelo de Holding

Holding dos Bancos
e IFD publicos

5. MODELO DE ATUACAO EM REDE: inspirado no modelo brasileiro, onde
encontram-se diferentes tipos de instituicdes financeiras em diferentes esferas
governamentais, atuando no financiamento de longo prazo: banco de
desenvolvimento de @mbito nacional (BNDES); banco de desenvolvimento no
ambito regional (BASA e BNB); bancos de desenvolvimento estaduais; bancos
multiplos com carteiras de desenvolvimento especializadas (Banco do Brasil —
crédito rural e Caixa Econémica — crédito imobiliario); instituicdo especializada
no desenvolvimento tecnologico (FINEP).
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Figura 8

Modelo em Rede

Bancos comerciais publicos IFD de prim
com carteirasde
desenvolvimento

eiralinha no
ambito nacional

IFDs de primeira linha no IFDsde primeira linha no
ambito local ambito regional

N&do ha modelos melhores ou piores, as vantagens e desvantagens da adocdo de um
modelo especifico dependerd de trés fatores: da forma como esta estruturado o
sistema financeiro de cada pais, da importancia dada as instituicdes financeiras de
desenvolvimento e da clareza quanto aos resultados esperados da acdo destas
instituicBes. Na subsecdo seguinte, serd feito um detalhamento dos passos para a
modelagem institucional dos bancos de desenvolvimento.

9. MODELAGEM INSTITUCIONAL DOS BANCOS DE
DESENVOLVIMENTO

A modelagem institucional dos bancos de desenvolvimento deve ser entendida como
o detalhamento da forma de atuacdo e operacionalizacdo das acBes destas
instituicBes. Para isso, é necessario:
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1. definicdo do papel dos bancos no sistema financeiro do pais.

2. clareza dos resultados esperados de sua agéo.

3. identificacdo de seu(s) publico(s)-alvo.

4. escolha da forma de atuacéo das instituicdes.

5. definicéo de linhas de acéo.

6. identificacdo de parceiros para operacionalizacdo dos servicos.

7. definicdo dos objetivos da parceria.

8. estabelecimento das fontes de recursos.

O estudo da ABDE (1994) mostra que a maior dificuldade na modelagem das
instituices financeiras é a ambivaléncia de seus papéis de agente do Tesouro e de
instituicdo financeira. A experiéncia internacional mostra que h& dois processos
béasicos para mobilizar recursos e aloca-los para fins de desenvolvimento: sistema
financeiro e sistema fiscal.

Os projetos com retorno social superior ao privado devem ser tratados por meio do
sistema fiscal e orcamentério, demandando a intervencdo do Estado. Neste caso, as
instituicdes financeiras de desenvolvimento devem atuar como agentes do Tesouro,
canalizando os recursos fiscais para estes projetos. Quando o objetivo é explorar

uma atividade econdmica, seu papel sera tipicamente de instituicdo financeira.

Esta ambivaléncia € ainda mais acentuada no caso dos paises da América Latina que
possuem desafios de modernizacdo e aumento de competitividade juntamente com a

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 120/185

necessidade de reverter o quadro critico no contexto social. Como as institui¢des
financeiras de desenvolvimento devem agir? O que priorizar?

STUDART (1996) chama a atencdo para os processos de liberalizacdo econémica na
América Latina, enfatizando que nesta regido a situacao das instituicdes financeiras
de desenvolvimento é preocupante visto que elas estdo sendo “dilapidadas em
funcdo de uma crenga na capacidade dos mercados privados em suplantar seus
papéis tradicionais” (STUDART, 1996, p.43)

Os textos e livros, encontrados na literatura até o presente momento, dedicados a
reflexdo dos bancos de desenvolvimento ndo fazem um detalhamento operacional do
processo de modelagem institucional destas instituicbes. Na maioria dos casos, a
discussdo fica limitada em alguns pontos isolados, privilegiando aspectos
relacionados a forma de captacdo de recursos (funding) e aplicacdo dos recursos
(tipos de desembolsos efetuados). A abordagem geralmente é exclusivamente
econdmica, ndo analisando os bancos de desenvolvimento como organizacbes
complexas que estdo inseridas numa rede onde é necessdria a interacdo com
diferentes agentes sociais.

Com o objetivo de cobrir esta lacuna, serdo apresentadas a seguir as alternativas
existentes para os bancos de desenvolvimento em cada etapa do processo de
modelagem institucional. As alternativas apresentadas foram sistematizadas pela
autora a partir da leitura de diversos artigos e livros dedicados a reflexao dos bancos
de desenvolvimento.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 121/185

ETAPA 1: DEFINICAO DO(S) PAPEL(IS) DOS BANCOS DE
DESENVOLVIMENTO DENTRO DO SISTEMA FINANCEIRO DO PAIS

e |Intermediario Financeiro
e Agente financeiro do Tesouro Nacional

e Agente financeiro de programas de geracdo de emprego e renda e de
desenvolvimento social

e Regulamentador da concorréncia interbancéria

ETAPA 2: DEFINICAO DO(S) RESULTADOS ESPERADOS DE SUA ACAO
e Modernizacgdo produtiva

e Expansdo da infra-estrutura do pais

e Atenuacdo dos problemas sociais

e Aumento da inser¢do do pais no contexto mundial

e Protecdo do meio ambiente

e Fomento das atividades da pequena e média empresa

e Modernizacao e eficientizacdo da gestdo publica

e Desenvolvimento cientifico-tecnoldgico

e Regulamentacéo da atividade financeira
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e Democratizagdo das oportunidades de crédito
ETAPA 3: IDENTIFICACAO DE SEU(S) PUBLICO-ALVO

Publico-alvo de uma instituicdo de desenvolvimento representa o seu cliente direto,
ou seja, para quem o Banco de Desenvolvimento disponibilizara recursos.

e Grandes empresas nacionais e Micro empresarios

e Grandes empresas multinacionais ou|e Centros de Pesquisa
transnacionais e Organizagdes da Sociedade Civil

e Bancos e InstituicGes governamentais

e Pequenas e Médias empresas

ETAPA 4: ESCOLHA DA FORMA DE ATUACAO
e Banco de primeira linha e portanto realizara operacdes diretamente
e Banco de segunda linha e portanto nédo realizara operac@es diretamente

ETAPA 5: DEFINICAO DAS LINHAS DE ACAO: representa os produtos e
servicos oferecidos pelos bancos de desenvolvimento.

Intermediacéo Financeira

e Financiamento da infra-estrutura

e Empréstimos para projetos de investimentos privados
e Financiamento do pequeno e médio produtor/empresa

e Financiamento de programas destinados ao desenvolvimento regional
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e Intermediacdo financeira do processo de comercializagdo agricola

e Financiamento para exportacdo de produtos

Apoio as politicas sociais

e Mobilizagdo de recursos internos e externos

e Financiamento de programas destinados a geracdo de emprego e renda

e Execucdo de programas governamentais na area de educacdo, saude e assisténcia
social

Agente Financeiro do Governo

Movimentacdo financeira do Tesouro Nacional

e Administracdo de haveres da Unido

e Gestdo dos fundos e programas governamentais voltados para politica agricola,
desenvolvimento urbano, desenvolvimento social, desenvolvimento regional,
comércio exterior

e Gestdo do programa de Privatizagcdo

Consultoria

e Servicos de assisténcia técnica para anélise de viabilidade econémico-financeira
dos projetos

e Servicos de consultoria em negdcios internacionais
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e Orientacdo técnica para a estruturacdo e desenvolvimento de organizacdes de
crédito ndo bancarias

ETAPA 6: DEFINICAO DOS AGENTES PARCEIROS NA
OPERACIONALIZACAO DAS LINHAS DE ACAO

e Bancos comerciais privados e Orgaos governamentais de
e Bancos comerciais publicos planejamento
e Bancos de investimento e Orgaos da administracio direta
e Instituicdes financeiras de e Organizacdes ndo bancérias de
desenvolvimento puablicas, com crédito
atuacéo regional e/ou local e Organizacdes da sociedade civil

e Instituicdes financeiras publicas Organismos internacionais

especializadas

ETAPA 7: DEFINICAO DOS OBJETIVOS DAS PARCERIAS ou seja, 0s
motivos e finalidade da concretizagdo de uma determinada parceria

Intermediacdo financeira, isto €, meramente repasse de recursos
e Elaboracao de estudos conjuntos

e Desenvolvimento de metodologias

e Difusdo de experiéncias e iniciativas

e Mobilizacdo de recursos técnicos e financeiros

e Aprimoramento técnico e gerencial
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ETAPA 8: DEFINICAO DAS FONTES DE RECURSOS

e Geracdo Interna: corresponde aos recursos provenientes das amortizacdes,
servigos de juros e cobranca de taxas e comissdes de financiamento.

e Dotagbes Orcamentarias e Governamentais: corresponde a recursos do tesouro
nacional definidos no orcamento e os recursos advindos de impostos e fundos
governamentais.

e Recursos Vinculados: recursos financeiros com destino especial para programas
e projetos.

e Recursos externos junto a institui¢cdes financeiras privadas.
e Financiamento de organismos internacionais e agéncias governamentais.

A partir da colocacdo de como pode ser feita a relacdo entre desenvolvimento
sustentdvel e diretrizes estratégicas das instituicdbes de desenvolvimento
complementada pelo detalhamento dos fatores que compdem a modelagem
institucional dos bancos desenvolvimento, na proxima sec¢éo, sera apresentada dados
do BNDES e do NAFIN bem como uma anélise preliminar de dados secundarios e
documental coletados e que representaram a primeira etapa do estudo.
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IV. CARACTERIZACAO DAS INSTITUICOES E ANALISE
PRELIMINAR

1. CARACTERIZACAO DO BNDES

1.1. Instituicdes de fomento: contexto brasileiro

Embora este trabalho tenha interesse especifico no BNDES, € interessante
contextualizar os diversos tipos de instituicdes financeiras de desenvolvimento
existentes no Brasil. A criacdo de bancos de desenvolvimento no pais foi
estimulada, a partir da década de 50, pelos resultados dos estudos da Comissdo
Brasil-Estados Unidos e de técnicos da CEPAL o0s quais destacaram a necessidade
de constituicdo de organismos financeiros destinados a captar e fornecer recursos
para fomentar o desenvolvimento do pais.

A criacdo de bancos de desenvolvimento no pais foi estimulada, a partir da década
de 50, pelos resultados dos estudos da Comissdo Brasil-Estados Unidos e de
técnicos da CEPAL o0s quais destacaram a necessidade de constituicdo de
organismos financeiros destinados a captar e fornecer recursos para fomentar o
desenvolvimento do pais.

As instituicbes financeiras de desenvolvimento no Brasil sdo publicas e sdo
classificadas da seguinte forma (ALEM, 1998):

1. Federais com atuacdo nacional: Banco do Brasil, fundado em 1808 com um
papel importante na concessdao de crédito agricola; Caixa Econdmica Federal
(CEF), fundada em 1861 tendo como principal foco de atuacdo o financiamento
do setor de habitacdo e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
Social, fundado em 1952.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 127/185

2. Federais com atuacéo regional: é o caso do Banco do Nordeste (BNB) fundado
em 1952 e do Banco da Amazobnia, fundado em 1966. Estas instituicdes foram
criadas para propiciar a modernizacdo da estrutura produtiva do Nordeste e
Norte, respectivamente.

3. Interestadual: o unico exemplo ¢ o Banco Regional de Desenvolvimento do
Extremo Sul (BRDE), criado em 1961 com o objetivo de contribuir para o
desenvolvimento equilibrado e integrado da regido Sul.

4. Estaduais exclusivos de desenvolvimento cuja principal funcdo é financiar
investimentos de longo prazo nos setores industriais, servigos e infraestrutura:
Banco de Desenvolvimento de Santa Catarina (BADESC), Banco de
Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG), Banco de Desenvolvimento do
Espirito Santo (BANDES) e Banco de Desenvolvimento da Babhia
(DESENBANCO).

5. Estaduais na forma de banco multiplo. Estas instituicdes operam através de
carteiras de desenvolvimento e atuam como agentes repassadores de recursos
principalmente do BNDES. No total sdo 17 instituicdes.

De forma geral, a analise do fomento no Brasil revela um quadro bastante diferente
dos paises europeus e asiaticos (CARRARO, 1999), destacando-se:

e Predominancia dos recursos publicos (recursos orcamentarios, vinculados a
fundos nacionais ou regionais/estaduais, repasses de outras entidades publicas

e/ou agéncias multilaterais internacionais) como principal fonte de recursos.

e Crédito direcionado baseado no financiamento integral de projetos, com
exposi¢do maxima ao risco de cada projeto.

e Crises de inadimpléncia em decorréncia dos riscos assumidos.
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e Captacdo inexpressiva junto ao mercado de capitais do pais ou do exterior.

A crise fiscal do setor publico, particularmente na década de 90, acabou gerando
dificuldades de funding e de recomposicdo de sua base de capitalizacéo, para todas
as instituicdes de desenvolvimento regional e estadual. Para resolver essa questéo, o
governo federal instituiu, em 1997, o “Programa de Reducdo da Presenca do Setor
Pablico na Atividade Bancaria” (Medida Proviséria 1556-10, 09/05/97). Este
programa estabelece mecanismos para que os Estados equacionem suas dividas
tendo como opcdes a privatizacdo do banco estadual comercial ou a sua
transformacdo em agéncia de desenvolvimento, de carater ndo-financeiro. A
Resolucdo 2347 do Conselho Monetario Nacional, 20/12/96) regulamenta a
constitui¢do e o funcionamento das agéncias de desenvolvimento.

Dados da Associacdo Brasileira de Instituicdes Financeiras de Desenvolvimento
(ABDE)® informam que até a presente data apenas dois bancos de desenvolvimento
(RS e SC) haviam transformado-se em agéncias de desenvolvimento. Outros 4 casos
estavam em fase de constituicdo (PR, AM, MS, PA). Em termos de privatizacéo,
dados BNDES (1999)* indicam que, até novembro deste ano, foram realizadas
privatizacdo de 4 bancos estaduais (BANERJ, BEMGE, BANDEPE, BANEB)® e 1
caso esta em fase de privatizagdo (BANESPA).

E importante destacar o papel da ABDE nesse processo, a qual tem discutido e
apresentado proposta de formatagdo para essas novas instituicbes de
desenvolvimento.

O modelo de agéncia de desenvolvimento proposto é uma entidade financeira
controlada majoritariamente ou ndo pelo Governo do Estado, com participacéo
acionaria do setor privado. Os recursos virdo principalmente de dotacédo

'8 Fornecidos por contato telefénico em 16/11/99.
9 Disponivel no site do BNDES www:\\http.bndes.org.br.
2 BANERJ: 26/06/97; BEMGE: 14/09/98; BANDEPE: 17/11/98; BANEB: 27/06/99.
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or¢camentarias federais e/ou estaduais, de emissdes de titulos de renda fixa de médio
e longo prazos, de seu capital e reservas, de fundos de estatais bem como de repasse
de instituicdes nacionais e multilaterais.

Segundo a proposta da ABDE a missdo da agéncia de desenvolvimento devera ser:
“Contribuir para acelerar o desenvolvimento sustentavel do Estado e da regido,
proporcionando a criacdo de emprego e renda, a modernizacdo dos processos
produtivos e da infra-estrutura econémica e social, o aumento da competitividade e
a correcdo dos desequilibrios regionais no Estado e na regido.”

Para atingir sua missdo, é proposto que as agéncias de desenvolvimento
desempenhem as seguintes atividades:

e Identificacdo de oportunidades de investimento: através da realizacdo ou
participacdo em estudos, pesquisas, diagnosticos, planos e projetos de
levantamento de potencialidades econémicas e as oportunidades de investimento
no Estado com o objetivo de orientar os trabalhos de atracdo de novos
empreendimentos.

e Apoio a viabilizacdo da parceria publico-privada em projetos de infra-estruturas
econbmica (transporte, energia, telecomunicagcbes) e social (saneamento,
distribuicéo e agua, tratamento de esgotos).

e Concessao de financiamentos e empréstimos a projetos do setor privado.

e Prestacdo de servicos a entidades publicas e privadas: acompanhamento de
projetos, como por exemplo em casos de concessdes publicas.

A formato proposto pela ABDE tem aspectos bastante positivos entre 0s quais
destacam-se:
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e Reconhecimento da necessidade de viabilizar um desenvolvimento sustentavel;

e Preocupacdo com a modernizacdo/competitividade e correcdo dos desequilibrios
regionais;

e Reconhecimento da necessidade de parceria entre o setor privado e publico.

No entanto, a leitura das atividades previstas para as agéncias a atuacdo evidencia
alguns pontos negativos particularmente relacionado a pouca énfase na area social
(comentando-se apenas aspectos relacionados a infraestrutura social) e nenhuma
mencdo a operacbes de micro-crédito. Estas auséncias, caso ocorram na pratica,
indicam a total incoeréncia e falta de consisténcia entre a missdo prevista para
agéncias de desenvolvimento e suas praticas organizacionais.

O BNDES representa o principal gestor de recursos para financiamento de
desenvolvimento no pais, apresentando em dezembro de 1997 um ativo total de
R$ 59, 1 bilhdes. Segundo relatério do BNDES de 1997, este valor coloca o banco
entre os maiores bancos de desenvolvimento do mundo, com ativo superior ao de
instituicGes como Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a NAFIN
(México). E interessante delinear a evolucdo histérica do BNDES visto que o
mesmo tem grande influéncia sobre a dinamica das demais instituicdes financeiras
de desenvolvimento.

21 BNDES, Relatéorio de Atividades - 1997, Rio de Janeiro, BNDES, 1998. Available:
http://www.bndes.gov.br/publica/relatu.htm.
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1.2. Histérico do BNDES

O BNDES passou por diversas fases, desde sua criacdo em 1952 (RATTNER,1991 e
ALEM, 1997):

v' de 1952/1955: atua como Unico agente de planejamento do desenvolvimento
dando énfase na melhoria de infra-estrutura (setores ferroviarios e energia
elétrica). Neste periodo, técnicos do BNDES e CEPAL trabalharam juntos para
elaborar um planejamento global e sistematico. Com base no periodo de 39 a 53
estabeleciam projecBGes para um periodo de 7 anos, despertando a atencdo das
autoridades para variaveis estratégicas (como por exemplo: taxa de poupanca e
fluxo de capital estrangeiro) que determinariam o ritmo de crescimento do pais.

v’ 1956/1963: énfase na siderurgia. A preocupacdo com o desenvolvimento e a
responsabilidade do governo em influir substancialmente foi a fachada do
governo de Juscelino Kubitschek (1955-1961) que criou o Conselho Nacional do
Desenvolvimento que foi responsavel pela formulacdo do Programa de Metas.
Neste programa foram fixadas metas de 5 anos para 30 setores basicos da
economia. Foram estimulados os setores de siderurgia, aluminio, cimento,
celulose, mecanica pesada e quimica que marcariam 0 compasso para uma rapida
industrializacao.

v 1964/1973: verifica-se no pais um grande crescimento econdmico fruto de
politicas expansionistas do governo, reformas financeiras e ascensdo da
economia mundial principalmente depois da Guerra do Vietna. O Brasil deixa de
ser exportador primario e passa a ser exportador de produtos manufaturados
industriais e agricolas. O BNDES deixa de ser responsavel pelo planejamento do
desenvolvimento e a implantagdo e os incentivos para o crescimento dos setores
de infra-estrutura foram delegados a outras entidades (energia elétrica -
Eletrobrds e ferrovias - Rede Ferrovidria Federal), passa a diversificar sua
atuacdo em outros setores tanto basicos como de consumo através de diversos
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programas. Em 1971, o banco passa a ser uma empresa publica, tendo maior
flexibilidade administrativa, orcamento independente e maior liberdade de captar
recursos.

v/ 1974-1978: reorientacdo politica em conseqiiéncia da elevacdo dos precos do
petréleo, estratégia de substituicdo de importacdo em setores basicos e bens de
capital.

v' 1979/1984: No final da década de 70, ha o final do “boom” econémico resultante
da combinacdo do choque do petrdleo e desequilibrio interno. A inflagdo comeca
a se elevar, hd& um grave problema de poupanca do Estado com alta divida
externa e interna, provocando uma ciranda financeira, ou seja, o déficit publico
gera a necessidade de maior endividamento do setor publico, elevando o0s juros
internos, forcando a elevacdo da inflagéo, isto por sua vez ocasionava uma queda
real das receitas publicas e enfraquecimento das financas publicas,
realimentando o ciclo. VELLOSO mostra que no governo Geisel, ao lado de uma
visdo estratégica para o crescimento, ha sérios problemas de financiamento cuja
origem é o endividamento externo, déficit interno associado ao
comprometimento financeiro das estatais e oferecimento de linhas de crédito
subsidiado a taxas reais negativas, favorecendo alguns setores em particular. O
BNDES s6 em 1982 inclui o “S” de social na sigla, enfatiza a necessidade de
atenuar os desniveis sociais e regionais e prop0e intensificacdo de apoio a
producdo de bens de consumo essenciais e programas que visem a melhoria de
qualidade de vida da populacdo. As prioridades fixadas pelo Executivo foram:
agricultura, energia, exportacdo e desenvolvimento social.

v' De 1985 até 1993: Chegou-se nos anos 80 com um grande déficit, pressao
inflacionéria, forte crise econébmica e sérios problemas na area social: pobreza,
desigualdade na destruicdo de renda e exclusdo social. As agbes do governo
resumiram-se a implementacdo de diversos planos econdmicos que
representavam tentativas de solugbes para contornar o grave problema de
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endividamento interno e externo e controle inflacionario. A década de 80 foi
caracterizada como “década perdida”, convivendo-se com o fendémeno de
“estagflacdo”, ou seja, recessdo com inflacdo. Este cenario impacta
negativamente o desempenho do BNDES o qual apresentou uma grande queda de
desembolsos.

v' De 1994 até o presente momento. O inicio da década de 90 foi marcado pela
tentativa do governos em inserir o Brasil na economia mundial e controlar a
inflagdo do pais. Com a estabilizacdo econdmica e retomada do crescimento,
verificou-se uma recuperacdo dos financiamentos do BNDES. De 1994 a 1997,
os desembolsos, segundo ALEM (1998), apresentaram uma taxa de crescimento
real acumulado de aproximadamente de 300%. Este crescimento foi resultante
nao apenas de um aumento de investimentos em atividades tradicionais como
setores industriais e infra-estrutura, mas também de uma forte expansdo dos
desembolsos em areas do setor de servigos, financiamento a exportacdo, apoio a
projetos sociais e programas de estimulo a privatizacdo estadual. Em 1996 ¢
estruturada a area social dentro do Banco com o objetivo de atuar de forma
multissetorial. Este ponto € extremamente importante dado que primeira vez o
Banco ira de fato mostrar sua preocupacao com o contexto social.

A estrutura organizacional do BNDES, seu modelo institucional bem como o
desempenho recente sdo apresentados a seguir.
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1.3. Estrutura organizacional

Organograma do BNDES

Conselho

Presidente

Secretaria de Assuntos
Fiscais

Secretaria Geral de
Apoio a Desestatizacao

Area de Operacdes
Industriais |

Area de Operagdes
Industriais Il

Area de Projetos de

Infraestrutura

Area de Servicos
de Privatizacao

Area de Desenvolvimento
Regional e Social

Area de Crédito

Fonte: BNDES (1999).

Gabinete da
Presidéncia

Area Juridica

Area Financeira
Internacional
Area de Planejamento
Area de Operagdes

de Desestatizacao

Area de Relagtes
Institucionais

Area de Administracdo
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1.4. Modelo institucional?®

Este item foi estruturado procurando organizar as informacdes disponiveis nos

varios aspectos que compGe o modelo institucional de um banco de

desenvolvimento definido na subsecéo 9, a saber:

1. Papel do banco

2. Resultados esperados de sua acao

3. Publico(s)-alvo

4. Forma de atuacdo das instituicfes

5. Linhas de a¢do

6. Parceiros para operacionalizacdo dos servigos

7. Objetivos da parceria

8. Fontes de recursos

1. PAPEL DO BANCO: considerando a possibilidade de quatro alternativas:
Intermediario Financeiro; agente financeiro do Tesouro Nacional; agente
financeiro de programas de geracdo de emprego e renda e de desenvolvimento
social e regulamentador da concorréncia interbancaria, 0os materiais institucionais

do BNDES revelam de forma bastante enfatica o papel de intermediario
financeiro e de agente financeiro do Tesouro Nacional. O BNDES tem atuado,

2 Todas as informagbes sistematizadas neste item foram coletadas na homepage do BNDES. Available:
http://www.bndes.gov.br.31/08/99.
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particularmente a partir de 1996, como agente financeiro de programas de
geracdo de emprego e renda, no entanto, é bastante recente este papel e ele ainda
ndo tem um reconhecimento puablico nesta area. No entanto, deve-ser ser
ressaltado que o BNDES tem mostrado bastante interesse em ampliar as a¢gbes de
cunho social e desenvolvimento regional que pode ser observado pelo forte
aumento dos desembolsos na area social nos ultimos trés anos.

2. RESULTADOS ESPERADOS DE SUA ACAO

O quadro 5 apresenta os objetivos estratégicos do BNDES, de acordo com o seu
material institucional.

Quadro 5

Estratégias de Agdo

» Ampliacdo dos mecanismos de financiamento a exportacao

» Expansdo e adequacdo da infra-estrutura, com énfase em energia e telecomunicacgdes

» Modernizagdo, aumento da competitividade e da produtividade dos empreendimentos

instalados no pais

» Elaboracdo de novos produtos de engenharia financeira, visando o fortalecimento do mercado

de capitais
» Gerenciamento do Programa Nacional de Privatizagédo
» Apoio a Programas de PrivatizacOes Estaduais

» Apoio a Programas Sociais

Fonte:http:// www.bndes.gov.br/apresent/agendmud.htm, 18/09/99.
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Como pode ser observado na lista acima, o documento do BNDES nédo enfatiza
objetivos relacionados a: Protecdo do meio ambiente; Fomento das atividades da
micro, pequena e media empresa e Democratizacdo das oportunidades de crédito.
Seria, no entanto, injusto afirmar a alienacdo do Banco em relacédo a estes aspectos,
0s materiais do Banco indicam claramente acdes/iniciativas desenvolvidas pelo
Banco que procuram atingir estes resultados.

Por outro lado, seria ingénuo afirmar que a ndo explicitagdo destes aspectos como
objetivos estratégicos do Banco ndo tem nenhuma importancia. Agindo desta forma,
0 BNDES se exime da prestacdo de contas para atingimento destes objetivos e pior
do que isto, passa a mensagem de que estes aspectos sdo secundarios em relacdo aos
demais. Caso seja verdade esta ultima afirmacdo, isto seria bastante preocupante se
levarmos em conta a importancia destes itens para a viabilizacdo do
desenvolvimento sustentavel. Para comprovar esta hipoOtese, sera fundamental
entrevistar 0s principais gestores do Banco para checar se o problema é
simplesmente de imprudéncia no momento de confeccdo do material institucional ou
se € uma deficiéncia em termos de pratica organizacional.

3. PUBLICOS-ALVO (CLIENTES): como pode ser observado pelo quadro 6, o
BNDES néo considera os Centros de Pesquisa e as Organizacdes da Sociedade Civil
como publico-alvo, estas Ultimas sdo vistas como eventualmente parceiras . Agindo
desta forma, o Banco ndo tem a responsabilidade de desenvolver produtos e servigos
customizados para estes publicos e nem a preocupacdo de fomentar as atividades
destas organizacdes. Isto também é preocupante se levarmos em conta duas
dimensbes do desenvolvimento sustentdvel: Desenvolvimento Cientifico-
Tecnologico onde os Centros de Pesquisa tem fundamental contribuicdo e a
dimensdo relacionada & Equidade Social onde esta académicamente comprovada a
importancia da acdo das organizacOes da sociedade civil, particularmente no
fornecimento de crédito a populagdes ndo atingidas pelo mercado bancério. Neste
sentido, programas e acOes que visassem o fortalecimento e expansdo destas
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instituicdes seriam fundamentais para apoiar o desenvolvimento econémico e social
do pais.

Quadro 6

Publico-alvo (clientes)

+ Empresas Privadas de qualquer porte, sob controle de capital nacional ou estrangeiro

+ A administracdo publica, federal, estadual e municipal e seus 6rgaos ou empresas

+ Pessoa fisica:produtor rural, transportador de carga, acionista para subscricdo na empresa e
pessoas interessadas pelos Programas Sociais. Neste ultimo caso, a intermediacdo e feita
através de organizagdes da sociedade civil ou entidades governamentais

Fonte:http:// bndes.gov.br/clientes, 30/08/99.

4. FORMA DE ATUACAO

O BNDES tem uma atuacdo como banco de primeira e segunda linha, ou seja, opera
diretamente algumas linhas de financiamento e utiliza intermediarios financeiros na
operacionalizacdo de outras linhas.

O BNDES financia diretamente operac@es de valor superior a R$ 7milhdes e utiliza
instituicdes financeiras credenciadas para:

v' Operacdes cujo somatoério ndo ultrapassar R$ 7milhdes por empresa ao ano e se
destinem a investimentos incluindo a aquisi¢cdo de maquinas e equipamentos.

v' Operacdes que, independente do valor, se destinem isoladamente a aquisicdo ou
leasing de maquinas e equipamentos de fabricacdo nacional ou implementos
agricolas.
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v Operacdes de financiamento a exportagao.

Quando as operacdes sdo realizadas através de intermediarios financeiros, estas
organizacBes assumem o risco das operacdes de financiamento e cada uma utiliza
sua prépria politica de concessdo de crédito. Cada banco ja tem definido os
procedimentos e perfis de clientes com os quais desejam realizar uma operagdo de
crédito. Fornecidas as informagbes e documentacdo solicitadas pela instituicdo
financeira, esta ultima encaminha o projeto para o BNDES que faz um reanalise da
operacédo e libera os recursos para a instituicdo. O acompanhamento do cronograma
de execucdo fisico-financeira do projeto é de responsabilidade direta da instituicdo
financeira.

No caso de operacOes realizadas diretamente pelo BNDES o fluxo de operacdes tem
a seguinte configuracéo:

Etapa 1 - Andlise de Enquadramento: a area de crédito faz uma avaliacdo da
solicitacdo em termos de adequacgdo as politicas operacionais do BNDES, uma
avaliacdo cadastral e da capacidade da empresa em executar o projeto,incluindo sua
capacitacdo gerencial, sua inser¢do n mercado e o atendimento as normas
ambientais. Com estas informacdes € feita a classificacdo da empresa em termos de
risco.

Etapa 2 - Decisdo de Enquadramento: através de um comité de crédito formado
pelos Superintendentes do Banco e Diretores de suas controladas (FINAME e
BNDESPAR), decide-se pela aprovacao ou ndo do enquadramento.

Etapa 3 - Analise Econdmico-Financeira: apds o comunicado do enquadramento
da operacdo, a area operacional inicia a analise econdmica-financeira do projeto,
incluindo o seu impacto ambiental e geracdo de emprego e renda. O prazo de
concluséo é de 60 dias.
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Etapa 4 - Aprovacao, contratacao e liberacdo de recursos: aprovada a operacao a
area operacional comunica & empresa as exigéncias de documentacao para liberagéo
dos recursos.

Etapa 5 - Acompanhamento Fisico-Financeiro do Projeto: para ocorrer as
liberacdes nas datas previstas, as etapas do cronograma devem ser concluidas e
comprovadas. (Obs.: nos materiais do BNDES ndo estd claro como € feita esta
comprovacao, se é através de relatorios ou visitas do BNDES a empresa).

5. LINHAS DE AQAO: no material institucional do BNDES, o banco lista como
produtos e servicos os diversos programas de financiamento, detalhando as
finalidades destas operacOes e os itens financiaveis. (vide quadros 7,8,9). Nao
explicita como linha de agédo, consultoria técnica envolvendo prestacdo de servigos
na analise de viabilidade econdmica-financeira de projetos, consultoria em negdcios
internacionais e orientacdo técnica para estruturacdo e desenvolvimento de
organizacOes de crédito ndo bancarias. A analise econdmica-financeira é destacada
no material institucional como procedimento interno do Banco para aprovacdo de
projetos e ndo como um servico prestado aos clientes.
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Quadro 7

Programas de Financiamento

Programa de Turismo

Programa de Apoio a Investimentos em Petroleo e Gas

Programa de Fruticultura para Regido Norte-Noroeste

Programa de Apoio ao Setor de Auto-Pecas

Programa de Apoio ao Setor de Software

Programa de Apoio a Implantagdo da Telefonia Celular — Banda B

Programa de Apoio a Comercializagdo do Algod&o Brasileiro

Programa de Financiamento de Aquisi¢es de Acgdes para Tesouraria

Fundo para o Desenvolvimento Regional com Recursos da Desestatizacdo

Programas Regionais:

» Programa Nordeste Competitivo
» Programa Amazonia Integrada
» Programa Reconversul

L4

¢

Programas Sociais:

» Programa de Modernizacdo Administrativa e da Gestdo dos Setores Sociais Basicos

» Programa de Modernizagédo e Qualificacdo do Ensino Superior

» Programa de Fortalecimento e Modernizacdo das Entidades Filantropicas de Salde
Integrantes do Sistema Unico de Saude

» Programa de Crédito Produtivo Popular

» Projetos de Auto-gestao e Co-gestao

Projeto Multisetorial Integrado

Programa de Apoio a Criangas e Jovens em Situacdo de Risco Social

Fonte:http:// bndes.gov.br/atuar, 30/08/99.
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Quadro 8

Finalidade dos Financiamentos

Financiamento a investimentos, inclusive a aquisi¢cdo de novos equipamentos de fabricacéo
nacional, importacdo de equipamentos, leasing de equipamentos de equipamentos nacionais e
capital de giro

Financiamento a exportagdo de bens e servi¢os

Financiamento a marinha mercante e construcao naval

Capitalizacéo de empresas

¢

Crédito voltado para populacdo empreendedora de baixa renda

¢

Aval, fianga

Fonte:http:// bndes.gov.br/atuar, 30/08/99.

Quadro 9

Itens Financiaveis

Aquisicao, leasing e importacdo de maqguinas e equipamentos

Gastos com obras civis e reformas

Gastos com projetos de capacitacdo tecnoldgica e de qualidade e produtividade

Gastos com controle ambiental e racionaliza¢do do consumo e energia

Parcela de capital de giro

Comercializacdo e producéo de bens para exportacao

Taxa de franquia, treinamento e publicidade em caso de empreendimento franquiado

Fonte:http:// bndes.gov.br/atuar, 30/08/99.
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6. AGENTES PARCEIROS NA OPERACIONALIZAGCAO DAS LINHAS DE
ACAO

O BNDES destaca como instituigdes repassadoras de recursos: Bancos comerciais,
bancos multiplos, bancos de desenvolvimento, bancos de investimento, FINEP e
Caixa Econdomica Federal. Em alguns programas sociais, s&o mencionados como
agentes parceiros orgdos da administracdo direta e organizagfes da sociedade civil,
particularmente as organizagbes ndo bancérias de crédito. Os organismos
internacionais sdo destacados como fornecedores de recursos externos.

7. OBJETIVOS DAS PARCERIAS

Os materiais analisados ndo permitem uma analise muito profunda dos objetivos das
parcerias. A leitura do material indica uma énfase nos aspectos de intermediacéo
financeira, difusdo de experiéncias e iniciativas e mobilizacdo de recursos técnicos e
financeiros. No material disponivel ndo houve grande destaque para: elaboracédo de
estudos conjuntos, desenvolvimento de metodologias e aprimoramento tecnico e
gerencial.

8. FONTES DE RECURSOS: o BNDES utiliza cinco fontes de recursos, a saber:

Geracdao Interna: corresponde aos recursos provenientes das amortizacdes, servigos
de juros e cobranca de taxas e comissdes de financiamento.

Dotagbes Orcamentarias e Governamentais: corresponde a recursos do tesouro
nacional definidos no orgamento e os recursos advindos de impostos e fundos
governamentais.

Recursos Vinculados: recursos financeiros com destino especial para programas e
projetos.
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Recursos externos junto a instituicdes financeiras privadas.
Financiamento de organismos internacionais e agéncias governamentais.

Esta variedade de fontes de recursos é interessante porque nao deixa o Banco
vulneravel as limitagcdes orcamentérias do Governo ou a disponibilidade de recursos
externos.

1.5. Evolucéo dos desembolsos do BNDES

As aplicacdes do BNDES em 1997, segundo relatério do BNDES (1998) superaram
as previsdes iniciais, tendo chegado a R$ 17,9 bilhdes. Conforme pode ser
observado através da tabela 10, do inicio dos anos 80 até 1993 houve uma
desaceleracdo dos desembolsos do BNDES, resultante da alta instabilidade
macroeconémica, aumento da divida externa e aceleracdo inflacionaria. De 1994 a
1997, os desembolsos apresentaram taxa de crescimento real acumulada de
aproximadamente 300%, sendo que de 1996 a 1997 o crescimento foi de 71%. O
aumento de volume de 1997 foi resultado tanto da expansdo de atividades
tradicionais como os setores industriais e de infra-estrutura como de um forte
aumento de investimentos em areas como o0 setor de servicos, financiamento a
exportacdo, apoio a projetos de impacto social e programas de estimulo a
privatizacgéo.

A evolucdo dos desembolsos segundo ramos de atividade no periodo recente mostra
uma progressiva diminuicdo da participacdo da industria e transformacdo que apés
atingir a participagdo de 73,8% em 1990, caiu para 33,8% em 1997. Este fato teve
como contrapartida um aumento da participacdo do setor de agropecuéria e servicos
que no inicio da década de 80 tinham uma participacdo insignificante de 0,4%
conjuntamente, representando em 1997 praticamente 15% do total de desembolsos.
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Outro aspecto que merece destaque refere-se ao aumento da participacdo de
operacOes indiretas do BNDES, realizadas atraves de agentes financeiros, que
reflete o esforco de descentralizacdo da operacionalizagdo dos financiamentos (ver
tabela 12).

Em relacdo a natureza do devedor, no inicio da década de 80 mais da metade do
fluxo de desembolsos foi direcionada para o setor publico, resultante da estratégia
de substituicdo de importacdes no setor de insumos béasicos e infra-estrutura que era
marcados pela presenca estatal. Esta situagdo se reverte consideravelmente, visto
que o setor privado passa a receber 75,5% dos desembolsos do BNDES. (vide tabela
13).
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Tabela 10

Desembolsos BNDES

Ano Indice 1980=100
52 1,44
53 1,57
54 2,50
55 1,86
56 4,02
57 4,55
58 5,71
59 3.63
60 3,88
61 4,83
62 3,28
63 2,97
64 3,90
65 8,16
66 9,10
67 9,85
68 13,16
69 12.45
70 18,90
71 24,76
72 34,85
73 43,36
74 70,44
75 110,12
76 113,78
77 120,32
78 130,10
79 127.67
80 100,00
81 79,48
82 100,89
83 117,31
84 104,12
85 96,95
86 102,23
87 111,05
88 93,68
89 57.25
90 45,32
91 50,44
92 54,29
93 48,58
94 72,82
95 92,70
96 113,76
97 194.92 =17.894 milhbes

Fonte: Rattner (1991) e BNDES (1998).
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Tabela 11

Desembolsos segundo Ramos de Atividade -

1981 — 1998 (%)

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Extragéo de Minerais 34 39 23 16 37 36 37 18 21 15 09 1,7 16 09 1 151 42 14

Agropecuéaria o4 02 02 04 06 08 13 19 32 38 7,2 146 179 197 104 754 78 71

Inddstria de Transformagéo 64,7 57,7 51 50 42,3 52,7 51,1 61 64,3 73,8 66,3 49,6 48,7 40,9 56,3 43,84 33,8 383

Infra-Estrutura 27,6 31,8 30,3 27,8 39,7 34,1 34,7 25,1 23,6 17,6 22,1 30,7 27,5 33,3 26 31,51 456 44,9
Servigos 0,2 0,2 0 01 0 52 6,7 65 51 3 34 33 42 52 63 156 83 83
Outros 4 6,2 16,1 20,1 137 36 26 36 16 03 02 0.1 0 0 0 0 04 0
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: BNDES (1997. BNDES (1998) e BNDES (1999).

Tabela 12

Desembolsos BNDES, FINAME e BNDESPAR -
1981 - 1997 (%)

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

BNDES 34 39 23 16 37 36 37 18 21 15 09 17 16 09 1 151 42
Operacdes Diretas o4 02 02 04 06 08 13 19 32 38 7,2 146 179 19,7 104 754 7.8
Operacdes Indiretas 64,7 57,7 51 50 423 52,7 51,1 61 643 738 66,3 49,6 48,7 40,9 56,3 43,84 33,8
FINAME 27,6 318 30,3 27,8 39,7 34,1 34,7 251 236 17,6 22,1 30,7 275 333 26 3151 456
BNDES 02 0.2 0 01 0 52 67 65 51 3 34 33 42 52 63 156 83
Outros 4 62 16,1 20,1 137 36 26 36 16 03 02 01 0 0 0 0 04
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: BNDES (1997) e BNDES (1998).

Tabela 13

Desembolsos segundo Natureza do Devedor (%)

81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96

Setor Publico 55,7 66,6 652 56,7 56,9 473 354 31,7 19 139 129 164 123 153 92 245
Setor Privado 44,3 33,4 348 433 431 52,7 646 683 81 861 87,1 836 87,7 84,7 90,8 755
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: BNDES (1997) e BNDES (1998).
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Em termos de fontes de recursos, PROCHNIK (1994) mostra que o BNDES passou
por quatro etapas, a saber:

1%) 1952 até 1966: recursos arrecadas na forma de adicional de imposto de renda.
Este adicional foi instituido em 1951 para constituir um Fundo de
Reaparelhamento Econémico. Entre 1965 e 1966, o adicional de imposto de
renda foi substituido por uma mecanismo automatico de crédito no valor de 20%
da arrecadacdo efetiva de imposto de renda.

2%) 1967 a 1973: os recursos passaram a constar do orcamento fiscal e orcamento. A
partir de 1968, o BNDES procurou diversificar suas fontes de recursos, atraveés
de captacdo no mercado financeiro internacional.

3%) 1974 a 1988: o BNDES passou a administrar os recursos do Programa de
Integracdo Social (PIS) e o Programa de Patrimdnio do Servidor Puablico
(PASEP). A principal vantagem foi o fato do banco ficar menos dependente do
or¢camento fiscal e contar com uma fonte de recursos estavel que viabilizaria os
financiamentos de longo prazo do BNDES.

48) A partir de 1988: com a constituicdo de 1988, houve a criacdo do Programa do
Seguro-Desemprego a ser financiado pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT) constituido pela arrecadacdo das contribuicbes do PIS-PASEP. Dos
recursos totais do FAT, pelo menos 40% passaram a ser destinados ao BNDES e
60% ao financiamento do Programa de Seguro-Desemprego. Além das
transferéncias constitucionais, em 1996 foi aprovado um depdsito especial junto
ao BNDES para financiar projetos com potencial para geracdo de emprego e
renda. Atualmente o BNDES tem operado com o retorno de rendimentos
resultantes de:

> aplicacdo em investimentos;
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» carteira de acdes do Fundo de Participacao Social;
» valores mobiliarios negociados em bolsa de valores.

O saldo de empréstimos e financiamentos externos tenderd a crescer devido ao
esforco do Banco em diversificar suas fontes de recursos. A captacdo externa
envolve a contratacdo de linhas de credito em organismos internacionais bem como
o lancamento de titulos. O BNDES tem estabelecido parcerias com Bird, DID,
Eximbank do Japdo e o KFW da Alemanha. No periodo de 1972 a 1997 o valor total
atingiu a U$ 3,3 bilhdes. No que se refere a colocagéo de titulos, valor de 1972/1997
atingiu US$ 2,7 bilhGes.

1.6. BNDES e a area social

A insercdo do BNDES na area social tem seu inicio no ano de 1982 com a criacao
do Finsocial. A partir deste ano foi incluido o “S” na razdo social do Banco.

O objetivo deste encargo, cuja gestdo ficou sob responsabilidade do BNDES, era
ampliar a acdo social do poder publico para atenuar os desniveis sociais e regionais.
Para isso, propunha-se intensificar o apoio a producdo de bens de consumo e o
financiamento de programas que visassem a melhoria de qualidade de vida da
populacéo.

Apesar das “boas inten¢des” iniciais, pouco resultado efetivo foi conseguido devido
a diversas dificuldades apontadas por diversos artigos de autoria de funcionarios do
BNDES, entre elas destacam-se:

» Falta de mecanismos operacionais na alocacao de recursos;

» Falta de definicdo de prioridades;
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» Auséncia de regulamentacdo que estabelecesse procedimentos para aprovacao
das solicitacdes;

» Atraso nos repasses do Banco do Brasil e Caixa Econdmica para o BNDES;
» Substituicdo de fontes orcamentarias pelo Finsocial;

» Transferéncia de recursos do Finsocial pelo Tesouro Nacional diretamente aos
usuarios, desvinculando qualquer procedimento de analise;

» Concentracdo de recursos em programas nacionais especificos cujos objetivos
ndo se adaptavam perfeitamente as peculiaridades regionais e estaduais.

A desaceleracdo econémica, aumento do processo inflacionario juntamente com as
dificuldades apontadas na gestdo do Finsocial ocasionaram uma atuagdo
praticamente insignificante do BNDES na area social. Em 1996, o Banco da um
passo extremamente importante para mostrar a sua preocupacao com a area social:
criacdo de uma area especifica no estrutura organizacional do banco que teria como
papel repensar os financiamentos na area social.

Os dados de 1997 comprovam um grande aumento dos desembolsos na area social.
(ver tabela 14)
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Tabela 14

Evolucéo das Aplicacdes Sociais

R$ milhdes

1996 1997
Agricultura Familiar 3 662
Transporte de Massa 99 511
Saneamento 40 66
Prodetur 12
Educacéo 44 69
Saude 48 62
Crédito Produtivo 2
Emprego 5 8
Hetrificagao Rural 8
Outros 8 26
Total Geral 247 1426 477%

Fonte: BNDES(1998).

De acordo com material institucional da area de Desenvolvimento Regional e
Social®, a atuacdo do &rea se realiza mediante o fomento, apoio e financiamento a
projetos e iniciativas relacionados:

v/ a promocao do acesso e da melhoria da qualidade dos servicos sociais basicos:
saude, educacdo e assisténcia a criancas e jovens em situagdo de risco;

v' ao fortalecimento das acdes do setor publico, em especial dos governos
municipais, compreendendo a modernizacdo da arrecadacdo tributaria e o
incremento e a racionalizacdo dos gastos no setor social;

2 BNDES, Area de Desenvolvimento Regional e Social, material institucional, dezembro, 1998.
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v’ a geracdo de trabalho e renda nos meios urbano e rural;

v a melhoria das condicdes de vida das populacdes que vivem em areas urbanas
degradadas.

Em termos de estratégias de atuacdo, o material do BNDES chama atencdo para:
v' Mobilizacdo de recursos técnicos e financeiros mediante parceria com
organizacdes da sociedade civil e da comunidade empresarial, do setor publico,

organismos multilaterais e instituicdes de ensino e pesquisa;

v Difusdo de experiéncias e iniciativas bem sucedidas de investimento na area
social,

v Desenvolvimento de metodologias que viabilizam formas inovadoras de agdo no
tratamento das diversas realidades e problemas sociais;

v' Fomento a investimentos planejados de forma integrada e multidisciplinar.

Os projetos e programas sociais sao divididos em 7 categorias de linhas de acdo, a
saber:

e TRABALHO E RENDA
e DESENVOLVIMENTO URBANO
e SAUDE

e EDUCACAO

e MODERNIZACAO DA GESTAO MUNICIPAL
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e ASSISTENCIA INTEGRADA A CRIANCAS E JOVENS

e FOMENTO E DIVULGACAO DE PROJETOS SOCIAIS

A seqguir é apresentado um painel de cada area de atuacdo, detalhando as seguintes
informacdes: tipos de programas, objetivos, forma de operacionalizacdo e principais
resultados ja obtidos.

TRABALHO E RENDA
programas voltados para o desenvolvimento de novas oportunidades de ocupacdo e geracdo de

renda
Tipo de Programa Objetivo Operacionalizacéo Principais
Resultados
Programa de promover a formacdo de uma rede |BNDES Trabalhador: |18
Crédito Produtivo |de institui¢cOes capazes de parcerias com municipios
Popular propiciar crédito aos Estados e Municipios
microempreendedores BNDES Solidario: 23 0ng’s
ONG’s dedicadas ao
micro-crédito R$ 44, 5
milh8es
Projetos de Auto- fomentar a associacdo de Apoio técnico e 8 associacdes
gestdo e co-gestdo |trabalhadores oriundos de gerencial
empresas em processos de Financiamento para
desverticalizacdo ou de aquisicdo de maquinas e
privatizagdo que adotem uma equipamentos e Crédito
estratégia de terceirizacao. para capital de giro

DESENVOLVIMENTO URBANO
programa voltado para o desenvolvimento de uma acdo coordenada e sisteméatica nas areas de
baixa renda e bols6es de miséria urbana, particularmente nas regifes metropolitanas

Projetos Promover o resgate da Investimentos em 5 experiéncias
Multissetoriais |cidadania e a insercdo de planejamento, infra-
Integrados populagdes de baixa renda estrutura urbana,

na sociedade e no mercado |regularizacdo fundiéria,

de trabalho, contribuindo servigos sociais béasicos,

também para a restauragdo |geracdo de ocupacdo e
do papel do Estado junto a |renda e promogédo da
essas comunidades. cidadania com recursos
préprios do BNDES
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SAUDE

Tipo de Programa

Objetivo

Operacionalizacgéo

Principais
Resultados

Acdes gerais

melhoria e expansao do
Sistema Nacional de Salde e
para promo¢do do acesso aos
servicos de atendimento
basico

N&do estd explicitada

6 experiéncias

EDUCACA

O

Tipo de Programa

Objetivo

Operacionalizacao

Principais
Resultados

Acdes gerais

melhoria do ensino
fundamental, elevando a
qualidade e eficacia do
aprendizado de criangas e
jovens..

N&do esta explicitada

Modernizagéo de
universidades
publicas e
Hospitais
Universitarios

Aquisicdo de equipamentos
didaticos, cientificos e
médico-hospitalares

Concorréncia
internacional, o BNDES
possibilita a
participacdo de
organizacdes brasileiras

Programa de
Recuperacao e
Ampliacdo dos
Meios Fisicos das
Instituicbes de
Ensino Superior

Renovacdo e ampliagédo das
areas fisicas e aquisicdo de
equipamentos

N&o esta explicitada

17 projetos, nédo
foram
descriminados
por categoria
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municipios

MODERNIZACAO DA GESTAO PUBLICA
Programas voltado para o fortalecimento da capacidade de geracdo de receita propria dos

Tipo de Programa

Objetivo

Operacionalizacao

Principais
Resultados

Programa de
Modernizagdo das
Administracdes
Tributéarias
Municipais

Revisdo do codigo tributario,
elaboracdo de nova planta de
valores; recadastramento para
fins de IPTU e ISS; modernizagéo
de controles gerenciais;
instalacdo de central de
atendimento aos contribuintes e
servigos de administracéo
financeira e patrimonial

Financiamento de
despesas

45 prefeituras

AS
Projetos voltado para

SISTENCIA INTEGRADA A CRIANCAS E JOVENS

0 atendimento a criangas e jovens em situacdo de risco so

Tipo de Programa

Objetivo

Operacionalizacéao

cial.
Principais
Resultados

Projetos de
organizacOes da
sociedade civil

Contribuir para a consolidacdo de
acOGes de atendimento a criancgas e
jovens em situacgédo de risco
social, reforcando a articulagéo
do setor publico e sociedade
civil, assegurando a
sustentabilidade institucional e
organizacional das instituicdes

Encaminhamento de
projetos para Apoio
financeiro

10 projetos

Projetos de
organizacdes
publicas

Fortalecimento das redes
municipais de apoio a criancgas e

jovens

N&do estd explicitada

5 municipios

FOMENTO E DIVULGACAO DE PROJETOS SOCIAIS
Apoio a concursos e premiag8es que selecionam iniciativas bem-sucedidas na area social,
desenvolvidas pelo poder publico e por organizagBes da sociedade civil.

Tipo de Programa Objetivo Operacionalizacao Principais
Resultados
Parceria com Identificacdo e avaliagdo de N&do estd explicitada |01
instituicBes projetos sociais experiéncia
Divulgacéo Fomento da implantagdo de uma N&ao estd explicitada |01
iniciativa bem sucedida em outros experiéncia

locais
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utilizacdo de critérios diferenciados de financiamento.

DESENVOLVIMENTO REGIONAL
Programas voltados para determinadas regides que requerem atuacao especial, mediante a

Tipo de Programa

Objetivo

Operacionalizacao

Principais
Resultados

Programa Nordeste
Competitivo

Desenvolvimento do nordeste

Amazdnia Desenyo_lwmento da regido Nzo foram mencionadas
Integrada Amazonia
Reconversul Desenvolvimento da Metade Sul
do Rio Grande do Sul
Prodetur Desenvolvimento do turismo no O BNDES financia a |5 estados e 1

Nordeste

contrapartida
nacional de
responsabilidade dos
Estados

municipio

Como pode ser observado na tabela 15, a area que teve maior desembolso de
recursos é Educacéo (23%), vindo em seguida Saude (21%). Chama atencdo o baixo
percentual de financiamentos em Programas de Geragao de Trabalho e Renda, um
terco do total de recursos canalizados para Modernizagdo da Gestao Municipal.
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Tabela 15

Financiamentos do BNDES em Sua Carteira Social

Dados em R$ mil, até novembro/1998
Financiamento BNDES
Apoiado |Em avaliacdo |Total %

e Trabalho e Renda 38.934 8.022 46.956 4%
e Desenvolvimento Urbano 86.831 18.487 105.318 8%
e Salde 121.824 141.744 263.568| 21%
e Educacdo 132.204 154.554 286.758| 23%
e Modernizacdo da Gestdo Municipal 43.507 115.162 158.669| 13%
e Assisténcia Integrada a Criancas e Jovens 12.033 18.473 30.506 2%
e Fomento e Divulgacio de Projetos Sociais 614 614 0%
e Desenvolvimento Regional 97.250 30.210 127.460| 10%
e Qutros (desenvolvimento rural e escola sindical) 105.985 113.290 219.275| 18%
Total 639.182 599.942| 1.239.124| 100%

Obs.: os financiamento reembolsaveis representam 94% do total, sendo 6% dos valores utilizados como apoio
financeiro do Fundo Social.
Fonte: BNDES (1998).

A andlise de dados secundarios e primarios do BNDES revelam a atuacdo ainda
incipiente do Banco na &rea social. Embora o Banco venha demonstrando interesse
em ter uma atuacdo eficaz na area social, articular-se de forma mais efetiva com as
organizacgOes da sociedade civil, os dados recebidos sobre os programas sociais nédo
permitem identificar os indicadores utilizados pelo Banco para acompanhar os
resultados obtidos pelos seus programas e principalmente avaliar o seu impacto
social. Alem disso, ndo ha transparéncia nos critérios de escolha de projetos de
organizacbes ndo governamentais. Em alguns programas, a forma de
operacionalizacdo ndo foi explicitada nos materiais institucionais e/ou homepage,
dificultando o acesso a estes recursos.
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Esta situacdo acaba gerando a sensacdo de que o “S” do BNDES é ainda muito
pequeno e que muitos esforcos serdo necessarios para deixd-lo do tamanho
proporcional aos problemas sociais que o pais possuli.

A questdo ndo é tanto de aumento de desembolsos na area social mas sim de buscar
formas de intervencdo mais eficazes que evitem o desperdicio de recursos. Para isso
é fundamental que o Banco elabore uma politica que contemple:

» Ag0es que visem inserir milhares de trabalhadores na economia formal;
» Acbes compensatérias para o trabalhador que oscila entre os mercados formais e
informais e para o qual o seguro-desemprego é um instrumento importante;

> Ac0Oes que visem a reorganizacdo geral do aparelho estatal que operam as politicas
sociais;

> Definir responsabilidades interinstitucionais;

» Implantar mecanismos de controle e avaliacédo, levando em conta o impacto social
dos projetos;

> Evitar a natureza casuistica e de curto prazo das alocagdes na area social.

2. CARACTERIZACAO DO NAFIN*

2.1. Histérico do NAFIN

Entre os paises de desenvolvimento, o México foi o pioneiro ao instituir, em 1934, a
Nacional Financiera (NAFIN) destinada a promover venda de titulos pablicos. Em
1941, esta instituicdo passa a atuar como banco de desenvolvimento tendo como
objetivos o fortalecimento do sistema financeiro mexicano pos revolucionario e a

# Dada a limitacdo de fontes secundarias disponiveis no Brasil sobre o Nafin, esta subsecdo ter4 como base o
material institucional do Banco disponivel em sua homepage.
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promoc¢do do desenvolvimento industrial. Suas fungbes eram contribuir para o
desenvolvimento do mercado de valores, financiamento das atividades industriais
basicas, e participar como agente financeiro do Governo Federal do México.

Diferentemente de material secundario sobre o BNDES, as referéncias
bibliograficas sobre o NAFIN ndo apontam a observacdo de diferentes estagios ou
fases de atuacdo deste banco de desenvolvimento. O grande marco € o ano de 1989,
quando o NAFIN passa atuar como banco de segunda linha. Os objetivos desta
mudanca foram: aproveitar a infraestrutura dos bancos comerciais, atingir a um
maior nimero de empresas e impulsionar a participacdo de outros intermediarios
financeiros ndo bancarios (unides de crédito, arrendadoras financeiras, entidades de
fomento, etc.). Esta nova formatacdo da instituicdo estava muito alinhada com os
principios da reforma do sistema financeiro mexicano que enfatizava que a atuacéo
dos bancos de desenvolvimento é funcdo de politica governamental de
financiamento da atividade produtiva. O governo considerava que 0S processos de
abertura externa e liberalizacdo econémica envolviam riscos de maior concentracéo
de renda e inexisténcia de iguais oportunidades para todos. Neste sentido, era
necessario o Estado manter um banco de fomento para modelar e orientar o processo
de modernizagdo do pais, conferindo-lhe ritmo e forma e simultaneamente
garantindo igualdade de oportunidades.

A partir de 1990, a instituicdo passa atuar também no fortalecimento das atividades
de comércio e servicos.
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2.2. Estrutura organizacional

Como pode ser observado pelo organograma abaixo, NAFIN divide as suas areas
pelas diferentes modalidades de produtos/servigos oferecidos, diferentemente do
BNDES cuja estrutura organizacional é baseada nos tipos de financiamento

oferecidos.

Coordenador Técnico
Coordenador das 32 Unidades
Estaduais

Diretora de Comunicagé@o
Social

Diretor de Adm. de Riscos
Secretario do Conselho

Diretoria de Desenho

e Desenvolv. de Produtos
Diretoria de Promogéo e
Assisténcia Técnica

Diretoria de Crédito

Diretoria de Acompanhamento
e Recuperacéo

Diretoria Internacional
Diretoria de Tesouraria
Diretoria de Formalizagao

e Avaliagdo

Area de Estudos Econdmicos

Diretoria de RH
Diretoria de Servigos

Diretoria de Promog&o de
Investimentos

Diretoria de Avaliagao

de Projetos

Diretor de Empresas
Filiais

[— Diretoria de Planej.

e Progr.Financeira

(— Diretor de Contabilidade
I— Diretor de Operacdes

I— Diretoria de Adm. de
Processos

'— Diretoria de Informatica

— Auditoria de
Oper.Bancérias

— Auditoria Fiduciaria;
Operagoes de Filiais e
Avaliagao

L Area de Queixas, Denuncias
Inconformidades

Fonte: Elaborado pela autora a partir de informacGes obtidas em
http://www.nafin.gob.mx/estructura/direct.htm, 31/08/99.
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2.3. Modelo institucional?®

Este item foi estruturado procurando organizar as informacdes disponiveis nos
varios aspectos que compGe o modelo institucional de um banco de
desenvolvimento definido na subsecéo 9, a saber:

1. Papel do banco

2. Resultados esperados de sua acéo

3. Publico(s)-alvo

4. Forma de atuacdo das instituicoes

5. Linhas de a¢édo

6. Parceiros para operacionalizacdo dos servigos

7. Objetivos da parceria

8. Fontes de recursos

1. PAPEL DO BANCO: considerando a possibilidade de quatro alternativas:
Intermediario Financeiro; agente financeiro do Tesouro Nacional; agente financeiro
de programas de geracdo de emprego e renda e de desenvolvimento social e
regulamentador da concorréncia interbancéaria, os materiais institucionais do NAFIN
revelam de forma bastante enfatica o seu papel de intermediario financeiro para
fomento industrial e agente financeiro de programas de geracdo de emprego e

% Todas as informacBes sistematizadas neste item foram coletadas na homepage do NAFIN. Available:
http://www.nafin.gob.mx.31/08/99.
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renda. O Banco ndo atua como agente implementador de politicas sociais na area de
educacdo, saude e habitacdo. Seu foco séo as atividades produtivas e, portanto, na
area social sua preocupacdo vai ser restritra ao fomento de oportunidades para
geracdo de emprego e renda.

2. RESULTADOS ESPERADOS DE SUA ACAO

O quadro 10 apresenta os objetivos estratégicos do NAFIN, de acordo com o seu
material institucional.

Quadro 10

Objetivos Institucionais

» Facilitar o acesso ao financiamento de micro, pequenas e médias empresas

> Priorizar o desenvolvimento da industria manufatureira

» Apoiar projetos de grandes empresas que favoregam a articulacdo de cadeias produtivas e o

desenvolvimento de micro,pequenos e medios fornecedores
» Fornecer assessoria, capacitacdo e assisténcia técnica

» Desenvolver atividades de engenharia econdmica e de banco de investimento, permitindo o

acesso das empresas no mercado de valores nacionais e internacionais

> Fomentar aliancas estratégicas internacionais entre empresas mexicanas e estrangeiras

Fonte: http://www.nafin.gob.mx/objetivos, 19/02/99.

Como pode ser observado na lista acima, o documento do NAFIN nédo enfatiza
objetivos relacionados a: Protecdo do meio ambiente; Desenvolvimento cientifico-
tecnoldgico, Atenuacgdo de problemas sociais e Modernizacdo da Gestdo Publica. A
protecdo do meio ambiente bem como o desenvolvimento tecnologico aparecem
como algo secundario, sendo mencionados apenas como forma de alocacdo de
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recursos nas operacdes de crédito. A preocupagdo com a eficientizacdo da gestéo
publica é inexistente, a instituicdo canaliza todos seus esfor¢os na modernizacdo da
planta produtiva privada.

No que se refere a atenuacdo dos problemas sociais, se considerarmos que o0
fomento de micro e pequenas empresas € um meio de possibilitar equidade e
inclusdo social, pode-se dizer que, embora ndo seja explicito, o Banco tem

procurado atenuar os criticos problemas sociais existentes no México.

3. PUBLICOS-ALVO (CLIENTES): como pode ser observado pelo quadro 11, o
NAFIN tem preocupacdo exclusiva a agentes produtivos do setor privado,
particularmente as micro/pequenas e médias empresas e aos agentes produtivos que
ampliam a insercdo da economia mexicana no mercado internacional, ou seja,
empresas que atuam com comércio exterior. No detalhamento dos produtos e
servicos oferecidos pelo Banco, ndo existe mencdo aos Orgdos governamentais da
administracdo direta e indireta e Centros de Pesquisa No caso das Organizacdes da
Sociedade Civil, o unico servico oferecido relaciona-se a um programa de
capacitacdo que tem como objetivo fortalecer as estruturas técnico-administrativas
das Cooperativas de Crédito.

Esta situacdo € preocupante se levarmos em conta duas dimensdes do
desenvolvimento sustentavel: Desenvolvimento Cientifico-Tecnolégico onde o0s
Centros de Pesquisa tem fundamental contribuicdo e a dimensdo relacionada a
Equidade Social onde estd académicamente comprovada a importancia da acéo
publica. Neste sentido, programas e aclGes que visassem o fortalecimento e
eficientizacdo destas instituicbes seriam fundamentais para apoiar o0
desenvolvimento econdmico e social do pais.
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Quadro 11

Publico-alvo (clientes)

+ Micro, pequenas e médias Empresas de qualquer setor: industrial, comeércio e servigos

+ Grandes empresas industriais que favorecam a articulagdo de cadeias produtivas e o

desenvolvimento de fornecedores

+ Empresas mexicanas voltadas para exportacdo

Fonte:http:// bndes.gov.br/clientes, 30/08/99.

4. FORMA DE ATUACAO

O NAFIN tem uma atuacdo como banco de segunda linha, ou seja, ndo opera
diretamente as linhas de financiamento, utilizando intermediarios financeiros na
operacionalizacdo dos programas.

5. LINHAS DE ACAO: no material institucional, o banco lista diversos tipos de
produtos e servicos. (vide quadro 12). Diferentemente do BNDES que destaca
apenas suas linhas de financiamento, a NAFIN tem a preocupacdo ndo apenas em
fornecer os recursos mas também de capacitar os empresarios para 0 bom uso dos
recursos. E interessante observar a preocupacéo da instituicio em criar mecanismos
de ajuda aos micro, pequenas e médias empresas para obtencdo de crédito nas
instituicBes financeiras, fornecendo garantias, avais e estimulo para contratacdo dos
servigcos/produtos destes tipos de organizacdes. Além disso, a NAFIN oferece uma
amplo programa de capacitacao gerencial que envolve modulos que vdo desde temas
gerais sobre a gestdo de microindustrias até modulos especificos de qualidade total,;
gestdo de projeto e andlise econdmica-financeira. A instituicdo oferece, também, um
curso de formacdo de consultores para ampliar o ndmero de profissionais
interessados em orientar as micro e pequenas empresas.
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Quadro 12

Produtos e Servicos

OPERACOES DE CREDITO DE SEGUNDA LINHA
Objetivo: oferecer crédito para investimentos que objetivam o fortalecimento e eficientizacéo da

planta produtiva do pais.

Beneficiarios: micro, pequenas e médias empresas de qualquer setor e grandes empresas que
favorecam a integracdo da cadeia produtiva

Destino dos Recursos:

>
>
>
>
>

Capital de giro

Ativos fixos

Infraestrutura industrial
Melhoramento do meio ambiente

YVVVY V

Reestruturagdo dos passivos

Desenvolvimento tecnoldgico
Contratacdo de consultorias
Tratamento de aguas
Conservacao de energia
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Quadro 12 (continuacgéo)

Produtos e Servicos

LEILAO DE DOLARES DE MEDIO E LONGO PRAZO

Objetivo: oferecer recursos a um custo vantajosos aos bancos para apoiar operacdes de comércio
exterior.
Beneficiarios: empresas mexicanas do setor privado na &rea de exportacéo.

Destino dos Recursos:

Capital de giro

Ativos fixos

Infraestrutura industrial
Melhoramento do meio ambiente
Desenvolvimento tecnolédgico

YVVYVYY

PROGRAMAS DE GARANTIAS

Objetivo: oferecer garantias da NAFIN para o financiamento de projetos pelos bancos
comerciais.. Desta forma, facilita-se 0 acesso de micro, pequenas e médias empresas a recursos
de longo prazo.

Beneficiarios: micro, pequenas e médias empresas de qualquer setor ou de empresas que estdo
pleiteando o financiamento de projetos de desenvolvimento tecnoldgico ou de melhoramento do

meio ambiente.
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Quadro 12 (continuacgéo)

Produtos e Servicos

CREDITOS DE PRIMEIRA LINHA

Objetivo: oferecer recursos diretos a projetos que visem a criagdo e modernizacdo de empresas
produtoras de bens e servicos, particularmente de inddstria manufatureira e que contribuam para
o desenvolvimento de fornecedores, geracdo de emprego e fortalecimento do setor externo.
Beneficiarios: empresas mexicanas do setor privado

Destino dos Recursos:
» Capital de giro
> Ativos fixos

PROJETOS DE INVESTIMENTO DIRETO E INDIRETO

» Obijetivo: oferecer capital de risco de forma seletiva, minoritaria e temporal para empresas de
pequeno e médio porte, principalmente do setor manufatureiro com alto potencial de

exportagéo.

PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO DE FORNECEDORES

Objetivo: promover a criagdo e o fortalecimento de uma rede eficiente e competitiva de
fornecimento para as grandes empresas, oferecendo assisténcia integral, financiamento,

capacitacdo para as micro, pequenas e médias empresas que integram suas cadeias produtivas.
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Quadro 12 (continuacgéo)

Produtos e Servicos

PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO DE FORNECEDORES PARA O SETOR
PUBLICO
Objetivo: financiar capital de giro de pequenas e meédias empresas fornecedoreas do setor
publico.
Beneficiarios: micro, pequenas e méedias empresas que tenham firmado convénio com érgéos

publicos

SUBCONTRATACAO INDUSTRIAL
Objetivo: apoiar empresas terceirizadas, fornecedoras de bens e servigos industriais, através de

fornecimento de garantias para financiamento do capital de giro através dos bancos

intermediarios.

Beneficiarios: micro, pequenas e médias empresas fornecedoras do setor privado que estdo com

um pedido ou contrato vigente e possuem certificado de confiabilidade técnica do contratante.
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Quadro 12 (continuacgéo)

Produtos e Servicos

CAPACITACAO E ASSISTENCIA TECNICA

A) Capacitacéo Gerencial

Acesso ao Crédito:
oferecer todas as
informacdes
necessarias e
alternativas para que
as empresas possam
requerer
financiamentos
através dos
intermediarios
financeiros

Administragéo para
Micro-industrias

Cursos que oferecem
uma visao sobre as
operacdes bésicas de
uma empresa .

Gestdo da Micro,
Pequena e Média
Empresa

Proporcionar o
conhecimento
genérico da teoria
administrativa e dos
processos de gestao
empresarial

Qualidade Total

Proporcionar
conhecimento sobre
tecnologias de
qualidade e estimular o
aprimoramento
continuo dos processos

Decisdes Estratégicas

Desenvolver
habilidades para
tomada de decisao
estratégica em
ambientes de alta
competitividade.

Andlise de
Investimentos

Oferecer ferramentas e
metodologias para
identificacdo e analise
de alternativas de
investimento

Ciclo de vida de
Projetos

Formar especialistas
para identificacéo,
formulag&o e gestdo de
investimentos

Formacéo de
Instrutores
Formagéo de
multiplicadores para
treinamento de
micro/pequeno
empresarios

Cooperativas de
Crédito

Fortalecer as estruturas
técnica-administrativas
dos intermediarios
financeiros de NAFIN

Formacao de
Consultores

Desenvolver
habilidades,
conhecimentos e
atitudes de consultor
de micro, pequenas e
médias empresas
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Quadro 12 (continuacgéo)

Produtos e Servicos

CAPACITACAO E ASSISTENCIA TECNICA

B) Assisténcia Técnica Empresarial

Programa para o
Desenvolvimento de
Fornecedores:
Desenvolvimento e
aplicacédo de
metodologias que
fortalecam a cadeia de

Programa de
Certificagéo de
Qualidade

Auxiliar na
implementacgéo de
sistemas voltados para

Programa de
Produtividade e
Competitividade

Desenvolver acGes que
aumentem a
competitividade das
empresas com baixo

Programa de
Modernizagao
Empresarial
Proporcionar
financiamento para
servicos de assisténcia
técnica que tem como

fornecedores. certificagao de custo e impacto objetivo aumentar a
qualidade da empresa . |imediato <_:ompet|t|V|dade,

incorporar novas
tecnologias e reduzir
contaminacao
ambiental.

Diagnadstico Integracéo Especialistas Programa de

Empresarial Universidade-Empresa | Aposentados Melhoramento do

Identificar os

Fomentar programas
nas universidades

Contratar especialistas

Meio Ambiente

problemas e .
necessidades da Voltgdps para pequenas | aposentados para Orientar as empresas
empresa. e médias empresas ofe_recer servigos de para controle e _
assisténcia técnica para | protecdo do meio
as empresas ambiente
Infraestrutura Assisténcia Técnica
Industrial Direta
Apoiar estudos e Orientar as

projetos para criacéo
de parques industriais

micro/pequenas e
médias empresas e 0S
intermediarios
financeiros na busca de
solucdes para
modernizacdo das
organizagoes
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Quadro 12 (continuacgéo)

Produtos e Servicos

SERVICOS FIDUCIARIOS

Objetivo: oferecer servicos de avalista como meio de aumentar a seguranga e confianca

institucional.

TESOURARIA

Objetivo: mobilizar recursos, desenvolver esquemas de financiamento corporativo e publico,
estruturar e operacionalizar instrumentos de mercado de capital que contribuam para estabilidade

e crescimento econdmico e fortalecam a poupanca interna.

OPERAGOES INTERNACIONAIS

Objetivo: oferecer alternativas de captacdo de recursos para financiamento de importacéo e de

exportacao.

PROMOGCAO IMOBILIARIA

Objetivo: oferecer oportunidades de participacdo em licitacdo publica da venda de bens moveis e

imoveis.

Fonte: NAFIN, 1999 available: //www.nafin.gob.mx/productos.htm; 30/08/99.
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6. AGENTES PARCEIROS NA OPERACIONALIZAGCAO DAS LINHAS DE
ACAO

A NAFIN destaca como sua rede de intermediarios financeiros os seguintes agentes:
bancos comerciais; empresas de factoring; empresas de leasing financeiro;
entidades de desenvolvimento; cooperativas de crédito e sociedade financeiras
especializadas.

7. OBJETIVOS DAS PARCERIAS

Os materiais analisados ndo permitem o detalhamento dos objetivos de cada uma
das parcerias. A leitura do material indica uma énfase nos aspectos de repasse de
recursos financeiros e assisténcia técnica.

8. FONTES DE RECURSOS

O material institucional do NAFIN ndo comenta a origem dos seus recursos., porém,
de acordo com o estudo da Associacdo Brasileira dos Bancos de Desenvolvimento, a
opcao mexicana de financiamento da atividade produtiva tem como premissa a ndo
utilizacdo de poupanca compulsdria, ou seja, ndo utilizar impostos para mobilizar
recursos. Neste sentido, o0 modelo mexicano utiliza recursos da poupanca voluntaria,
do mercado de capitais e do mercado internacional.

2.4. Dados gerais sobre os desembolsos

N&o foi possivel encontrar nenhum material que analisasse os desembolsos feitos
pela NAFIN nos altimos anos, os Unicos dados disponiveis foram mencionados
através de informe do seu Conselho Diretivo®, que mostra que no primeiro
quidrimestre de 1999, a instituicdo investiu 5.366 milhdes de pesos (3.209 milhdes

% Boletin 32.99 da Direccion de Cominicacion Social do Nafin.
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em financiamento do setor privado). Foram 2.397 empresas, das quais 2.128 através
de financiamentos de segundo piso. Das empresas beneficiadas, 88% eram micro e
pequenas empresas. As Sociedades de Capital (SINCAS) receberam um
investimento de 104 milhdes de pesos, dos quais 85% foram investidos em agbes de
68 empresas, 0 que, segundo o mesmo informe, gerou um efeito multiplicador de
investimento de 140 vezes.

Apesar da tentativa de investimentos nos estados com menor desenvolvimento, tais
como Durango, Veracruz, e Baja California Sur, a maioria dos investimentos
dirigiram-se a industria, correspondendo a 69% das empresas atendidas.

Para intensificar financiamentos as &reas mais carentes, particularmente para as
atividades de artesdos e costureiras, foi firmado convénio entre a NAFIN e a
Secretaria de Desenvolvimento Social (SEDESOL), utilizando recursos do Fundo
Nacional de Apoio a Empresas Sociais (FONAES).

V. BIBLIOGRAFIA

ABDE. Financiamento do Desenvolvimento. Rio de Janeiro, 1994.

ABDE. Projeto Conceitual de Constituicdo de Agéncia de Desenvolvimento
(elaborado por Antonio Carraro — coordenador econdémico), mimeo, 1999.

ABRUCIO, F. “Os avancos e os dilemas do modelo pos-burocréatico: a reforma da
administracdo publica a luz da experiéncia internacional recente” in: PEREIRA,
L. & SPINK, P., Reforma do Estado e Administracdo Publica Gerencial, Rio de
Janeiro:Editora Fundagdo Getulio Vargas, 1998. pp.15 a 20.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 174/185

ADULIS, D. O Aperfeicoamento da Gestdo Publica na area da Saude: Estudo de
Caso de um Processo de Transformagdo Organizacional, dissertacdo de
mestrado defendida pela Faculdade de Economia, Administracdo e
Contabilidade da Universidade de S&o Paulo, 1999.

ACEVEDO, H. “A estabilidade € a alma do negécio” in: Rumos do
Desenvolvimento, Associacdo Brasileira de Instituicdes Financeiras de
Desenvolvimento, ano 19, n® 111, jan/fev, 1995, pp.28-31.

ANDREWS, C. & KOUZMIN, A. “Dando Nome a Rosa”: o Discurso da Nova
Administracdo Publica no Contexto Brasileiro, Lua Nova, janeiro, 1999.

ALEM, A. BNDES: Papel, Desempenho e Desafios para o Futuro. Rio de Janeiro:
BNDES, nov.1997 (Texto para discussao, 62).

O Desempenho do BNDES no Periodo Recente e as Metas da Politica
Econ6mica. Rio de Janeiro: Revista do BNDES n° 09, junho, 1998.

ALMEIDA, M.H.T, “Em busca de um novo mapa das politicas sociais”, Estado de
Séo Paulo, Caderno Mais, 19/01/97.

BOUZA, G, ANDREWS, C & VIEIRA, H. The Administrative Reform of Brazilian
Governmental Apparatus: a Critical Analysis, paper apresentado no Second
International Research Symposium on Public Services Management, Birmigham,
setembro, pp.1-19.

BAER, W. A Industrializacdo e o Desenvolvimento Econdmico do Brasil, Rio de
Janeiro, Fundacdo Getulio Vargas, 1985.

BANCO MUNDIAL, “The Role of Development Banks” in: ABDE, Financiamento
do Desenvolvimento, ABDE, 1994,

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 175/185

,  World Development Indicators, Washington: The World
Bank/Oxford University Press, 1998.

BARDIM, L. Analise de Conteudo, Lisboa, Editora Persona, 1977.

BARZELAY, M. Breaking through Bureaucracy, Berkeley, University of California
Press, 1992.

BID. América Latina frente la desigualdad. Informe 1998-1999.

BNDES, Relatério de Atividades — 1997, Rio de Janeiro, BNDES, 1998. Endereco
Eletronico http://www.bndes.gov.br/publica/relatu.htm.

, Area de Desenvolvimento Regional e Social, material institucional,
dezembro, 1998.

, Informacdes Institucionais, 1999. Endereco Eletrénico.
http://www.bndes.gov.br/publica/relatu.htm.

BRINKERHOFF, D. Integrating Institucional and Implementation Issues into Policy
Decisions: an Introduction and Overview. in: Policy Studies and Developing
Nations, vol.5, JAI Press, pp.1-18.

BRUYNE, P e outros. Dindmica da Pesquisa em Ciéncias Sociais: os Pdélos da
Préatica em Metodologia, Rio de Janeiro, R. J. Alves, 1977.

BUSTELO, E. “Hood Robin: Ajuste e Equidade na América Latina” in:
Planejamento e Politicas Pablicas, IPEA, Brasilia, n° 11, junho/dezembro, 1994,
pp. 05-48.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 176/185

CARDOSO, F. H. “Reforma do Estado” in: PEREIRA, L. & SPINK, P., Reforma do
Estado e Administracdo Publica Gerencial, Rio de Janeiro: Editora Fundacéo
Getulio Vargas, 1998. pp.15 a 20.

CASTRO, C. A Prética da Pesquisa, Sdo Paulo, Mc Graw-Hill do Brasil, 1977.

CATALA, J. “Governabilidade democratica na América Latina no final do século
XX” in: PEREIRA, L. & SPINK, P., Reforma do Estado e Administracdo
Publica Gerencial, Rio de Janeiro: Editora Fundagcdo Getulio Vargas, 1998.
pp.15 a 20.

CEPAL. Panorama Social de América Latina. Na¢Ges Unidas. Santiago de Chile.
Abril, 1999.

CLARKE, T. Reconstructing the Public Sector: Performance Measurement, Quality
Assurance, and Social Accountability. Paper apresentado em the WISOC Institut
fur Wirschafts und Sozialforchung Chemnitz e.v., Germany.1993.

COHN, A “Permanéncia e Reestruturacdo das Politicas Sociais nos Anos 90” in:
OBSERVATORIO, ONU, 1998. p.102-110.

CORDANI, U. “As Ciéncias da Terra e a Mundializacdo das Sociedades” in:
Revista Estudos Avangados, vol. 9, n® 25, setembro-dezembro, 1995, pp.13-28.

CRUICKSHANK, S & PURCELL, M., “México mais pobre do ha 15 anos” in:
OBSERVATORIO, ONU, 1998.

DAVIS, J.Greening Business - Managing for Sustainble Develoment, Massachusetts
Basil Blackwell, 1991.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 177/185

DINIZ, E. “Governabilidade, Governance e Reforma do Estado: Consideragdes
sobre o Novo Paradigma” in: Revista do Servico Pablico, ENAP, Brasilia, ano
47, vol.120, n° 2.

DUNCAN, J. A Proposal for Multimethod Approach to Organizational Culture
Research, xerox, 1988.

EDWARDS, S., “A economia latino-americana pos-crise mexicana” in: LANGONI,
C., Brasil: a retomada do desenvolvimento econdmico, Rio de Janeiro: Ed. FGV,
1995.

EVANS, P. “O Estado como Problema e Solugdo”, Lua Nova, Vol 28/29, 1993, pp.
107-57.

FARAH, M. “Gestdo do Setor Publico e Reformas da Educacdo no Brasil” in:
Revista Brasileira de Administracdo Contemporanea, Anais da 19. ENANPAD,
RJ, set, 1995.

FELDMANN, F. e BERNARDO, M. “Desenvolvimento Sustentavel no Brasil (as
Pedras no Caminho do Possivel)” in: Planejamento e Politicas Publicas, IPEA,

Brasilia, no. 11, junho/dezembro, 1994, pp.143-165.

FISCHER, J. Nongovernments: NGOS and the Political Development of the Third
World, West Hartford: Kumarian Press, 1998.

FISCHER, R. M. Processo de Transformacdo Organizacional. Relatorio Interno de
Consultoria. Fischer & Dutra Consultoria Organizacional. 1996.

Desafios para os Bancos de Desenvolvimento, Forteleza, 1995.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 178/185

“Desafio a Competéncia Gerencial” in: 8° Congresso de Meeting
Financeiro Argentino, AMBA - Associacdo de Marketing Bancario da
Argentina, Buenos Aires, junho, 1992.

“Como estruturar um Processo Sustentado de Mudanga” in: IX
T&D RH Brasil, 1993, pp.01-11.

“Modernidade de Gestdo em Tempos de Cdlera” in: Revista de
Administracdo, S&o Paulo, v.27, no.4, out/dez, 1992, pp.58-64.

FURTADO, C. A Pré-Revolucdo Brasileira, Rio de Janeiro, Editora Fundo de
Cultura, 1962.

Subdesenvolvimento e Estagnacdo na América Latina, Rio de
Janeiro, Editora Civilizacédo Brasileira, 1968.

Teoria e Politica do Desenvolvimento Econdmico, Sao Paulo,
Editora Nacional, 1969.

Um Projeto para o Brasil, Rio de Janeiro, Editora Saga, 1968.

GIORDANO, S. “Desenvolvimento Sustentavel e Meio Ambiente na Virada do
Século” in: Revista de Economia de Empresa, S&do Paulo, v.2, n® 2, abr/jun,
1995, pp. 49-55.

GLADWIN, T, KENNELY,J. KRAUSE, T. “Shifting Paradigms for Sustainable
Development: Implications for Management Theory and Research” in: Academy
of Management Review, vol. 20, n® 04, 1995, pp. 874-907.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 179/185

GRINDLE, M & THOMAS, J. Policy Choices and Policy Change: the Political
Economy of Reform in Developing Countries, Baltimore: The John Hopkins
Univesity Press, 1991,

GUIMARAES, R. “Politicas de Meio Ambiente para o Desenvolvimento
Sustentavel: Desafios Institucionais e Setoriais” in: Planejamento e Politicas
Publicas, IPEA, Brasilia, n° 7, junho, 1992, pp.57-80.

HADDAD, P. “Para onde vao os investimentos” in: Gazeta Mercantil, 16/02/96,
p.3.

IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — 1998,
http://www.ibge.gov.br/estatistica/populacao/trabalhoerendimento/pnad98,
30/11/99.

IBGE, Pesquisa Mensal de Emprego - outubro/99, http://www.ibge.gov.br
30/11/99.

IBGE, Indicadores Sociais Basicos, http://www.ibge.gov.br 30/11/99.

JAFFEE, D. Levels of Socio-Economic Development Theory, New York, Praeger
Publishers, 1990.

KILMANN, R, “A Completely Integrated Program for Organizational Change” in:
LAWLER 11 (coord.), The Phenomenon of Large Scale Organizational Change,
McGraw - Hill, 1992.

KINDLEBERGER, C. Desenvolvimento Econdmico, Sao Paulo, McGraw-Hill do
Brasil, 1976.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 180/185

KLIKSBERG, B. Como Transformar o Estado - Para além de Mitos e Dogmas,
Brasilia, ENAP, 1992.

O Desafio da Exclusdo: para uma Gestao Social Eficiente, S&o Paulo:

Fundap, 1997.

KOUAME, P. Bancos de Desenvolvimento - O Banco Mundial e a Experiéncia
Brasileira, dissertacdo de mestrado, FEA/USP, 1979.

LARA, M. &GARCIA,F .,”La economia mexicana en el fin del siglo” in: Revista de
la Cepal, Nagdes Unidas, 1990. pp. 217-234.

LONDONO, J. Pobreza, Desigualdade, Politica Social e Democracia in: LANGONI,
C, A Nova Ameérica Latina: ajustamento e Moderniza¢cdo, Rio de Janeiro:
Editora Fundacdo Getulio Vargas, 1997, p.127-210.

LOPES, C., Planejamento, Estado e Crescimento, Sdo Paulo, Pioneira, 1990.

MANN, P., Métodos de Investigacao Sociologica, Séo Paulo, 1978.

MATUS, C. Curso: Estratégias para Reforma das Organizacdes Publicas (Course:
Public Organizations Reform Strategies). FUNDAP/Fundacdo ALTADIR, Séo
Paulo. 1996.

MEIER, G., “The Formative Period” in: MEIER, G. & SEERS, D. (org.), Pioneers
in Development, Washington, Oxford University Press, 1984, pp.05-15.

MILONE, P. palestra proferida na Faculdade de Economia, Administracdo e
Contabilidade durante disciplina sobre Desenvolvimento Econémico, 1988.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 181/185

MINISTERIO DA AMINISTRACAO FEDERAL E DA REFORMA DO ESTADO.
Reforma Administrativa: Perguntas e Respostas. MARE/Assessoria de
Comunicacao Social, Brasilia. 1996.

MITSCHEIN, T. “Programa Pobreza e Meio Ambiente na Amazénia - POEMA em
Busca de Alternativas contra a destruicdo” in: FRANCO, H. (org.) Tropico em
Movimento — Alternativas contra a Pobreza e a Destruicdo Ambiental no
Tropico Umido, Belém, Universidade Federal do Para, POEMA, 1994,

MOREIRA, C. “Estratégias da Luta contra a Pobreza — um Enfoque Comparativo”
in: OBSERVATORIO DA CIDADANIA, Uruguai, n° 2, 1998, p.36-42.

NAFIN. Material Institucional. endereco eletrénico
http://www.nafin.gob.mx.31/08/99.

NEDER,R. “Problemas de Regulacdo Publica e Planejamento Governamental
Envolvidos no Debate sobre Sustentabilidade” in: Planejamento e Politicas
Publicas, IPEA, Brasilia, n° 11, junho/dezembro, 1994, pp.123-140.

NELSON, J. Economic Crisis and Policy Choice: The Politics of Adjustment in the
Third World. Princeton: Princeton University Press. 1991.

OBSERVATORIO DA CIDADANIA, Montevideo: Instituto del Tercer Mundo, n°
2,1998, 268p.

OSBORN, D.&GAEBLER, T Reinventing Government: How the Entrepreneurial
Spirit is Transforming the Public Sector. Penguin, Harmonsdworth. 1993.

OSTROM, E. The Evolution of Institutions for Collective Action, Cambridge:
Cambridge University Press, 1991.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 182/185

PEREIRA, L.“Reconstruindo um Novo Estado na América Latina” (Reconstructing
a New State in Latin America), palestra proferida no seminario Os novos
caminhos da América Latina: Estado, Mercado e Equidade BID/PNUD,
Montevideo. (1996%).

. “Da Administracdo Burocratica a Gerencial”, Revista
do Servico Publico, Vol. 120, n° 1, pp. 7-40. 1996b.

. “Managerial Public Administration: Strategy and
Structure for a New State”. Working paper series n° 221, Woodrow Wilson
International Center for Schoolars, Washington, D.1996c.

PETTIGREW, A. “A Cultura das Organizag6es é Administravel?” in: Fleury, Maria
Tereza Leme and Fischer, Rosa Maria (Eds.), Cultura e Poder nas Organizagoes,
Atlas, Sao Paulo. 1996. pp. 145-153.

PORTELA Filho, P. “O Ajustamento na América Latina: Critica ao Modelo de
Washington”, Lua Nova, n°® 32,1994 pp.101-131.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA Plano Diretor da Reforma do Aparelho de
Estado. Camara da Reforma do Estado, Brasilia. 1995.

PRZEWORSKI, A. “A Falacia Neo-liberal” (The Neo-liberal Fallacy), Lua Nova,
Vol. 28/28, 1993. pp.209-225.

“Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal” in:
PEREIRA, L. & SPINK, P., Reforma do Estado e Administracdo Publica
Gerencial, Rio de Janeiro:Editora Fundagdo Getulio Vargas, 1998. pp.15 a 20.

PROCHNIK, M. “Fontes de Recursos do BNDES” in: Revista do BNDES, no.5, dez,
1995, p.143-180.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 183/185

PNUD, Desenvolvimento Humano e Condicdes de Vida: Indicadores Brasileiros,
Brasilia, Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento, Brasilia: IPEA,
setembro, 1998.

PNUD, Human Development Report, United Nations Development Programme,
Oxford University Press, New York, 1999.

RATTNER, H. Institui¢cdes Financeiras e Desenvolvimento Tecnoldgico Autdénomo,
Séo Paulo, IPE/USP/FAPESP, 1991.

RENCK,L. “Bancos de Desenvolvimento: uma Instituicdo a busca de novos
paradigmas” in: Revista RUMOS, outubro, 1996, pp.12-15.

SACHS, I. “Crescimento tem que ser Reorientado” in: FOLHA DE SAO PAULO,
03/03/96, p.13.

“Em Busca de Novas Estratégias de Desenvolvimento” in: Revista
Estudos Avangados, vol.9, n° 25, setembro-dezembro, 1995, pp. 29-63.

SECRETARIA DO PLANEJAMENTO, Projeto Aridas, - “Nordeste: ums
Estratégia de Desenvolvimento Sustentavel”, versdo preliminar, Brasilia,
dezembro, 1994.

SELLTIZ C. e outros, Métodos de Pesquisa nas Rela¢des Sociais, Sdo Paulo,
EDUSP, 1974.

SCHEIN, Edgar H. Organizational Culture and Leadership. Jossey-Bass, San
Francisco. 1997.

SCHWARTZMAN, S. “A Abertura Politica e a Dignificacdo da Func¢do Publica” in:
Revista do Servico Publico, n° 2, 1984. pp. 43-58.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 184/185

SILVA, J. O Perfil da Administracdo de Recursos Humanos em Bancos de
Desenvolvimento da Ameérica Latina, Tese de Doutorado, FEA/USP, 1990.

SPINK, P. “Possibilidades técnicas e imperativos politicos em 70 anos de reforma
administrativa” in: PEREIRA, L. & SPINK, P., Reforma do Estado e
Administragdo Publica Gerencial, Rio de Janeiro: Editora Fundacdo Getulio
Vargas, 1998. pp.15 a 20.

SPINK, P. e outros “Governo Local: o0 mito da descentralizacdo e as novas praticas
de governanca” in: Revista de Administracdo da USP, v. 34, n° 01, 1999. p.61-
69.

STUDART, R. “IFD: Qutra vez no centro das atencdes” in: Revista Rumos, dez,
1996, pp.41-43.

TEIXEIRA N. Os Bancos de Desenvolvimento no Brasil, dissertacdo de mestrado,
Rio de Janeiro, ABDE/CEBRAE/BNDE, 1979.

TEIXEIRA, H. e outros “Reconstrucdo da Administracdo Publica: aspectos do caso
brasileiro” in: Revista de Administracdo da USP, v. 34, n° 01, 1999. p.53-60.

TENENBAUM, D.”The greening of Costa Rica” in: Technology Review, vol. 98, n°
07, outubro, 1995, pp.42-52.

TREVINO, J.”A reestruturagdo mexicana” in: SHULTZ, G. e outros, A Economia
mundial em transformacao, Rio de Janeiro: Ed.FGV, 1994, pp. 83-98.

VELLOSO, J. & FRITSCH, W. (coord.), A Nova Insercéo Internacional do Brasil,
Rio de Janeiro, Jose Olympo, 1994.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



EAESP/FGV/NPP - NUCLEO DE PESQUISAS E PUBLICAGCOES 185/185

O Ultimo Trem para Paris - De Getulio a Sarney: Milagres, Choques
e Crises do Brasil Moderno, Rio de Janeiro, Editora Nova Fronteira, 1986.

VRIES, M. “Desenvolvimentos na Europa: a idéia das geracdes de politicas
publicas” in: Revista de Administracdo da USP, v.34, n° 01, 1999. p.29-52.

YIN, R. Case study Research - Design and Methods, Sage Publications, EUA, 1990.

RELATORIO DE PESQUISA N° 30/2001



