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Introducao

Este texto traz uma breve retrospectiva das experiéncias de planeja-
mento estratégico, na experiéncia historica do Banco.! O objetivo é
compilar a histdria para identificar similaridades, diferencas e énfa-
ses ao longo do tempo. O trabalho de pesquisa aqui apresentado foi
construido em duas etapas. A primeira partiu de um levantamento
bibliografico, no intuito de resgatar documentos historicos dos Pla-
nos Estratégicos BNDES desde 1983 e resumi-los. Essa pesquisa
permitiu a construgdo de uma linha do tempo que mostra a evolucao
das prioridades na historia do Banco, a qual denominamos “visdo
horizontal” dos processos.

Economista do BNDES. A autora agradece as entrevistas concedidas e os
comentarios de Jodo Carlos Ferraz, diretor do BNDES. Este artigo ¢ de
exclusiva responsabilidade da autora, nao refletindo, necessariamente, a opi-
nido do BNDES.

Este artigo ¢ uma versdo expandida (pela inclusdo das entrevistas) e revisada
do primeiro capitulo do trabalho “Cenarios Mundo-Brasil 2028, a ser langado
ainda em 2014.
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A segunda parte do trabalho envolveu um conjunto de entrevistas
com funciondrios seniores ativos e assessores do Banco. O intuito
foi complementar a histéria documental com relatos pessoais, que
ndo apenas enriquecessem a narrativa, mas também permitissem
uma “visdo vertical” das grandes prioridades no tempo. Ao longo
dos diversos processos de planejamento, o que mudou nas grandes
prioridades do Banco? Quais sdo os novos desafios?

A necessidade das entrevistas partiu da constatagao de que os
documentos “Planos Estratégicos do BNDES” mostravam que algu-
mas prioridades, tais como o apoio a infraestrutura econémica e o
desenvolvimento regional, sempre estiveram presentes na historia
do Banco. Outras, como a privatizacdo, tiveram seu momento his-
torico, mas desapareceram como prioridade. Certas prioridades
tiveram mudancas conceituais importantes, como o apoio a ino-
vacdo. Outras incorporaram novas dimensdes, como ¢ o caso do
social, na qual foi incorporada a dimensao ambiental, tornando-se
uma visdo mais abrangente: socioambiental. Alguns temas ganha-
ram maior énfase e maiores recursos, a partir da criacdo de novos
instrumentos financeiros, como € o caso do “Cartao”, que escalonou
o apoio do BNDES as micro, pequenas e médias empresas (MPME).
Por fim, algumas prioridades tiveram ciclos, aparecendo e retor-
nando como prioridades.

O artigo inicia, na segunda se¢do, com uma breve discussao sobre
a importancia do planejamento estratégico no BNDES. A terceira
secdo resgata os diversos processos de planejamento a partir da re-
visdo dos relatorios e planos estratégicos. Como podera ser observa-
do, os processos de planejamento do BNDES muitas vezes refletem
tanto as transformacdes sofridas pelo pais em termos economicos e
sociais, como a propria concepgdo do papel do BNDES na econo-
mia brasileira. A quarta se¢do traz as principais contribuicdes das
entrevistas. Nas conclusdes, procura-se inferir ligdes de cada um
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dos processos conduzidos pelo Banco, a0 mesmo tempo em que se
busca levantar pontos para reflexdo sobre alguns temas suscitado
nas entrevistas.

A importancia dos cenarios de planejamento
para o BNDES

A tarefa de planejamento estratégico consiste, em ltima analise,
na busca de reflexdo institucional do que a empresa ¢ no presen-
te, do que ela serd no futuro e de como se dardo as mudangas.
Trata-se de um esfor¢o continuo para conciliar a tensdo existente
entre a realidade atual da organizacdo (o padrido, as rotinas, os
recursos ¢ as crengas compartilhadas existentes na instituigao),
com a necessidade de se preparar para o novo: rotas ndo obvias
de crescimento, mudangas tecnoldgicas, concorrenciais € no mar-
co regulatorio, bem como alteragdes mais profundas no ambiente
econdmico, politico e social. O planejamento estratégico permite
melhor conduzir esse processo de mudanga institucional, no qual
a estrutura da organizacdo ¢ alterada a partir da mudanca estraté-
gica [Chandler (1977)].

A utilizagdo de cenarios no planejamento permite, por sua vez,
que se tenha em conta e sejam incorporadas na concepc¢ao da es-
tratégia da firma: incertezas criticas; tendéncias pesadas relevantes
para a instituicdo; competidores atuais e potenciais; € combinagdes
consistentes da evolugdo de variaveis-chave para a firma. Sintetica-
mente, os cenarios oferecem um “referencial de futuros alternativos
em face dos quais decisdes serdo tomadas” [Buarque (2003, p. 5)].
O objetivo ultimo ¢é auxiliar a compreensdo das posigdes ativas e
reativas a serem tomadas pela empresa. Qual sera a inser¢ao no am-
biente de negdcios? Quais as fontes de crescimento da firma? Essas
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sdo algumas das perguntas centrais do processo de planejamento
que sdo auxiliadas pelo processo de construcao de cenarios.

Por sua propria natureza, o processo de planejamento requer,
antes de tudo, regularidade, rotinas, ainda que seja para pensar a
mudanga. De acordo com Carlos Matus: “Planejar significa pen-
sar antes de agir, pensar sistematicamente, com método; explicar
cada uma das possibilidades e analisar suas respectivas vantagens
e desvantagens; propor-se objetivos” [Huertas (1996, p. 12)]. Assim
concebida, a construg@o dos cenarios ¢ uma das técnicas para se dar
0 primeiro passo no processo de planejamento. Esses cenarios pre-
cisam igualmente ser revistos, periodicamente, a fim de incorporar
novas tendéncias e eliminar possibilidades de futuros que, com o

passar do tempo, se tornam menos plausiveis.

Técnicas de cenarios vém sendo crescentemente utilizadas, seja
em ambientes corporativos, seja de governo. Todavia, ndo existe
técnica Uinica. Ha pelo menos dois grandes conjuntos de metodo-
logias: os cendrios exploratérios, que enumeram situagdes possi-
veis e probabilidades; e os normativos, que refletem um futuro
desejavel, uma “utopia plausivel” [Buarque (2003, p. 23)]. Em ne-
nhum dos casos pretende-se predizer o futuro, mas apenas des-
crever e delimitar possibilidades factiveis — e ndo somente as que
hoje se consideram provaveis.? Pretende-se assim evitar dois erros
comuns: a mera proje¢ao de tendéncias do passado, bem como o
equivoco de transformar instabilidades conjunturais em tendén-
cias de longo prazo, subestimando fatores de continuidade e ques-
tdes estruturais.

2 “.. o planejamento moderno ndo se propde a adivinhar ou predizer o futuro,

que ¢ e sempre sera desconhecido para nos; o planejamento visa, isso sim, a
preparacdo para que se tente criar o futuro, com imaginagdo, a partir das pos-
sibilidades que sejamos capazes de imaginar e descobrir.” Huertas (op. cit.,
p- 15), grifo no original].
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No Brasil, as técnicas de cenarios de planejamento comegaram
a ser usadas ainda no fim da década de 1970 e se intensificaram
no inicio dos anos 1980. Sao referéncias os diversos trabalhos da
Petrobras e da Eletrobras, que buscavam antecipar comportamento
de mercado e de demanda de energia e combustiveis.® Entre os tra-
balhos de desenvolvimento regional, os pioneiros foram realizados
pela Eletronorte, em 1988, e pela Superintendéncia do Desenvolvi-
mento da Amazonia (Sudam), em 1989.

Na literatura brasileira de cenarios para planejamento estratégi-
co, os trabalhos do BNDES da década de 1980 também se tornaram
uma referéncia, embora existam experiéncias de planejamento ante-
riores no Banco. De acordo com Buarque (2003, p.11-12):

(...) o estudo do BNDES introduziu as alternativas de desenvolvi-
mento brasileiro e de inser¢do na economia internacional. Os ce-
narios do BNDES contribuiram para o planejamento estratégico do
banco e levaram a introducéo do cenario de integragdo competitiva
nas formulacdes estratégicas do Brasil.

A construcao dos cenarios € um exercicio que prepara a instituicao
para uma reflexdo sobre futuros nio evidentes, mas plausiveis, en-
quanto o planejamento em geral é uma ferramenta de gestdo, que da
norte e prioridades para os proximos anos. Entretanto, em alguma
medida, o processo como um todo permite construir visdes de fu-
turo que levam a agdes concretas. Estas, em maior ou menor medida,
ajudam a construir novas perspectivas para a empresa e, em alguns

* Entre as referéncias brasileiras estdo: Jaguaribe, H. Brasil 2000. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1989, Porto, C. A.; Souza, N. M.; Buarque, S.C. Construcdo de
cenarios e prospecgdo de futuros. Recife: Litteris, 1991; Gomes de Souza,
Gomes de Souza e Abreu Silva. Manual de técnicas de produgdo. Rio de Janeiro:
Secretaria Geral de Planejamento/Instituto Universidade de Pesquisa do Rio de
Janeiro, 1986; além dos diversos trabalhos publicados pela Macroplan, citados
em Buarque, op. cit.
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casos, até mesmo para o pais. Isso porque os atores econdmicos nao
assistem passivamente as grandes mudangas estruturais, mas respon-
dem a elas, de forma mais ou menos ousada, a depender nao apenas
de seu “impeto”, mas também da “competéncia politico-institucional
para tanto” [Castro (2012)]. Nas palavras de Matus:

A medida que agimos com convic¢io e eficicia criamos algo do fu-
turo e, além disto, tornamo-nos capazes de fazer melhores previsdes
acerca das suas possibilidades. Se todos agirmos como se algo fosse
ocorrer, esse algo ocorre, como caso da profecia que se autocumpre.
Isto acontece porque um bom plano ¢ uma aposta estratégica, nao
uma aposta sobre o destino [Huertas (op. cit., p. 15)].

Instituicdes sdo sistemas de regras sociais, formais e informais,
enraizadas que condicionam o comportamento humano [Hodgson
(2006)]. Bancos de desenvolvimento nacionais sdo instituicdes
idiossincraticas, que assumem diferentes formas, que variam de
acordo com o estagio de desenvolvimento do pais e de suas necessi-
dades especificas de financiamento.

A despeito da variedade existente entre paises, bancos de desen-
volvimento podem ser definidos, grosso modo, como:

[..] institui¢des financeiras criadas para promover o desenvolvimen-
to econdmico, levando muitas vezes em conta os objetivos de desen-
volvimento social e integrag@o regional, principalmente através de
financiamentos de longo prazo, ou da facilitacdo dos financiamentos
de projetos que geram externalidades positivas (UN-DESA (2005,
p. 10-11, tradug@o dos autores)].*

O foco no longo prazo faz dos bancos nacionais de desenvolvi-
mento importantes atores de transformagdes estruturais econdmicas
e sociais. Por outro lado, sua caracteristica de propriedade publica,

4 Para uma discussdo mais atualizada do papel de bancos de desenvolvimento,
ver Ferraz; Além e Madeira (2013).
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em sua integralidade ou quase integralidade, requer que obede-
cam as prioridades definidas pelo governo. Assim, a fim de evi-
tar que sejam aprisionados por questdes conjunturais, econdomicas
ou politicas, costumam ser mais resistentes a mudangas, compa-
rativamente as institui¢des privadas. Bancos de desenvolvimen-
to nacionais, como outras instituigdes publicas, por terem rotinas
bem-enraizadas, estrutura hierarquica bem-definida, convengdes
e crengas compartilhadas, demandam processos de planejamento
estruturado. O planejamento deve dar conta ndo apenas da busca
por maior eficacia da estrutura existente, mas também das mudan-
cas da estrutura pretendidas pela (mudancga) estratégia, a partir de
prioridades definidas pela alta administra¢ao, em interacdo com as
estratégias definidas pelo governo.

Se por um lado sua natureza publica (ou quase publica) torna os
bancos de desenvolvimentos nacionais mais resistentes aos sabores
do curto prazo, por outro, ¢ sua funcdo justamente vislumbrar e
fomentar “janelas de oportunidade” (windows of opportunity) do
desenvolvimento.’ Espera-se que bancos de desenvolvimento se-
jam capazes nao apenas de financiar as atividades tradicionais de
maior prazo, para as quais as fontes de financiamento privadas tém
menor apetite, e atuar de forma anticiclica, eventualmente, mas
também que possam ir além. Isto &, que exercitem a capacidade de
“ver primeiro” as oportunidades de desenvolvimento produtivo, ao
mesmo tempo em que, como atores de governo, auxiliam na tarefa
de sugerir para o debate publico e priorizagao politica, oportunida-
des e ameacas, bem como rumos estratégicos. Torna-se assim clara
a importancia da elaborag@o de cenarios.

> Qualquer generalizagdo a respeito de bancos de desenvolvimento precisa ser
qualificada, dada a diversidade institucional existente. Tem-se aqui em mente
experiéncias de grandes bancos de desenvolvimento nacionais como o Korean
Development Bank (KDB). Para uma comparagéo da experiéncia coreana com
a brasileira ver Castro (2009).
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O BNDES, desde sua criagdo em 1952, sempre foi um agente
promotor de mudangas no pais. Como diversos bancos de desen-
volvimento em outros paises, foi criado no contexto pos-Segunda
Guerra, em que se buscava transformar a economia brasileira de
base agricola em uma economia de base industrial. Ao longo do
tempo, mudou diversas vezes suas prioridades e formas de atua-
¢d0.° O Banco sempre ajudou a elaborar, em conjunto com 0 go-
verno, visoes de futuro (sendo esta uma tradigdo que remonta
a sua criacdao, quando o GT Cepal/BNDES e a Comissdo Mista
Brasil-EUA contribuiram para o plano de industrializa¢do do
pais, nos anos 1950). Entretanto, a partir da década de 1980, as
experiéncias de planejamento estratégico comegaram a ser reali-
zadas de forma mais organizada, mais condizente com técnicas
consolidadas, com uso de cenarios, entre outras. Evidentemente,
nem todos os processos tiveram a mesma eficacia em promover
mudancas relevantes na estrutura do Banco. No que segue, faz-se
um detalhamento das experiéncias de planejamento estruturado
do Banco, que tém inicio em 1983.

A experiéncia historica de planejamento
estratégico estruturado no BNDES (visao horizontal)
1983 — Planejamento estratégico estruturado

O primeiro processo de Planejamento do Banco explicitava um

objetivo bem especifico: nada de planejar o Brasil, e sim o Banco
[Mourao (1994, p.7)].

¢ Discorrer sobre as fungdes exercidas pelo BNDES ao longo tempo, porém, foge
ao escopo deste trabalho.
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O processo de planejamento de 1983 se propunha participativo
e democratico, sendo o lema “planeja quem executa”. A ideia era
mobilizar todo o corpo de técnicos e executivos, a fim de identificar
os pontos “fortes e fracos do sistema”, a0 mesmo tempo em que um
grupo selecionado fazia os diagnosticos de ameacas e oportunida-
des para a instituigdo (diagnostico de ambiente externo).”

Num primeiro momento, ndo houve a elaboracdo de cenarios,
mas foi criado um grupo para acompanhar a conjuntura econémica,
a fim de subsidiar as discussdes macroecondomicas no ambien-
te do BNDES. Foi ainda instituido o “Comité de Planejamento”,
formado por todos os chefes de departamento e superintendentes,
para revisar e aprovar a forma final. De modo geral, os documen-
tos demonstravam uma “profunda insatisfacdo com os rumos do
Sistema BNDES” [Mourao (1994, p.8)].

Eram objetivos do processo de planejamento:

1) tracar diretrizes estratégicas (trienais), com indicacdo de
prioridades;

2) consolidar um plano de a¢do anual, com base nas diretrizes estra-
tégicas, no qual cada departamento formularia seu plano proprio
(subsidiados por estudos técnicos), especificando metas setoriais
quantitativas, inclusive estimando os recursos necessarios;

3) aprovar e desmembrar planos operacionais, por departamento; e

4) realizar feedbacks com entidades publicas e privadas.

A experiéncia de 1983, todavia, foi curta, ¢ os objetivos ndo fo-
ram alcancados. Em razdo de acontecimentos politicos do fim do
regime militar e da troca do presidente do Banco, nao chegou a ser

7 BNDES (1983): “A Atividade de Planejamento do Sistema BNDES”, 1983.
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realizado o semindario previsto com a Diretoria, o que levou ao abor-
tamento do plano e sua substitui¢do por um novo, no ano seguinte.

1984 —Plano Estratégico do Sistema BNDES: triénio 1985-1987

O BNDES atual tem muita transpiracdo, o Banco ¢ das institui¢des
de desenvolvimento mais eficientes do mundo, temos que buscar
manter isso; mas precisamos de mais inspiracao, mais reflexdo. Um
antigo presidente do BNDES tinha uma frase de que gosto muito: “A
importancia de o pé no chdo e a cabeca nas nuvens”. E preciso olhar
para o potencial de transformagdo em curso, como a gente fazia no
passado. (Entrevistado J)

A experiéncia de planejamento de 1984 iniciou pela preparagdo de
quatro cenarios, sendo eleito como de maior probabilidade (na época,
os cenarios eram elencados entre os mais e 0os menos provaveis) o “Ce-
nario de Ajustamento”. O cendrio alternativo, também escolhido para
analise, foi denominado “Cenario de Retomada” — sendo este o consi-
derado estratégico.?

O documento “Plano Estratégico do Sistema BNDES: triénio
1985-1987”, langcado em 1984, comeca por discutir as mudangas es-
truturais em curso na economia brasileira: forte redugao dos coefi-
cientes de importagdo, queda nos dispéndios de divisas em petroleo
e seus derivados e crescimento das exportacdes, a partir de 1983. Os
fatores negativos estariam na queda da Formacgao Bruta de Capital
Fixo (FBKF) e na inflagdo, que havia “mudado de patamar”, impul-
sionada pela maxidesvalorizagdo do cadmbio, em 1983.

$ Foram visitadas algumas empresas multinacionais instaladas no Brasil que utiliza-
vam cendrios em seu planejamento. A metodologia de andlise prospectiva adotada
foi a de Godet (1977), usando cenarios exploratorios, percorrendo as seguintes etapas:
(1) delimitag@o dos subsistemas (internacional, politico, macroecondmico, produtivo
e social); (2) analise retrospectiva; (3) definic@o das estratégias dos atores; e (4) cons-
trucdo dos cendrios, escolhendo entdo o mais provavel.
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Diante desses fatos, o estudo “Cenarios para a Economia
Brasileira — 1984-1990” afirmava uma aposta estratégica ousada:
o Brasil estaria preparado para a “Retomada”. Essa aposta, a bem
dizer, ia de encontro a avaliacdo consensual de que as restrigdes
externas se configuravam como um “obstaculo intransponivel”,
e de que, diante das condic¢des sociais deterioradas e da perda de
dinamismo do parque industrial nacional, a economia brasileira
estaria fadada ao baixo crescimento. Ao contrario: “Na andlise das
condicdes objetivas dessa fase da economia brasileira, adotou-se
como norma a procura de oportunidades para a superacdo da
crise” (idem).

A similaridade da tese anteriormente citada com as ideias
defendidas no livro Economia brasileira em marcha for¢ada
[Castro e Souza (1985)] ndo é mera coincidéncia, ja que Castro foi
consultor da equipe de cenarios no periodo.” Um leitor atento ao
debate sobre a economia brasileira dos anos 1980 podera igualmente
notar a influéncia das teses inercialistas da inflagdo. Apesar da
aposta de que a inflagdo cairia, “pela reducao dos custos unitarios e
pelos ganhos de produtividade esperados” [BNDES, (1984b, p.21)],
defendia-se ser a inflag¢do brasileira menos nociva, tendo o Brasil
aprendido, em grande medida, a conviver com ela.'” Assim, e a
despeito da inflagdo e das projecdes pessimistas acerca do Produto
Interno Bruto (PIB) potencial, a recuperacdo da economia poderia
ser efetivada com uma taxa média de crescimento do produto de

° O professor Antonio Barros de Castro chamou para colaborar o professor
Francisco Eduardo Pires de Souza, seu coautor no referido livro.

1 “Embora se preveja uma reducdo da inflacdo, deve ser observado que a so-
ciedade brasileira criou mecanismos adequados a convivéncia com o processo
inflacionario. Mesmo se este se situa em patamares elevados, o pais ¢ capaz de
crescer a taxas também elevadas, comportamento este considerado impensavel
em paises desenvolvidos, mas que ja se incorporou a nossa experiéncia histori-
ca” [BNDES (1984b, p.24)].
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7,7% a.a. entre 1985 e 1990, ampliando-se o nivel do emprego ¢
permitindo a melhoria das condi¢des de vida da populagdo [BNDES
(1984a, p. 21)].

No que se refere a situagdo social, o documento destacava a ne-
cessidade de geragdo de emprego e denunciava a ma situacao da
saude e da educacdo, alertando para a necessidade de politicas. Essa
explicitacdo de questdes sociais reflete o fato de o BNDES ter sido
escolhido, no inicio dos anos 1980, para administrar o Fundo de In-
vestimento Social (Finsocial), além da gestdo do Fundo da Marinha
Mercante (FMM):

Com isto, ampliaram-se as responsabilidades do Sistema na direcao
de um maior comprometimento com a questao social (...), questdes
pertinentes ao desenvolvimento regional, e com a ampliagdo de uma
infraestrutura social basica [BNDES (1984a, p. 19)].

A redugdo da pobreza via expansao dos servigos sociais basicos
e a ampliagdo da produgdo de alimentos sao também ressaltadas no
documento.

Reafirmam-se cinco linhas de atuacdo (idem, p. 16-17):

1) a industrializagao ¢ o motor basico do desenvolvimento (preten-
de-se garantir a “continuidade do processo de industrializagdo™);

2) o BNDES ¢ um agente de mudangas;'!
3) o desenvolvimento necessita de um forte empresariado nacional;

4) o crescimento industrial deve ser baseado no aproveitamento
dos recursos internos e no desenvolvimento de uma tecnologia
nacional;

Il Ressalta-se a a¢do inovadora do Banco em modalidades de apoio, técnicas de
decisdo, condi¢des de financiamento, métodos operacionais etc. e cita-se o
Fundo Tecnoldgico (Funtec) como o apoio ao desenvolvimento ¢ a implantagao
de “projetos de tecnologia sofisticada” e dos setores de ponta (idem, p. 18).
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5) o desenvolvimento deve resultar no aumento do emprego e na
atenuacao dos desequilibrios regionais.

Para dar conta desses desafios, porém, seria preciso ampliar a
base de recursos proprios do Sistema BNDES, de modo nao sé a
recuperar a importancia ja alcangada pelo Banco no passado, como
também cobrir a lacuna deixada pela retragdo do crédito externo, no
contexto da crise da divida latino-americana.'?

Vale ressaltar que, embora os anos 1980 sejam associados a “dé-
cada perdida”, entre 1984 e 1987 o PIB brasileiro cresceu em média
6,1%, nao muito distante do previsto nos cenarios, portanto. A in-
flagdo, porém, absolutamente ndo se comportou como o previsto,
manteve-se no patamar de 200% entre 1984 e 1985, caindo drastica-
mente no Plano Cruzado, em 1986, e voltando a acelerar, atingindo
416%, em 1987. Infelizmente, em meio ao turbilhdo inflacionario,
os objetivos pretendidos de inovagdo, desenvolvimento da empresa
nacional, entre outros, perderam prioridade.

1988 — Plano Estratégico do Sistema BNDES:
triénio 1988-1990

O planejamento que mais me marcou? Dos que eu participei, o pri-
meiro (Integragdo Competitiva). O primeiro a gente nunca esquece.
(Entrevistado B)

12 Nas “Diretrizes para A¢do” apontam-se as seguintes prioridades: Implantagdo
¢ Desenvolvimento dos Setores Tecnologicos de Ponta (Informatica e Microe-
letrénica, Quimica e Petroquimica); Modernizagdo e Expansdo da Capacidade
Produtiva (Siderurgia, Celulose e Papel, Fertilizantes e Calcario Agricola, Pes-
quisa Mineral, Minerag@o e Metalurgia de Nao Ferrosos, Bens de Capital, Bens
de Consumo, Alcool e Biomassa, Cimento); Expansdo ¢ Modernizagao da In-
fraestrutura Economica (Transporte de Carga, Infraestrutura Urbana, Energia
Elétrica, Gas Natural, Ocupacédo da Fronteira Agricola, Ampliacdo e Moderni-
zagdo dos Servigos Sociais, Diretrizes para Agdo na Area Social).
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Os cenarios de 1984 foram revistos ja em 1985. No novo docu-
mento, afirmava-se que o constrangimento da economia nao estaria
no setor externo, mas sim nas condi¢des internas, na incapacidade de
o0 setor publico arcar com os investimentos em infraestrutura neces-
sarios para o crescimento. A partir dessa ideia, optou-se por agregar a
elaboracdo de cendrios um subsistema energético. Assim, foram con-
vidados a participar da formulagdo dos cenarios BNDES as areas de
planejamento da Eletrobras e da Petrobras."* Esse trabalho foi realiza-
do ao longo de 1986, com consulta a diversos especialistas externos
ao Banco." No documento intitulado “Cenarios para a economia bra-
sileira até o ano 2000”, publicado em 1987, aparecem duas possibili-
dades de futuro para a economia brasileira: “Integracdo Competitiva”
e “Fechamento”, sendo o primeiro o considerado estratégico.!®

O diagnostico da economia brasileira no qual se baseavam ambos
os cenarios era de que:

1) o ciclo de substituicao de importagdes havia se esgotado;

2) os avangos constatados na industria mundial na microele-
tronica e no desenvolvimento de sistemas automatizados defi-
niam um novo paradigma tecnoldgico, implicando crescentes

13 Liderava a equipe da Eletrobras o Dr. José Luis Alqueres, enquanto a da Petrobras
era liderada pela Dra. Léda Fraenkel. O professor Antonio Barros de Castro con-
tinuou como consultor [Mourdo (1994, p.13)]. Diversas reunides de conjuntura
¢ palestras com o grupo do Boletim de Conjuntura do Instituto de Economia,
que contava com os professores Francisco Eduardo Pires de Souza e Caio César
Silveira, entre outros, também ocorreram no periodo.

14 Mourdo (1994, p. 14) cita os seguintes nomes: “Celso Laffer, Homem de
Mello, Luciano Martins, Marcos Vianna, Namir Salek, Ney Prado, Walter de
Goes, Wanderley Guilherme dos Santos, Marcelo de Paiva Abreu, Clodoaldo
Hugueney Filho, Fabio Erber, Amaury Porto, entre outros”.

15 Posteriormente o cenario “Fechamento” mudaria seu nome para “Inércia Cor-
porativista”, no qual o pais ndo conseguiria realizar as reformas necessarias
em razao de interesses conflitantes, o que levaria a um crescimento estagnado
[BNDES (1988)].
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custos para a autarquia brasileira com perda de posi¢ao do pais
nas novas fronteiras dos fluxos de comércio mundial;

3) o Estado brasileiro encontrava-se em situagdo financeira deli-
cada, com forte quadro inflacionario, estando impossibilitado
de impulsionar a economia através de investimentos publicos;

4) havia uma visao positiva em relag@o ao capital estrangeiro por
sua “contribuicdo tecnologica, gerencial e mercadologica”;

5) o comércio internacional apresentava novas caracteristicas, in-
tensificando o comércio intrafirmas (matrizes e filiais);

6) haviamaturidade da indistria nacional em termos de desenvolvi-
mento organizacional e escalas adequadas com pauta de expor-
tagdes predominantemente dominada por manufaturados.

Na concepcao do primeiro cenario (Integracdo Competitiva) o
pais deveria (cabe aqui observar o carater normativo do processo),
simultaneamente, alargar o mercado interno e impulsionar o volume
de comércio exterior. Vislumbrava-se uma trajetoria de crescente
competitividade da economia brasileira e de elevacao do padrao de
vida da populag@o, com modernizacdo do aparelho de Estado e das
institui¢des politicas.'® O proprio crescimento do mercado interno
e a incorporagdo do progresso técnico permitiriam alavancar a ca-
pacidade de exportagdo das empresas brasileira pelo aumento da
competitividade e das escalas de produgao.

Dada a restrigdo aos fluxos externos de capital, a viabilidade do
cenario dependeria de um crescimento continuo das exportacdes e,

16 Todavia, era considerada condicionante para esse cenario a relativa estabiliza-
¢do da economia mundial, acompanhada da manutengio dos fluxos de comércio
e de uma renegociagdo favoravel da divida externa brasileira. Vale lembrar que
em 1987 o pais pediu moratdria dos juros da divida externa, mas suspendeu-a,
retomando os pagamentos em 1988.

Histéria do planejamento do BNDES (1983-2014): licdes e questdes 239



quanto ao setor interno, de programas de investimento que mantives-
sem o coeficiente de importagdo “aproximadamente no nivel atual
garantindo, assim, significativos superavits comerciais durante todo o
periodo” [BNDES (1988, p. 5)]. O cenario de “Integracdo Competiti-
va” requeria a “‘recuperagdo da poupanca do setor publico”, logo, seria
igualmente importante redefinir as areas de atuagdo estatal, do capi-
tal privado nacional e do capital estrangeiro na economia brasileira.

Ja o cenario de “Fechamento” resultava da combinacdo de uma
situacdo da economia mundial deteriorada (crise financeira acompa-
nhada de recessdo ou estagnagao, elevacao dos juros internacionais e
medidas protecionistas nos paises desenvolvidos) com um quadro po-
litico interno “desfavoravel a modernizag¢ao institucional e a execu¢ao
de politicas economicas consistentes e voltadas para a sustentagdo
do crescimento nos padrdes de integracao e competitividade exigidos
pelo novo ciclo” [BNDES (1988, p. 6)]. A politica econdmica interna,
nessas circunstancias, poderia assumir um carater defensivo.

O cenario considerado estratégico foi o da “Integragdo Competi-
tiva”. Com base nele, o Plano Estratégico 1988-1990 orientava suas
atividades para os seguintes objetivos [BNDES (1988, p. 9)]:

1) novo estilo de crescimento voltado simultaneamente para a in-
tegracdo competitiva do Brasil na economia mundial e para a
integragdo de toda a nagdo, com reducao da pobreza absoluta e
das desigualdades regionais e de renda;

2) recuperagdo da taxa de investimento, compativel com a expansao
do mercado interno e a manutencao da capacidade de exportacao;

3) superagdo dos pontos de estrangulamento na infraestrutura de
energia e de transportes;

4) participagdo do setor privado em investimentos, antes sob a
¢gide do Estado;
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5) fortalecimento financeiro e patrimonial do Sistema BNDES,
buscando adequacao das fontes e novas formas de aplicacao
de maior retorno;

6) maior integracao do Sistema BNDES com organismos e insti-
tuigdes da sociedade e 6rgaos do governo;

7) racionalizagdo organizacional e dos fluxos operacionais do
Sistema BNDES no curto prazo, com reformas na politica e
nos sistemas de recursos humanos;

8) modernizagio do Sistema BNDES a partir de uma concepgao em-
presarial adaptada as exigéncias do novo estilo de crescimento.

E interessante aqui observar que as quatro primeiras sugestdes de
politicas referem-se a agdes para o pais, portanto, vao muito além do
“Planejar o Banco”, objetivo primordial anunciado nos sucessivos
planejamentos dos anos 1980.

De acordo com Mourao (1994, p.17), ¢ importante ter claro que
as acOes voltadas para a “Integracdo Competitiva” ndo eram formu-
ladas em “contraposicdo a orientagao histdrica, originaria do estru-
turalismo cepalino” do Banco. Tratava-se de uma visdo pragmatica:
“(...) alcangar um crescimento econdmico rapido, com as melhorias
de produtividade que o pais necessita para atender aos seus objetivos
sociais”. Por um lado, o Brasil ja dispunha de empresarios capazes de
se responsabilizar por uma tarefa que o “Estado havia alegadamente
assumido pela falta de capitais privados em condi¢des de fazé-lo (...)”
(idem), por outro, reconhecia-se que as estatais, no fim dos anos 1980,
se encontravam financeiramente debilitadas, apds sucessivas limi-
tacdes de investimento, tendo sido usadas para captar divisas, além
de suas necessidades proprias; usadas como arma de conter pressao
inflaciondria (via congelamento de tarifas e pregos publicos), e ainda
para absorver mao de obra, no intuito de evitar escalonamento do
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desemprego. Todas essas caracteristicas limitavam uma gestdo moder-
na dessas empresas, o que, somado a baixa capacidade do Estado de
nelas investir, havia tornado urgente uma profunda reestruturacdo do
aparelho de Estado, e isso incluia a privatiza¢ao de diversas empresas.

O BNDES comegou assim, em seu processo de planejamento in-
terno, uma reflexdo sobre a reformulacdo do papel do Estado. As
orientagdes do Plano Estratégico tiveram grande repercussao externa:

Houve apresentacdo de trabalhos e participagdo em semindrios,
congressos e diversos eventos sobre politica industrial e o futuro
do pais no Brasil e no exterior, reunides com 6rgdo de governo
e elaboracdo de propostas de politica industrial (...) A Integracao
Competitiva passou a ser uma marca do Sistema BNDES [Mourao
(1994, p.21)].

Em 1990, com a posse do presidente Fernando Collor de Mello, a
equipe de Planejamento foi dispersada, tendo sido descontinuados o
planejamento estratégico e o trabalho de cenarios. Como € notdrio
saber, em 1990, o BNDES passou a sediar o comando do Programa
Nacional para a Desestatizagdo (junto com o Conselho de Privati-
zacdo). Apos diversos anos de elevada inflagdo e crise do Estado,
influenciados pelas ideias provenientes do Consenso de Washington
(1989), houve uma guinada na orientagao do modelo de desenvolvi-
mento nacional. Durante o governo do presidente Collor de Mello,
o BNDES se tornou o “banco da privatiza¢ao”, e o pais iniciou um
processo de abertura comercial gradual.!” O sucesso da “Integragdo

7 Em um periodo de menos de trés anos foram privatizadas 14 empresas em lei-
1des publicos, todas elas estatais federais. As privatizagdes se concentraram
nos setores de siderurgia, petroquimica e, em menor montante, fertilizantes.
Também data de 1990 o inicio do apoio as exportagdes pelo Banco, através do
Finamex, embora o apoio tenha se tornado substantivo apenas apds 1997, com o
inicio das operagdes da Embraer, e criagdo do BNDES Exim. Para uma historia
do apoio publico a exportagdo, ver Catermol (2005).
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Competitiva” parece, hoje, ter contribuido mais para o debate publi-
co do que propriamente para mudar o Banco, no periodo 1988-1990.

1990 — Planos Estratégicos 1991-1994 e 1996-1999

Eu vivi o planejamento com intensidade. Uma coisa que as pessoas
em geral ndo falam ¢ que todo processo de planejamento tem um
fundo ideoldgico. Sempre teve alguém com hegemonia de poder e,
do outro lado, tem sempre uma resisténcia, uma area técnica com
visdo diferente. Um dos problemas ¢ que sempre muda o método.
O grande risco ¢ se descolar da base. Se isso ocorrer, as pessoas
comecam a fazer burocraticamente, aguardando que venha a proxi-
ma gestdo e tudo mude — dai se comemora. (Entrevistado H)

No inicio dos anos 1990, o Banco passou por uma grande reor-
ganizagdo interna. Percebe-se, inclusive, uma mudanga em termos
tradicionalmente utilizados nos documentos de planejamento. Como
observado por Mourdo (1994, p.20), em vez de “setores”, passou-se
a utilizar o termo “clientes”; “marketing”, no lugar de “fomento”;
“ritual de analise” foi substituido por “analise de risco”; e “finan-
ciamento” passa a ser referido como “engenharia financeira”. Dessa
vez ndo houve exercicio prévio de cenarios.

No documento do Plano Estratégico 1991-1994, aparece como
orientacdo, em primeiro lugar, a definicdo de um “mercado-
-alvo”. Em segundo, o BNDES deveria delimitar seus “produtos”
de captacdo e de aplicacdo dos recursos, buscando maior participa-
¢do de recursos privados na composicdo do funding dos empre-
endimentos a serem apoiados ¢ maior eficiéncia na administragao
dos recursos. Em terceiro, enfatizam-se a “racionalizagdo e mo-
dernizagdo organizacional”, com esfor¢cos em servigos de supor-
te, sistemas de TI e recursos humanos. Por fim, é considerada
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estratégica uma série de agdes em “comunicacdo social, relagdes
institucionais e marketing”.

Seriam objetivos do plano, no que tange ao BNDES:

aumentar o retorno sobre o capital proprio; melhorar a qualidade dos
ativos e ampliar o nivel de captacdo; fixar uma politica de crédito
que resulte em alocagdo de recursos do Sistema num portfolio de
titulos e créditos cujo risco global seja minimizado; e privilegiar a
emissao de titulos que permita maior grau de alavancagem de recur-
sos para o Sistema [BNDES (1991, p. 10)].

Buscava-se ainda aumentar o giro dos ativos, “com maior parti-
cipacdo das ac¢des ordindrias nas operagdes que envolvam aporte de
capital de risco e garantia de subscrigdo por parte do Sistema” (idem).

Nesse contexto, apenas o apoio a empreendimentos de capacita-
¢do tecnologica e infraestrutura, fungdes classicas do Banco, per-
maneceria como prioritario, com juros e prazos estendidos, embora
na pratica a conjuntura macroecondmica ndo tenha permitido gran-
des avangos. Mesmo em infraestrutura, a recomendagao era de que
se maximizasse a participagao de recursos privados internos e/ou
recursos externos na composicao do funding desses empreendimen-
tos. Por fim, o BNDES também poderia repassar recursos externos
captados especificamente para o apoio a investimentos de empresas
estrangeiras no Brasil [BNDES (1991, p. 12-17)].%

18 Sinteticamente, como estabelecido no Plano Estratégico 1991-1994, caberia ao
BNDES contribuir para a expansio da capacidade produtiva e para o aumento
da competitividade da economia brasileira, potencializando a participacao de
recursos privados no financiamento dos investimentos, promovendo: a rees-
truturacao da industria, procurando adequa-la a um maior grau de competi-
¢do doméstica e internacional; a modernizacdo e adequacdo da infraestrutura
econdmica, privilegiando a realizacdo de investimentos pelo setor privado;
a modernizagdo do setor agropecuario, privilegiando a incorporagao e difu-
sdo de novos conhecimentos tecnoldgicos; e a conservagao do meio ambiente
(idem, p.11).
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O Plano Estratégico, nesse contexto, propunha-se a realizar um
“aprofundamento conceitual e detalhamento de estratégia volta-
da para a integragcdo competitiva do Brasil na economia mundial”
(idem, p. 5), ja anunciado no plano anterior, mas agora sob as novas
diretrizes da politica industrial, consolidadas na Politica Industrial
e de Comércio Exterior (PICE).

De acordo com Erber e Vermulm (1993), a PICE, langada em
1990, foi concebida como uma “pinga”, com uma “perna’ para in-
centivar a competicdo, outra para incentivar a competitividade. Isto
¢, por um lado, pretendia-se aumentar a exposicdo das empresas
brasileiras a maior competigdo, por meio da liberalizagcdo comercial
e da defini¢cdo de uma politica de competicdo doméstica. Por outro
lado, existia um conjunto de medidas de elevagdo de competitivida-
de, a fim de capacitar as empresas a se reestruturarem e crescerem
no novo ambiente competitivo, através do apoio ao investimento
e ao desenvolvimento tecnologico.” Além de fazer referéncias a
PICE, o documento “Plano Estratégico 1991-1994” listava um con-
junto de acdes relacionadas a geragdo de infraestrutura econdmica
e cientifico-tecnologica, agdes vinculadas aos objetivos de ajusta-
mento patrimonial do setor ptblico e agdes referentes a conservagao
do meio ambiente [BNDES (1991, p.10)].

Entretanto, ainda que houvesse uma orientagdo de cunho mais
liberal no governo e a despeito dos termos usados no planejamento
estratégico, o Banco exercia, na pratica, sua “resisténcia”, a fim de
manter com ele a tradi¢ao da analise setorial. De fato, foi no contex-
to da primeira metade dos anos 1990 que nasceram as “geréncias se-
toriais” no formato que existe até hoje, independente da orientagdo

1 A bem dizer, a PICE conseguiu elevar os gastos em P&D de 0,5% para 1,3%
do PIB de acordo com Erber e Vermulm (1993), mas a “perna” da competi-
¢do acabou, num contexto de elevada inflagdo e crise politica (processo de
impeachment do Collor), por ser mais relevante do que a da competitividade.
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mais geral de “foco nos clientes”. Ademais, o BNDES nao se abste-
ve de participar do debate nacional, ajudando a formular a politica
industrial. Fabio Erber, autor do referido artigo, era funcionario de
carreira do Banco e foi algado diretor, em 1992.2°

O Planejamento Estratégico posterior, que engloba o periodo
de 1995 a 1999, resultou na producdo de 33 relatérios tematicos
que envolveram mais de 200 profissionais e geraram mais de trés
mil recomendagdes internas. Por ser de conteido muito difuso e
ndo dispor de um documento mais geral, ndo serd aqui resumido.
Todavia, ha de se registrar o esfor¢o de analise e de acompanha-
mento desse processo de planejamento do Banco. No que se refere
a sua efetividade, o grande destaque do periodo foi o crescimento
das operacdes de exportacdo do BNDES — esta questao sera reto-
mada nas entrevistas.

1999 — Plano Estratégico BNDES 2000-2005

A figura usada no Plano Estratégico 2000-2005 ja diz tudo. Era um
diagrama com uma figura oval no meio, dourada, escrito “merca-
do de capitais”. Dela saiam “raios” na direcdo de varias caixinhas
menores, onde se liam as demais prioridades do Banco (Moder-
nizagdo dos Setores Produtivos, Infraestrutura, Exportagdo, Desen-
volvimento Social, Micro e Pequenas Empresas, Atuacdo Regional e

20 Em 1992, Fabio Erber criou uma nova estrutura para o funcionamento da
Area Industrial do BNDES, dividida agora em duas superintendéncias,
cada uma com quatro departamentos setoriais. Implantou as “geréncias
setoriais”, que existem até hoje no Banco, com a tarefa de “armazenar e
analisar informacdes dos setores industrial, agricola e de servicos, publicando
0 BNDES Setorial, entre outros trabalhos e atividades”. Em 2004, Erber
voltou a ser diretor do BNDES e participou ativamente da construgao
da Politica industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE),
tendo no Banco reestruturado as areas de Planejamento e Industrial
[Monteiro Filha e Andrade (2013)].
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Privatizacdo). O mercado de capitais era o sol, que “iluminava” todo
o resto. Por ai vocé vé a importancia atribuida ao mercado de capitais
nessa fase do Banco. (Entrevistado A)

No fim de 1999, foi estabelecido um novo processo de planeja-
mento visando ao horizonte 2000-2005 que pretendia, como maior
desafio, elevar o “efeito multiplicador de seus desembolsos” a partir
do mercado de capitais. O plano enfatizava “os desafios da comple-

xidade” e propds uma atuacdo com “foco no cliente”, “valorizagdo
das pessoas” e “gestdo do conhecimento” [BNDES (2000, p. 3-5)].

Nesse documento, aparece pela primeira vez uma divisdo entre

9% ¢

“missdo”, “visdo” e “dimensdes da visao”. De acordo com ele (p. 3):

A Missdao do BNDES ¢ promover o desenvolvimento do pais, ele-
vando a competitividade da economia brasileira, priorizando tanto a
redugdo das desigualdades sociais e regionais como a manutengao ¢

geracdo do emprego.

Como pode ser facilmente percebido, a frase reflete uma con-
cepcao estratégica ja presente em diversos processos de planeja-
mentos anteriores.

A novidade esta no reconhecimento, sendo fiel ao texto, “do de-
safio da complexidade”. O Banco propunha-se apromover uma
séric de objetivos simultaneamente: a modernizagdo industrial
do pais, o aumento da competitividade das exportagdes brasi-
leiras, o desenvolvimento social, a geragdo de empregos, o de-
senvolvimento regional, o apoio a micro, pequenas ¢ médias
empresas (MPME), o apoio a empresas com potencial competiti-
vo internacional (transformacdo em competidores globais), asse-
gurar o processo de abertura da economia nacional, desempenhar
o papel de agente de financiamento de longo prazo e, a0 mesmo
tempo, fortalecer o mercado de capitais. Grande énfase ¢ dada ao
mercado de capitais.
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Ja a visdo afirma o montante de investimentos a ser realiza-
do na economia brasileira, através do efeito multiplicador dos
desembolsos. O “efeito multiplicador dos desembolsos, por sua
vez, ¢ suposto ocorrer através do mercado de capitais (...) me-
diante ampliacdo da base de captacdo de recursos” (p. 14). Outra
novidade que aparece no discurso é a énfase de que a atuacao do
BNDES no mercado de capitais deveria promover maior transpa-
réncia da gestdo das empresas e melhoria das praticas de gover-
nanga corporativa, com a consequente redugao do custo médio de
capital e aumento da competitividade das empresas. Embora esse
pudesse ser um objetivo had muito perseguido pela BNDESPAR,
percebe-se, claramente, maior énfase.

Na infraestrutura, pretendia-se adotar os Eixos Nacionais de
Integracdo e Desenvolvimento, incorporados no Plano Plurianual
de Investimentos (PPA). Nas exportagdes, a atuacdo do BNDES
se daria tanto no fortalecimento das cadeias produtivas quanto na
comercializacdo de produtos. No desenvolvimento social, o foco
era em infraestrutura urbana, servicos sociais basicos, moderniza-
¢do na gestao publica e manutengdo e geragdo de oportunidades
de trabalho e renda. Nas MPMEs, pretendia-se ampliar o acesso
ao crédito mediante a introducdo de novos canais de distribui¢ao,
produtos e procedimentos, reforcando a contribui¢do a geracao de
empregos ¢ ao efeito exportador. Na atuagdo regional, pretendia-se
um “gradual redirecionamento do apoio financeiro do BNDES (...)
visando elevar a participagdo no PIB das regides de menor desen-
volvimento relativo (Norte, Nordeste, Centro-Oeste e microrregioes
especificas do Sul e Sudeste)”. Por fim, nas privatizagdes, preten-
dia-se “... contribuir para o aumento da eficiéncia da economia, para
expansao da oferta de servigos publicos, e para a modernizagdo do
Estado...” (p.21).
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Pelo exposto, pode-se dizer que, num certo sentido, desde os
anos 1980, o planejamento vinha incorporando outras priorida-
des, sem descartar praticamente nenhuma. A implementagdo do
“Novo BNDES”, sob a forma de novos processos e uma visao
“produto-cliente”, porém, nao chegou a ser cristalizada e sofreu
bastante resisténcia na casa — voltaremos a esse ponto nas entre-
vistas. De acordo com Mourao (1994, p. 20): “Como a reorganiza-
cdo foi realizada proxima a mudanca de governo, seus resultados
foram parciais”.

2004 - Sistema de Planejamento Integrado
para o Desenvolvimento (Spid)

Dos que participei, o0 mais marcante acabou sendo o Spid. Ndo pro-
priamente pelo resultado, mas porque a reflexdo tematica e setorial
foi relevante. No ambito de cada grupo, teve um esforco de articula-
¢ao entre chefes, gerentes e técnicos de varias areas. Essa abordagem
entre areas foi muito interessante. Gerou discussao e conhecimento e
sistematizou. Até hoje, quando a gente precisa de uma analise de um
subsetor, a gente pega la um relatorio do Spid e ¢ um comego, depois

a gente atualiza. (Entrevistado F)

Em 2004, foi iniciado um novo processo de planejamento, deno-
minado Sistema de Planejamento Integrado para o Desenvolvimen-
to (Spid). O Spid criou um grande conjunto de diagnoésticos sobre
os principais temas do Banco, a partir dos quais foi criado o Plano
Trienal 2005-2007. O plano era inspirado em um Processo de Plane-
jamento que havia ocorrido no Banco nos anos 1970, que se caracte-
rizava por ter por eixo estratégico uma reflex@o sobre os desafios do

Brasil, setorialmente.
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Enquanto o Plano 2000-2005 pretendia fazer uma mudanca mais
profunda na forma de atuagdo do Banco, buscando transformar o
BNDES em um “banco de investimento”, o Spid pretendia des-
montar os processos de planejamento anteriores. Como explici-
tamente colocado em documentos e apresentagdes, os objetivos
seriam resgatar “algumas tradicdes do Banco”, entre elas a visdo e o
conhecimento setorial, através da sistematizagdo do conhecimento
em relatorios tematicos; e resgatar os processos de planejamento
participativos e permanentes. Desejava-se, igualmente, promover a
transferéncia de conhecimento entre técnicos antigos e novos. De
fato, estava em perspectiva uma verdadeira mudanga geracional no
Banco, com o inicio de diversas aposentadorias, incentivadas por
Planos de Demissdo Voluntaria, € a entrada de novos funcionarios,
através de concursos publicos.

Planejava-se ainda promover a convergéncia com politicas,
planos e programas do governo federal (Plano Plurianual 2004-
2007), seguir as diretrizes de Politica Industrial, Tecnoldgica e
de Comercio Exterior (PITCE), buscar articulagdo e parcerias
com o setor privado e apoiar a formagao de grandes grupos e o
fortalecimento das empresas estatais. Foram criadas sete cama-
ras técnicas: (1) Infraestrutura; (2) Setores Produtivos; (3) Co-
mércio Exterior; (4) Inclusao Social; (5) Fontes de Recursos para
Retomada do Desenvolvimento; (6) Relagdes Institucionais; ¢ (7)
Gestdo Organizacional Interna. As cdmaras se desdobravam em 43
Grupos de Trabalho, que produziram documentos de diagnostico
e analises de setores e temas, com propostas de politicas, progra-
mas e projetos. Algumas delas tinham temas novos na casa como:
capitalizacdo (dadas as perspectivas de mudanga regulatoria) e
integracao latino-americana, entre outros. Foram produzidos 43
relatérios tematicos.
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Cabe aqui ressaltar duas importantes agdes do Banco, ndo citadas
no Plano Spid, mas que se tornaram estratégicas para o Banco. Em
2005, iniciou-se o projeto A¢ao para Gestdo Integrada de Recur-
sos (AGIR), um modelo de negdcios orientado por processos, cujo
objetivo era o de padronizar e automatizar os processos do Banco,
buscando aumentar a eficacia administrativa e operacional. E inte-
ressante aqui enfatizar que, a despeito do discurso de desmontar o
planejamento anterior, algumas questdes introduzidas nos proces-
sos anteriores (énfase na eficacia administrativa e operacional) fo-
ram mantidas. A outra a¢ao se refere a uma mudanca conceitual. A
partir de 2006, o BNDES incorporou como uma de suas prioridades
o financiamento a atividades inovadoras em todos os setores, crian-
do linhas especiais, com custos significativamente reduzidos.

O testemunho no inicio do processo revela que o Spid cumpriu
ao menos parte de seus objetivos: a transferéncia de conheci-
mento entre funcionarios e a sistematiza¢do do conhecimento.

2007 - Planejamento Corporativo 2009-2014

O atual processo de planejamento ¢ o de maior continuidade. Fazer
o planejamento ¢ a fase mais facil, a mais dificil ¢ a gestdo. Acho
que as métricas que o planejamento atual criou foram um avango
para um banco que carecia de indicadores — isso foi apontado como
uma deficiéncia nossa. O desafio agora ¢ fazer o planejamento des-
cer para os demais niveis do Banco. (Entrevistado I)

O processo de planejamento que se inicia em 2007 (ainda em
curso) estabeleceu uma missdo mais enxuta do Banco: “Promover
o desenvolvimento sustentavel e competitivo da economia brasilei-
ra, com geragao de emprego e reducdo das desigualdades sociais e
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regionais”. A decis@o de iniciar o planejamento foi tomada, a bem
dizer, no primeiro semestre de 2007, portanto, ainda antes de se tor-
nar clara a gravidade da crise que iria se abater nos Estados Unidos.
O Brasil vivia um momento de elevado crescimento (em 2007, foi de
6,1%), e os desembolsos do BNDES vinham crescendo (embora os
patamares ainda fossem bastante inferiores aos que se verificariam
nos anos seguintes, com a atuagao anticiclica do Banco).

Nesse contexto, o objetivo do Planejamento Corporativo 2009-2014
¢: “... estabelecer diretrizes para atuagdo do BNDES em um marco
de crescimento e desenvolvimento sustentado do pais que dotasse o
Banco dos meios e recursos necessarios para fazer face aos novos
desafios” (Ramalho, Café e Costa (2010, p. 93).

Recuperando as experiéncias dos anos 1980, o processo come-
¢ou com a constru¢ao de cenarios, em duas dimensdes: “Ambiente
Mundo” e “Ambiente Brasil”. Para cada dimenséo, foi estabelecida
uma evolucdo positiva e negativa, criando dois cenarios Mundo
(“Hegemonia Negociada” e “Multipolaridade Conflituosa”) e dois
cenarios Brasil (“Convergéncia de Interesses” e “Incapacidade de
Resolugdo de Conflitos™) que, combinados, resultaram em qua-
tro cenarios Mundo-Brasil (CAMB). Estes receberam nomes de
filmes.”’ Além dos CAMB, que foram concebidos como “Cenarios
de Referéncia”, foram estabelecidos “Cenarios Focados”, os Cena-
rios Ambiente BNDES (CAB), que pretendem “embasar a Missao
e Vis2o de Futuro do Banco”. Foi ainda construida uma matriz
SWOT,* que combina “forgas e fraquezas” com “oportunidades e

2 “Melhor Impossivel” (combinagdo dos dois cenarios positivos Mundo-Brasil),
“Nau dos Insensatos” (Mundo Positivo e Brasil Negativo), “Novica Rebel-
de” (Mundo Negativo e Brasil Positivo) e “Todo Mundo em Panico” (am-
bos negativos).

22 Método de planejamento que avalia strengths (forgas), weaknesses (fraquezas),
opportunities (oportunidades) e threats (ameagas).

252 Revista do BNDES 42, dezembro 2014



ameagas”, em cada cenario. Dessa matriz, derivam-se as “Orienta-
¢oes Estratégicas” do Banco.

A construgdo dos cenarios ¢ da matriz SWOT, porém, era ape-
nas a primeira etapa do processo. A segunda foi descer do nivel
mais geral para o mais especifico, construindo “posicionamentos
estratégicos” por areas e estabelecendo “Diretrizes para Temas
Transversais e Politicas de Suporte”. A terceira etapa, por fim,
foi elaborar o “Mapa Estratégico Corporativo”. Este apresenta as
prioridades definidas, seus indicadores e suas metas, bem como os
“Planos de A¢do”, que passam a ser monitorados ¢ avaliados (por
meio da metodologia Balanced Score Card — BSC). Esse processo
envolveu 26 grupos de trabalho, 450 participantes diretos e foram
formuladas 12 orientagdes estratégicas, que foram desdobradas em
97 “alvos prioritarios”, apenas considerando as areas operacionais.
Outros “alvos” foram definidos para as ditas “areas transversais”,
como a Area de Crédito, a Financeira, a Juridica, entre outras.

Em 2012, iniciou-se um processo de revisdo dos Cenarios
Mundo-Brasil, agora batizados com o nome de musicas brasileiras,
mantendo a ideia de que os cenarios ndo sdao projegdes, mas sim
“balizas que demarcam o campo das possibilidades™:

Num extremo, temos o cenario designado como “Sonho Meu”, que
combina um mundo razoavelmente organizado e prospero com o
desenvolvimento brasileiro mostrando consisténcia e sustentabili-
dade, nos marcos de um projeto pactuado por amplas forgas politi-
cas domésticas. No extremo oposto, a situacdo de multipolaridade
conflituosa cria uma circunstancia mundial extremamente adversa
que, agravada pela incapacidade das forgas politicas domésticas de
construir um projeto nacional e executar politicas econdmicas con-
sistentes, gera um cenario marcado por crises ¢ desempenho so-
frivel (“O Mundo E um Moinho”) (...) O “Deixa a Vida Me Levar”
(...) hd uma passividade doméstica diante de um cenario mundial de
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bonanca, a despeito da baixa eficiéncia e coordenagdo domésticas,
o pais experimenta fases de melhoria da renda, do bem-estar (...) J&
no cenario “Apesar de Vocé” (...) a adversidade externa funciona
como um desafio que mobiliza de forma positiva as forgas politicas
domésticas (...) e pouco a pouco vao se construindo as bases de um
futuro mais préspero [BNDES (2014, p. 57)].

As principais caracteristicas do processo atual sdo:

1) sua continuidade no tempo (¢ o processo de planejamento mais
longo da histéria do Banco);

2) o sistematico apoio da alta gestdo ao processo de planejamento;

3) o esforco de, no processo, recuperar valores do BNDES e tra-
di¢des de planejamento;

4) o intenso uso de ferramentas e métricas;
5) o uso do planejamento como ferramenta de gestao;

6) a cria¢ao de “temas transversais”, isto ¢, que perpassam todas
as formas de apoio do Banco: inovac¢ao, desenvolvimento local
e regional e desenvolvimento socioambiental; e

7) a criacdo do Mapa Estratégico por areas, com indicadores ¢

iniciativas.

O ciclo atual de planejamento s6 pode ser bem compreendido se
analisado em um contexto da maior crise internacional desde 1929,
em que o BNDES cresceu seus desembolsos de R$ 64,9 bilhdes
para R$ 190,4 bilhoes, entre 2007 e 2013. O periodo foi também
marcado por profundas mudangas no marco regulatorio brasileiro,
seja no marco da infraestrutura, da lei de responsabilidade social e
da hipertrofia de o6rgdo de controle e regulacdo. No que se refere ao
Brasil, além da consolidagdo da estabilidade e do crescimento do
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crédito, as mudancas mais importantes se deram nos indicadores
sociais, que geraram, inclusive, novas demandas sobre o BNDES.

O aumento do grau de complexidade do processo de planejamen-
to, portanto, reflete, em grande medida, o proprio crescimento do
Banco no contexto da crise internacional e das maiores exigéncias
em sua prestagdo de contas a sociedade, o que, por sua vez, se reflete
na énfase de métricas e controle dos processos.?® Vale ressaltar que
houve nao apenas crescimento do Banco quanto a areas, pessoas e
orgamento, mas também um movimento de expansao internacional,
tendo o Banco langado trés novas unidades internacionais.?*

Como mudaram as prioridades do BNDES ao longo
do tempo? Quais os novos desafios? (visao vertical)

Esta secdo reflete o contetido das entrevistas realizadas no projeto
de recuperagdo da historia do planejamento. As entrevistas ndo sao
identificadas, mas os nomes constam no fim deste artigo, por ordem
alfabética, sem ligacdo com a ordem do texto. Cada entrevistado
dedicou-se a uma prioridade especifica (prioridade x) entre as seguin-
tes opgoes: Infraestrutura, Capacidade Produtiva, Inovacdo, Exporta-

2 A partir de 2007, a estrutura do conglomerado foi ampliada, com a criagéo,
entre 2007 e 2008, de quatro novas areas (algumas incorporando fungdes an-
tes difusas no Banco): Area de Gestdo de Riscos, Area Internacional, Area de
Capital Empreendedor ¢ Area de Meio Ambiente. Mais adiante, seriam ainda
criadas a Area Agropecuaria e de Inclusio Social e a Area de Estruturagio de
Projetos, além da Secretaria de Gestao do Processo AGIR.

24 A partir de 2009, foram criadas duas unidades internacionais: uma subsidiaria,
a BNDES Limited, situada em Londres, cujo objetivo ¢ atuar como holding nao
operacional, podendo, entre outras atividades, gerir fundos (embora ndo esteja
apta a realizar empréstimos, até o momento). A segunda foi o escritorio do Uru-
guai, com sede em Montevidéu, que visa aumentar a representagao institucional
do BNDES em foruns regionais. Por fim, em 2013, foi criado o escritorio da
Africa do Sul, em Joanesburgo.
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¢do, Micro e Pequenas Empresas, Socioambiental, Desenvolvimento
Regional e Mercado de Capitais. A entrevista foi conduzida com duas
perguntas basicas: “O que mudou na prioridade x?” e “Quais os novos
desafios do Banco para a prioridade x?””. Buscamos preservar as fra-
ses originais, com algumas pequenas introdugdes, saindo do discurso
para compreender o que efetivamente mudou ao longo do tempo.

Infraestrutura — o que mudou?

Entre as décadas de 1980 e 1999, a instabilidade macroecondmica
vivida pelo pais, em um quadro marcado por elevada inflagdo, su-
cessivos planos de estabilizagdo e restri¢ao fiscal, fazia com que o
apoio do BNDES a infraestrutura se desse com avangos € recuos.
No que se refere a infraestrutura especificamente, as questoes nao
eram apenas de natureza macroeconomica. O proprio marco re-
gulatdrio pressupunha a outorga onerosa, isto €, o direito de fazer
uma obra de infraestrutura requeria uma autorizacao para construir,
além dos limites estabelecidos para o local, pelo poder publico, o
que dificultava o processo. Além de outras questoes:

Nos anos 1980 e 1990, os desafios eram macroecondmicos (...)
Além disso, uma operagao de infraestrutura era muito dificil, os
custos de transagdo eram muito altos. Tinha que ter debéntures,
aprovacao do BID [Banco Interamericano de Desenvolvimento],
atrair capital privado, licenciamento prévio e tinha que colocar o
minimo possivel de recursos. Exigiam pus*® contra o BNDES — e
exerciam. (Entrevistado A)

% Uma opg¢ao de venda (put option) é um contrato de opgéo que confere, a seu
detentor, o direito, mas nao a obrigacdo, de vender uma quantidade especifica
de um ativo subjacente a prego e data previamente fixados.
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Ao longo dos anos 1990, o apoio do Banco a infraestrutura tam-
bém sofreu mudancgas conceituais, sendo uma delas a introducao de
uma visao territorial para a infraestrutura, a partir do Estudo dos
Eixos Nacionais de Integracgdo, realizado por consultoria externa, a
Booz Allen, em 1998. Essa concepgao, embora avaliada por muitos
como “bastante promissora”, foi abandonada (a0 menos tempora-
riamente), pelo processo de planejamento do BNDES em 2004, o
Spid, que buscava uma visao setorial “da casa”, e ndo territorial,
retomando a ideia de “projeto™:

A Booz Allen foi contratada para coordenar o Estudo dos Eixos Na-
cionais de Integragdo. Academicamente, o material era muito rico,
mas foi pouco usado pelo Banco. Depois veio o Spid, que mudou
a perspectiva. Era uma visdo in house e foi muito produtivo, mas
abandonava a visdo espacial, a territorialidade. Agora essa visdo esta
voltando e, na realidade, muitos dos projetos de hoje tém por base o
Estudo dos Eixos. (Entrevistado A)

A partir de 2004, com a mudanga no marco regulatorio da infraes-
trutura de outorga onerosa para leildes, estabeleceram-se normas
gerais para licitagdo e contratacdo de parceria publico-privada, o
que permitiu impulsionar obras de infraestrutura, com novas moda-
lidades de financiamento (project finance). Com o lancamento do
Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC), em 2007, e os suces-
sivos planos (PAC II, em 2010, e o mais recente PAC 111, em 2014),
a énfase na infraestrutura foi reafirmada, com intensa participagdo
do BNDES:

A partir do Governo Lula retoma-se a ideia de projeto, a prioridade
da infraestrutura. Além disso, o quadro macro ¢ melhor, houve
aperfeicoamento do modelo institucional das agéncias reguladoras.
A mudanca dos leildes também foi muito relevante para viabilizar a
expansdo. Crescemos muito, em cima de uma base ja grande. (En-
trevistado A)
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Capacidade produtiva — o que mudou?

No que se refere a capacidade produtiva (industria), os anos 1980
sdo um periodo marcado pela sobrevivéncia, tendo em vista o tur-
bilhdo inflacionario, a restri¢do externa e a crise fiscal. Na primeira
metade da década, os setores tidos como prioritarios no planejamen-
to do BNDES eram os herdados do II PND (Programa Nacional de
Desestatizagdo). Esse quadro, porém, comeca a mudar ja no cenario
de “Integracdo Competitiva” (1987) e na mudanca do proprio papel
do BNDES, que passaria a ser o “banco da privatizagdo”, nos anos
1990. A mudanga de setores foi, portanto, uma das primeiras alte-
ragdes verificaveis a partir da analise dos planos estratégicos.

A mudanga mais relevante, porém, foi na propria concepgao da
missdo do Banco, que passa a ser a de conduzir o processo de privati-
zagdo. De acordo com um dos entrevistados, o Banco teria assumido
esse papel porque ja tinha obtido experiéncia com algumas deses-
tatizacdes, conduzidas ao longo dos anos 1980, quando adquirira
acOes de empresas, inicialmente no intuito de ajuda-las a superar
dificuldades conjunturais. Com o agravamento das condicdes fi-
nanceiras e apos sucessivos aportes de recursos, o BNDES acabara
se tornando o acionista majoritario, o que o permitiu vender essas
empresas, ainda nessa década:

A BNDESPAR entrava como [acionista] minoritario e, apds capi-
talizagdes posteriores em fungao de necessidades de recursos das
empresas, assumia o controle. Diversos colegas chegaram a ser cedi-
dos para a gestao dessas empresas. Na década de 80, a BNDESPAR
iniciou um processo bem-sucedido de venda dessas participagdes.
O governo achou essa experiéncia interessante ¢ criou o PND
(Programa Nacional de Desestatizacdo). O BNDES atuou como o
gestor do PND, e, para cada processo, contratava dois times de con-
sultores, um para fazer a avaliacdo econdmica ¢ financeira, outro
para fazer a avaliacdo economico-financeira, juridica, contingéncias

258 Revista do BNDES 42, dezembro 2014



e superveniéncias ¢ o modelo de venda. A diferenga das avaliagdes
dos dois consorcios foi limitada a, no maximo, 20%. Isso deu muita
legitimidade ao processo. (Entrevistado B)

Ja no inicio dos anos 2000, a economia brasileira comegava (ain-
da que lentamente) a se recuperar, impulsionada pela mudanga do
regime cambial (desvalorizacdo em 1999). No Banco, a partir da
nova visdo do Banco estabelecida (Planejamento para 2000-2005),
vivia-se a experiéncia “cliente-produto” — o que alterava a forma
como tradicionalmente o Banco sempre apoiara a industria. De
acordo com o entrevistado, apesar de ter aspectos positivos, a mu-
danca sofreu grande resisténcia na casa, pois era muito distinta da
“cultura do Banco”. A ideia era dividir o Banco entre os “departa-
mentos das areas de clientes” — que centralizavam o contato com as
empresas de seus respectivos setores e se responsabilizavam pelo
enquadramento ¢ acompanhamento das operagdes contratadas — e
as “areas de produtos”. Estas se dividiam entre produtos de renda
fixa ou variavel, sendo as responsaveis pela analise e contratagdo
das operagdes. A experiéncia foi curta, e o formato tradicional foi
retomado em pouco tempo, porém, de forma “abrupta’:

As principais dificuldades eram a mudanga de cultura no Banco;
a analise de projetos de variados setores por uma mesma unidade
de produtos (perda de conhecimento); e o proprio relacionamento
entre as areas de clientes ¢ de produtos. Em 2002, voltamos a for-
ma tradicional, porém, de forma abrupta: a estrutura e as Politicas
Operacionais foram alteradas, e grande parte do quadro de execu-
tivos foi substituida ao mesmo tempo, causando uma paralisacdo e
lenta retomada do funcionamento do BNDES. (Entrevistado B)

Quanto aos desafios, outro entrevistado ressaltou as mudancas
trazidas pela China para a industria nacional, tornando a questao da
competitividade ainda mais complexa:
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Nossos competidores mudaram. Antes eram paises desenvolvidos,
com elevados custos de mao de obra, hoje sdo os asiaticos. Se por
um lado a mao de obra brasileira deixa de ser, como no passado, um
fator de competitividade para o pais, em troca, tivemos melhoria da
distribui¢do de renda e inclusdo social. Os ganhos de competitivi-
dade terdo de vir, portanto, do aumento da produtividade. Esta ¢ uma
agenda que requer tempo. (Entrevistado C)

Inovacao — o que mudou?

Desde o Plano Estratégico 1984-1987, consta entre as prioridades
do BNDES o desenvolvimento tecnologico, mas este era identifica-
do em setores especificos tais como: informatica, microeletronica
e quimica e petroquimica. No planejamento de 1990-1995, o tema
¢ retomado, porém, com énfase do papel do BNDES na politica
governamental (PICE), cujos objetivos incluiam a elevagdo dos gas-
tos em P&D (PDTI e PDTA e PBQP).** Tratava-se de uma “politica
industrial horizontal”, isto é, para todos os setores. Nesse contexto,
nasceram alguns programas importantes do Banco como o Contec,
o Prosoft, além dos “Investimentos em Capital de Risco”.?’

O marco nacional também sofreu inimeras mudangas, a partir,
sobretudo, da cria¢dao dos Fundos Setoriais de Ciéncia e Tecnolo-
gia, do fim dos anos 1990 em diante. No BNDES, a grande mu-
danca foi conceitual:

26 Respectivamente, Programa de Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial (PDTI),
Programa de Desenvolvimento Tecnologico Agricola (PDTA) e Programa Brasi-
leiro de Qualidade e Produtividade (PBQP).

27O Contec destina-se a capitaliza¢do de pequenas empresas, enquanto o Prosoft
¢ um programa destinado ao desenvolvimento da industria nacional de software
e servigos de tecnologia e informacao.
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O conceito, no BNDES, de apoio a inovagao mudou ao longo do
tempo. O termo usado era “desenvolvimento tecnologico”. Era um
modelo linear Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, um apds o outro.
Apoiava-se a pesquisa, pois dela resultaria a inovagao. Hoje o modelo
¢ interativo: ciéncia, tecnologia e inovagdo convivem. A percepgao ¢
de que a inovagdo também ocorre ex post, existem inovagdes incre-
mentais e aprendizado. (Entrevistado D)

O tratamento da inovagdo como tema horizontal, isto €, abrangen-
do todos os setores (antes era concentrada em farmacos e software),
ocorre a partir de 2005, quando sdo criados os programas Inovagao
PD&I e Inovagao Produgdo, com foco no projeto e em seu mérito.
Foram realizadas mudangas nas Politicas Operacionais do Banco a
fim de viabilizar ¢ fomentar a inovacao.

Em 2008, com a concepgdo de “inovagdo como politica trans-
versal” e, em 2013, com o Plano Inova Empresa, ocorrem novas
mudangas conceituais:

Em 2008, a dtica deixa de ser os projetos e passa a ser a empresa. A Linha
Capital Inovador permitia o apoio ao plano de investimento em inovagao
da empresa, de maneira a capacita-la a inovar de forma sistematica. Em
2013, a partir da bem-sucedida iniciativa BNDES/Finep com o PAISS
[Plano Conjunto BNDES-Finep de Apoio a Inovacao Tecnoldgica Indus-
trial dos Setores Sucroenergético e Sucroquimico], o BNDES muda seu
modo de operar e passa a conjugar os Planos de Negécios Empresariais,
com desafios tecnologicos setoriais. (Entrevistado E)

Exportacoes — o que mudou?

Ao longo dos anos 1980 (planejamentos de 1984 ¢ de 1987), as
exportacdes sdo vistas como essenciais para a retomada do cresci-
mento, mas os desembolsos s3o, na pratica, baixos. Apos anos de su-
cessivos planos de estabilizacao malsucedidos, elevada volatilidade
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de cambio e de precos e baixos investimentos, a competitividade
externa da economia comega a decair, sobretudo, a partir do Plano
Real, com o processo de apreciacdo cambial. No intuito de apoiar
exportagdes, o BNDES ja havia criado, desde 1991, linhas especifi-
cas de apoio a exportagdo, mas estas se destinavam, exclusivamen-
te, a maquinas e equipamentos.

Em 1997, apos a criacdo do BNDES Exim, os recursos para
exportagao crescem de forma exponencial com os casos de sucesso
da Embraer e da venda de bens de capital para a América Lati-
na. A partir, sobretudo, de 2003, porém, as exportacdes de basi-
cos comecam a se elevar, mudando o destino central das nossas
exportagdes, redirecionadas para a Asia, em particular, para a
China. No BNDES, a consequéncia ¢ o crescimento da importan-
cia das exportagdes de servigos. As mudangas no tratamento das
exportacdes ndo foram radicais, de acordo com um dos entrevista-
dos, mas houve importante crescimento da complexidade e redugao
da proporgdo das exportagdes sobre os desembolsos totais do Banco:

Qual a diferenca entre hoje e o passado? As linhas de crédito
pré-aprovadas. Vocé fomenta desde o inicio e se relaciona mais com
o Banco e ele com vocé. Na pratica, ndo ¢ muito diferente do que ja
faziamos, mas o consolo ¢ que para os nossos pares (ECAs), o que
hoje fazem também nao ¢ muito diferente do passado. Além disso, as
operagdes de Pds-Embarque se tornaram mais complexas em termos
de estruturacao financeira, garantias e diferentes jurisdi¢des. Tam-
bém nao € privilégio do Banco. Nossos pares também fazem financia-
mentos cada vez mais complexos (...) As exportagdes foram ficando
cada vez menores em relagdo ao tamanho do Banco — até porque o
Banco cresceu muito. Chegou a ser 30% em meados dos anos 1990,
hoje € 8%. Além disso, a carteira vai ficando madura e comega a ter
os primeiros defaults (ndo temos o mesmo poder de barganha no exte-
rior) e a recuperagao de crédito € mais dificil (...) O interesse se torna
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menor (...) Tem também as questdes da competitividade da propria
economia (...) Bens de capital para a América Latina, por exemplo,
praticamente nao fazemos mais. (Entrevistado F)

Outro marco relevante ¢ a criagao de escritorios no exterior. Hou-
ve também mudanga conceitual, com a entrada da prioridade do
apoio a internacionalizacdo das empresas nacionais:

Além do apoio a exportacao, ha o apoio a internacionalizacao de em-
presas brasileiras, compondo o conceito de insercdo internacional.
Os escritorios atendem aos dois objetivos. Os escritdrios do Uruguai
e da Africa do Sul possuem como area de atuagio a América Latina e
o continente africano, respectivamente. Londres ja tem outra logica,
requer uma estrutura mais robusta, constituida como uma subsidiaria
situada em centro financeiro internacional, pois os objetivos sdo: a
captacao de recursos, o apoio a internacionalizagao, as relagdes com
investidores e a gestdo de ativos no exterior. (Entrevistado K)

Em relagdo a Africa:

O escritorio da Africa do Sul pouco tempo tem, mas tem sido impor-
tante para manter informagdes para governos de paises que requerem
nossa presenga, para bancos e para entendermos o que podemos fa-
zer. Estou muito otimista em relagdo a Africa (Entrevistado F).

Socioambiental — o que mudou?

Desde 1982, quando o BNDE alterou seu nome para BNDES, ocor-
reram diversas modificagdes no tratamento dos temas sociais e
ambientais. Em 1984, o Banco passa a administrar o Finsocial, que
englobava diferentes agdes: programas de cunho assistencial (p.ex.,
leite); projetos de educacdo; reurbanizacdo de favelas; e atividades
produtivas no meio rural, entre outros. Em 1990, ocorre uma re-
formulagdo da atuagdo social do BNDES, com foco em incluséo:
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produtiva (microcrédito) e social (educagio, saude, garantia de direi-
tos, areas de baixa renda), além do fortalecimento da gestdo publica
municipal (financeira e gestdo de setores sociais basicos) e o apoio
do BNDES a cultura.

Novamente em 2000, a atuagdo do Banco sofre algumas trans-
formacdes, buscando uma visao integrada entre o desenvolvimento
urbano e regional. Ocorre também a ampliagao do apoio a economia
solidaria e aos arranjos produtivos locais e o apoio direto aos gover-
nos estaduais. No que se refere a dimensdo ambiental, o BNDES
sempre esteve atento e incluia condicionantes de sustentabilidade
ambiental em seus projetos. A criagdo de uma area especifica, a
Area de Meio Ambiente, ampliou o apoio do Banco a questdes re-
lacionadas a sustentabilidade. O apoio a cultura também muda, a
partir de uma visdo mais integrada com o desenvolvimento local:

Ao longo dos anos 1980, a discussdo era centrada na visao de pro-
jeto para investimentos sociais. Nos anos 1990, surge a questdo da
inclusdo como tema central e a abordagem ambiental ¢ aplicada
em diferentes setores. Hoje, os desafios sdo: economia verde, so-
ciobiodiversidade, servigos ambientais, novos negocios, inclusao
socioprodutiva — agricultura familiar, Brasil Sem Miséria; respon-
sabilidade socioambiental das empresas. O desafio maior, que ¢
mundial, ¢ integrar as dimensdes social e ambiental a dimensao
econdmica, na busca do desenvolvimento sustentavel e competi-
tivo. (Entrevistado G)

MPMEs — o que mudou?

Desde os anos 1990, o apoio a MPMEs ¢ considerado uma priorida-
de do Banco. No entanto, a grande mudanga se deu a partir de uma
inovagao financeira: a criagdo do produto Cartdo BNDES. Os dados
a seguir corroboram essa percepcao. Entre 2007-2013, cresceu sete
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vezes o numero de MPMEs apoiadas, e os desembolsos multiplica-
ram-se por um fator de 4,0, como atesta o Grafico 1.

Graficon

Micro, pequenas e médias empresas apoiadas pelo BNDES
(em milhares de empresas) e desembolsos para MPMEs (em
RS bilhoes correntes)

2007 2008 2009 2010 20m 2012 2013

mm MPMEs apoiadas (milhares) =e@m Desembolsos para MPMEs (R$ bilhdes)

Fonte: BNDES.

Desenvolvimento regional — o que mudou?

A importancia do desenvolvimento regional para o BNDES foi res-
saltada desde sua criagdo, quando o Banco herdou os 41 projetos da
Comissao Mista Brasil-Estados Unidas (1950) e os estudos do Grupo
Cepal-BNDE. Embora tenha se mantido como prioridade através dos
diversos processos de planejamento, ao longo do periodo dos anos
1980 e 1990, a atuagao regional do Banco foi menor do que a desejada
pelos planejadores, tendo sido refor¢ada nos anos mais recentes:
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Apesar de sempre ter sido prioridade no Banco, desde sua criagéo, a
baixa demanda por recursos (poucos projetos), as restri¢des fiscais
dos entes federados (anos 1980 ¢ 1990) restringiram uma atuagao
mais vigorosa no BNDES. A oferta de crédito em condi¢des dife-
renciadas nao foi suficiente para impulsionar o desenvolvimento
das regides menos desenvolvidas do pais a fim de reduzir desi-
gualdades (...) Recentemente, a retomada de grandes projetos no
Norte e Nordeste e as politicas de renda do governo federal deram
impulso ao crescimento nessas regides. O Banco acompanhou esse
movimento, aumentando seus desembolsos. Além disso, temos um
esfor¢co renovado para desenhar instrumentos e atuar com parce-
rias para o desenvolvimento territorial, como € o caso da politica
de entorno de projetos. (Entrevistado G)

Um dos problemas da atuagdo do BNDES no desenvolvimento re-
gional ¢ que fomos criados para pensar a industria, ndo conhece-
mos bem os desafios colocados sob o ponto de vista regional. Os
oculos do BNDES sdo os dos desafios da industria, dos setores
produtivos. Procure alguém do BNDES para falar dos desafios de
um estado especifico. A gente nao sabe. Como isso mudaria? Se
tivéssemos uma organizagdo interna regional; estamos tentando
fazer isso agora, ha uma proposta em curso de criar gerentes
operacionais responsaveis por estados ou metrépoles. Quais as
necessidades das metropoles do Sudeste, do Nordeste, do Centro,
do Sul? Acredito que parte da agenda de desenvolvimento do fu-
turo vai por ai. Mas se a gente se perguntar, a gente vai conseguir
responder. A gente adora ter opinido sobre tudo. Se perguntarem,
vai vir uma resposta e vai vir uma coisa legal. Temos um corpo
qualificado e por isso a gente tem que buscar ser uma organiza-
¢do de aprendizado permanente, que se alimenta de desafios.
(Entrevistado J)

Atualmente, as ac¢Oes socioambientais do Banco envolvem
desde politicas de entorno a agdes vinculadas a produtos como o
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Cartdo BNDES, refor¢o aos Arranjos Produtivos Locais (APL),
financiamento de plantas produtivas, entre outras:

O grande desafio hoje ¢ ampliar a atuacdo do BNDES de forma com-
plementar a outras politicas publicas voltadas ao desenvolvimento
local e regional. (Entrevistado G)

Mercado de capitais — o que mudou?

Data dos anos 1970 o inicio do apoio ao desenvolvimento do mer-
cado de capitais. Em 1974, criaram-se trés subsidiarias (Embramec,
Fibase e Ibrasa) que, em 1982, iriam se fundir na BNDES Partici-
pacdes S.A. (BNDESPAR). Em 2004, a BNDESPAR foi desfeita
(embora permanega como subsidiaria, contabilmente, no Conglo-
merado BNDES) e cada area operacional do Banco passou a atuar
com renda variavel como produto, no processo ja descrito “cliente-
-produto”. A partir de 2005, houve uma reestruturacao, quando foi
criada a Area de Mercado de Capitais. Posteriormente, foi criada
a Area de Capital Empreendedor. Em relacio a sua evolugdo ao
longo do tempo, destacam-se:

A grande carteira da BNDESPAR era a da Fibase (Insumos Basicos).
Tinhamos uma mesa atuante. Hoje a gente faz book building, pelo
qual o investidor vai colocando no livro por faixa de prego, até che-
gar ao prego-teto. No passado era garantia firme. O BNDES anali-
sava e, junto com outros bancos, dava garantia de compra de parcela
significativa das operac¢des. Hoje, o prego ¢ variavel. Antes, o prego
era fixo e, com aquele processo inflacionario, quando a gente paga-
va, o desagio ja era gigantesco. Foi muito rentavel para o BNDES (...
Mas, até o ano 2000, a BNDESPAR néo estava no planejamento do
Banco. Era como se fosse um filho rebelde. Até se mencionava o

mercado de capitais, mas ndo se incorporava de fato a BNDESPAR.
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Era uma outra empresa, cujos principais executivos tinham vindo do

mercado de capitais, uma outra cultura. (Entrevistado H)

A BNDESPAR era uma empresa a parte, diferente. Durante
muito tempo, inclusive, com marcadas diferengas em relagdo ao
restante do Banco. Isso gerou uma subcultura prépria com uma
clara e importante preocupagdo com o retorno, visdo de empresa
e de acionista; mas ndo podemos nunca esquecer que somos renda
variavel de um banco de desenvolvimento, o que alids inspirou
sua criacdo na gestdo do Marcos Vianna (ex-presidente). Isso ndo
e facil (...) Hoje temos um portfolio acima de R$ 80 bilhdes, pre-
cisamos geri-lo, mas sem sufocar a agenda do desenvolvimento.
Os meninos vém para cé e ficam s6 pedindo curso de financas. A
gente tem que ser banco sim, a gente tem que saber muito de finan-
¢as, mas isso ndo responde aos desafios do desenvolvimento que
se colocam. Uma fungo que devemos ter ¢ a renovagao do tecido
produtivo brasileiro e dos protagonismos empresariais brasileiros.
O arrojo até muito pouco tempo era de segunda ordem. Qual o pa-
pel da renda variavel na agenda de desenvolvimento? Criar novos
ativos, novas rotas tecnoldgicas, novos atores, novas industrias e
posicionamentos competitivos. Ha sinais de que a ACE se propde
a criar esses novos protagonismos, novos ativos para o Brasil.
(Entrevistado J)

Sao exemplos da criagdo de novos produtos o Novo Mercado,
Bovespat, entre outros:

No fim dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, o BNDES foi um dos
principais atores na cria¢cdo do Novo Mercado, s6 com ag¢des ordinarias.
Ficou um ano e meio sem nenhuma operagéo, até que veio o CCR,* e

2 Com o objetivo de fomentar companhias regionais de capital de risco (CCR),
a BNDESPAR atua de forma indireta, realizando investimento e prestacdo de
assisténcia técnica e gerencial.
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foi um sucesso total. As pessoas entenderam que tinham que pagar um
prémio pelos ativos listados nesse segmento, que tinham condicdes de
governanga diferenciadas (...) De forma semelhante, em 2008-2009,
surgiu a ideia de implementar o mercado de acesso chamado de
Bovespa+ e também, igualmente, ndo aconteceram as operagdes. Este
ano, criamos produtos para incentivar esse mercado, em conjunto
com a CVM e a Bolsa. S6 precisamos que o mercado melhore, para o
Bovespa+ deslanchar. As debéntures conversiveis também nasceram
aqui. (Entrevistado H)

Conclusoes

No fundo, entre um processo e outro de planejamento tem sempre
uma continuidade, mesmo que as visdes ideoldgicas sejam distintas.
Tudo se aproveita. Sempre fica um pouco. O processo de planeja-

mento ¢ um eterno retorno. (Entrevistado H)

Os processos de planejamento do BNDES guardam entre si se-
melhangas e prioridades, embora sejam muito distintos em seus
objetivos e énfases. Quando se olha através do tempo, a percepcao ¢
de que ha sempre alguma continuidade.

Muitas ligoes podem ser tiradas de cada um dos processos. A
Figura 1 busca um esfor¢o de sintese, a partir da leitura dos do-
cumentos no tempo (visdo horizontal). Se tivéssemos de extrair
de cada processo um tunico aprendizado (destacados na figura
para cada ano, na linha do tempo) e, a partir dessa li¢ao, elaborar
questoes para reflexdo (destacadas abaixo das setas), as conclusdes
seriam que:
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Figura1
O planejamento estratégico...

1983 1984 1987 1990 1999 2004 2007
1 1 1 1 1 1 1
... deve ser ... pode ser ...pode trazer .. pode mudar ..pode mudara ..podebuscar ...pode ter por
participativo e ousado novasvisbes radicalmentea forma de fazer resgatar antigas referéncia as
questionador de mundo instituicao negoécio e ter tradicoes prioridades de
l (ainda que focona governo e visao
‘ ‘ temporariamente) eficiéncia de futuro
) Somos ousados? Temos uma l ‘ 0 BNDES ainda é
Planejamos 0 Apostamos em nova visdo de um l6cus de ‘
Baor:icZ,T: bBJSa;ﬂ ;22'::;17 mundo? 4 ganco de hoje Nossa  conhecimento Somos
Participamos? Criamos. cresceu muito os  reorganizagio se{tr;nal parao inovadores e
Questionamos?  profecias desembolsos — interna pais? Mantlerpo: proativos
autocumpridas? eanossaforma  promoveo  nossatradicao? (Visao)?
Temos exercido de(fa}zer a“'f“ﬁ“t? d?a Estamos
nossa capacidade negocios? E eficiéncia? preparados para
de ver primeiro? 05 processos? diferentes
futuros?

Fonte: Elaboragao propria.

As questdes acima sdo, contudo, reflexdes institucionais que ca-
bem a este, mas, também, em maior ou menor medida, aos futuros
processos de planejamento. Afinal, como bem colocado por um dos
entrevistados: o processo de planejamento ¢ um eterno retorno. Ha
algumas questdes que precisamos constantemente nos perguntar,
para saber se caminhamos na direcdo correta.

Mas hé ainda outras questdes, que emergem a partir das entre-
vistas e dos cenarios Mundo-Brasil hoje em discussao no Banco:
estamos preparados para apoiar financeiramente um pais inova-
dor? Compreendemos o significado das novas demandas sociais?
Aticamos o espirito empreendedor? Fomentamos a competitivida-
de tendo em conta nossos novos competidores? Estamos atentos
aos desafios do envelhecimento da populagao quanto as demandas
futuras em infraestrutura urbana e saude? Estamos atuando para
integrar as dimensdes social e ambiental a dimensdo econémica?
Complementamos politicas publicas voltadas ao desenvolvimento
local e regional? Somos financeiramente sustentaveis e atendemos
as novas demandas regulatorias?
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As respostas a essas perguntas e a elaboracdo de estratégias que
caminhe na dire¢do do fomento ao desenvolvimento sustentavel
e inclusivo sdo alvos do atual processo de planejamento. Um dos
grandes desafios é manter a capacidade de “olhar longe™:

Quando entrei para o Banco, éramos uma bicicleta tortinha, enfer-
rujada, mas a gente olhava para frente e para longe. Hoje temos uma
bicicleta de 36 marchas, mas olhamos menos para frente do que de-
veriamos, olhamos pouco longe, mas, pelo menos, estamos nos pro-
pondo a olhar. (Entrevistado J)
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