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RESUMO

Enquanto institui¢des publicas cujas atividades de fomento sdo realizadas, principalmente, a
partir da gestdo de fundos publicos e valores repassados pelos governos estaduais, cabe aos
Bancos de Desenvolvimento (BD) e as Agéncias de Fomento (AF) assumir condutas que
priorizem a qualidade das suas praticas de transparéncia e de prestagdo de contas,
contribuindo para a fiscalizagdo tanto do controle externo, como da propria sociedade. Nesse
sentido, norteado por um roteiro de observagdes baseado no Guia de Transparéncia do
BNDES, o presente estudo se propds a realizar um diagnéstico da transparéncia ativa dos BD
e das AF em atividade no Brasil. Buscou-se verificar como estd a transparéncia dessas
institui¢cdes no que se refere a destinagdo dos recursos publicos sob sua gestdo e aos processos
das operacdes de crédito realizadas. Ainda, a opgdo pela analise de dois tipos distintos de
institui¢des publicas de fomento permitiu verificar se as diretrizes de transparéncia atuais das
AF — criadas durante a redemocratizacdo do Brasil — s3o mais avangadas do que aquelas
verificadas nos BD — criados durante o Regime Militar no pais. O protocolo de observagado foi
composto por 33 (trinta e trés) itens distribuidos entre 8 (oito) pilares, sendo: Politicas e
diretrizes; Institucional; Finangas e empregos; Informacdes do portfélio; Dados dos clientes;
Dados das operagdes; Impacto; ¢ Participagdo Social. A coleta dos dados ocorreu por meio de
consulta direta na pagina da internet de cada institui¢do da amostra. Os resultados evidenciam
que, em termos de transparéncia, os BD e as AF do Brasil sdo similares, mas ainda
insuficientes. A realidade encontrada nos portais institucionais ¢ marcada pela auséncia de
informagdes importantes, que tornariam claros os critérios utilizados para definir a alocagdo
das verbas estatais. Dentre as informagdes disponiveis, a maioria visa apenas o cumprimento
de normas impostas pelas legislagdes vigentes. Ante os fatos suscitados, torna-se evidente a
necessidade de que passem a ser disponibilizadas para acesso publico todas as informagdes
relativas as operagdes realizadas pelos BD e AF, de modo a permitir o efetivo

acompanhamento e controle da gestdo dos recursos publicos.

Palavras-chave: Transparéncia publica; Banco de Desenvolvimento; Agéncia de Fomento.



ABSTRACT

As public institutions whose development activities are carried out, mainly, from the
management of public funds and amounts transferred by state governments, it is up to
Development Banks (BD) and Development Agencies (AF) to assume conduct that prioritizes
the quality of their practices of transparency and accountability, contributing to the inspection
of both external control and society itself. In this sense, guided by a script of observations
based on the BNDES' Transparency Guide, the present study proposed to carry out a
diagnosis of the active transparency of BD and AF in activity in Brazil. It was sought to verify
how is the transparency of these institutions with regard to the allocation of public resources
under their management and the processes of credit operations carried out. Still, the option for
the analysis of two different types of public development institutions allowed to verify if the
current transparency guidelines of the AF - created during the redemocratization of Brazil -
are more advanced than those verified in the BD - created during the Military Regime in the
country. The observation protocol consisted of 33 (thirty-three) items distributed among 8
(eight) pillars, namely: Policies and guidelines; Institutional; Finance and jobs; Portfolio
information; Customer data; Operations data; Impact; and Social Participation. Data
collection took place through direct consultation on the website of each institution in the
sample. The results show that, in terms of transparency, the BD and AF in Brazil are similar,
but still insufficient. The reality found in institutional portals is marked by the absence of
important information, which would clarify the criteria used to define the allocation of state
funds. Among the available information, most only aim to comply with the rules imposed by
current legislation. In view of the facts raised, it becomes evident the need to make all
information related to the operations carried out by the BD and AF available for public
access, in order to allow effective monitoring and control of the management of public

resources.

Keywords: Public transparency; Development bank; Development agency.
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1 INTRODUCAO

Ante a realidade das economias da maioria dos paises — em especial daqueles em
processo de desenvolvimento, como € o caso brasileiro — marcadas por falhas e distor¢des de
mercado, cabe ao Estado adotar iniciativas intervencionistas a fim de corrigi-las ou compensa-
las e, assim, otimizar a alocag¢do de recursos e promover a indugdo do crescimento nacional
(GIANBIAGI; ALEM; PINTO, 2017). Dentre os instrumentos de politica econdémica
disponiveis para viabilizar essa intervencdo estatal no mercado financeiro, esta a criagdo de
instituicdes financeiras publicas de desenvolvimento (IFD) — com destaque para os Bancos de
Desenvolvimento (BD) e as Agéncias de Fomento (AF).

Constituidas em geral como sociedades de economia mista, a premissa basica dos BD
e das AF ¢é de atuar como mecanismo na solu¢do de problemas relacionados a sistemas
financeiros incompletos, caracterizados pela alocacdo ineficiente de recursos e retornos
insuficientes dos pontos de vista social e economico (FREITAS, 2005). Por meio da gestao de
fundos publicos e valores repassados pelos governos, essas instituigdes desempenham papel
estratégico nas politicas de fomento das localidades onde estdo presentes, na medida em que
concedem financiamentos de longo prazo a projetos ¢ programas que estimulam a atividade
produtiva em consonancia com o aumento da renda e do bem-estar da populacdo (FERRAZ;
ALEM; MADEIRA, 2013). Uma vez que as operagdes realizadas e os resultados obtidos s6
sd0 possiveis devido ao suporte financeiro do Estado, entende-se que os BD ¢ as AF tém o
dever de assumir uma conduta que priorize a qualidade das suas praticas de transparéncia e de
prestacdo de contas, contribuindo para a fiscalizagdo tanto do controle externo, como da
propria sociedade (MOHALLEM; VASCONCELOS; FRANCE, 2017; VITA; SANTANA,
2020).

As AF ndo tém permissdo para captar recursos do publico, devendo oferecer
financiamentos através de recursos proprios ou de verbas or¢amentarias dos Estados, da
Unido e de entidades nacionais (BRASIL, 2001). Em 2020, a Desenvolve SP (2021) — AF do
Estado de Sdo Paulo, o maior estado brasileiro em termos populacionais — injetou R$ 1,8
bilhdo na economia paulista e atendeu a 3.583 empresas. Em relacdo aos BD, embora a
resolugdo n. 394, de 03 de novembro de 1976 (BRASIL, 1976) permita que esses bancos
captem tanto recursos governamentais como de terceiros, os que estdo em atividade no Brasil
operam predominantemente por meio do aporte de recursos publicos. Como exemplo, ao final
de 2020 cerca de 69% dos recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e

Social (BNDES) — controlado pelo Governo Federal e maior BD em atividade no pais — eram
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provenientes de fontes governamentais como o Tesouro Nacional e o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT). Essa porcentagem representa a parcela principal da estrutura de funding
do banco com um total que ultrapassa R$ 315 bilhdes (BNDES, 2021h).

A atuagdo do Estado via institui¢des financiadas, principalmente, por dinheiro publico
e cujos impactos regionais sdo tdo significativos requer o reforco das politicas de
transparéncia na consecu¢do das operagdes realizadas (CGU, 2011). Tal qual em outras
entidades da administragdo publica (MENCARINI, 2015), ¢ fundamental que decisdes
referentes aos investimentos e financiamentos de projetos dos BD e AF sejam pautadas na
busca por eficiéncia e eficacia na aplicagdo dos recursos publicos ¢ isenta de favorecimento a
grupos empresariais ¢ politicos especificos, havendo a imediata disponibilizacdo das
informagodes de modo transparente, claro e objetivo. Porém, a realidade permanece outra.

Os BD foram constituidos no Regime Militar como estruturas burocraticas insuladas
utilizadas pelos militares para garantir, além da imposicdo de critérios politicos as decisdes
sobre concessdo de crédito, a manutencdo do poder ditatorial sobre as unidades federativas e o
favorecimento de grupos empresariais que apoiavam a ditadura civil-militar brasileira
(MINELLA, 2018; FREITAS, 2005). Instituidas ja no periodo de redemocratizagido do Brasil,
esperava-se que a regulacdo e atuacdo das AF fosse mais direcionada a um contexto
democréatico de transparéncia e prestacdo de contas se comparadas aos BD. Entretanto, ainda
que a partir de meados dos anos 1980 o pais tenha experienciado diversos progressos na
construcdo de um Estado Democratico de Direito em contraponto ao periodo ditatorial
anterior (ABRUCIO, 2007), incluindo a instituicdo de novas praticas de transparéncia, em
especial nos BD resquicios do momento histdrico que circunscreveu sua criagdo ainda podem
ser percebidos.

Nesse contexto, ainda hoje dentre as entidades que compdem a estrutura institucional
do pais existem aquelas que demonstram certa resisténcia em atender as diretrizes que cobram
maior transparéncia da Administragdo Ptblica e mantém politicas pautadas na opacidade € no
sigilo no exercicio de suas atribui¢des. Essa postura é percebida, em especial, nas empresas
publicas, sociedades de economia mista e suas subsididrias — como sdo os BD e as AF —, cuja
natureza hibrida possibilita que argumentos, ora valendo-se do seu carater privado, ora do seu
carater publico sejam utilizados conforme convém pelos atores politicos, de forma a contornar
demandas por mais transparéncia e divulgagdo de informagdes acerca das suas atividades

(BENTO; BRINGEL, 2014).
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Conforme argumentam Bento e Bringel (2014), a concesséo de financiamentos a partir
de capital publico da a sociedade o direito de solicitar e obter informagdes sobre o processo de
avaliagdo do crédito, a fim de verificar se os empréstimos foram concedidos com base em
uma analise criteriosa, consoante com as normas da institui¢do e direcionados a clientes
idoneos, capazes de fornecer garantias que cubram o valor do empréstimo e de honrar os
pagamentos acordados. Entretanto, questdes como os sigilos bancario e empresarial dos
agentes econdmicos privados tomadores de empréstimo e a participagdo de acionistas
minoritarios na composi¢cdo societaria dos bancos e agéncias de fomento constantemente sdo
utilizados como justificativa para “[...] proteger o sigilo comercial e bancario de seus clientes,
ou ainda sob o fundamento de ndo expor a estratégia da empresa a seus potenciais
competidores” (BENTO; BRINGEL, 2014, p. 359). O questionamento despertado por
Mencarini (2015) e que permanece latente é: quando se trata da destinagdo dada a recursos
publicos direcionados por meio de operacdes financeiras realizadas por bancos e agéncias
controladas pelo Estado, até que ponto o direito individual ao sigilo bancario devera se
sobrepor ao interesse coletivo do acesso a informago?

O Brasil ¢ um dos paises que registra forte atuagdo de institui¢des financeiras publicas,
atualmente contando com 4 (quatro) Bancos de Desenvolvimento — um nacional e trés
regionais — ¢ 16 (dezesseis) Agéncias de Fomento em sua estrutura (BCB, 2021a). Ainda
assim, na discussdo sobre a atuacdo do Estado na economia ¢ no mercado por meio da gestao
e do aporte de recursos publicos via BD e AF a transparéncia revela-se como um aspecto que
apesar de central, segue pouco discutido na literatura. Com vista a preencher esta lacuna, o
presente estudo busca responder: como esta a transparéncia dos BD e das AF brasileiros
no que se refere a destinacio dos recursos publicos sob sua gestao?

O objetivo principal da pesquisa consiste na realizagdo de um diagnéstico da
transparéncia ativa dos BD e das AF em atividade no Brasil. A relevancia dessa investigacao
estd relacionada ao fato do funcionamento e as operagdes dessas instituigdes estarem tdo
atrelados a atuacdo do Estado na economia. Portanto, de modo que os BD e as AF sao
instituicdes publicas dependentes do aporte financeiro do Estado e cujas atividades
representam enorme contribui¢do politica, econdmica e social para o desenvolvimento do
pais, ¢ fundamental que suas estruturas de transparéncia sejam analisadas. Além disso,
enquanto principais financiadores do Estado brasileiro, ¢ direito dos cidaddos ter acesso a

informagdes suficientes ¢ de qualidade referentes a administracdo das receitas publicas a fim
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de verificar se os recursos estdo sendo aplicados adequadamente para atender aos interesses
coletivos.

Ainda, dar luz a essa discussdo ¢ de grande importancia no cenério atual, uma vez que
a exposicdo de esquemas de corrup¢do e lavagem de dinheiro praticados por gestores e
dirigentes de empresas estatais, politicos e outros agentes publicos, bem como de
interferéncias politico-partidarios nas atividades das institui¢des publicas acendeu o clamor
por mais transparéncia, democratizacdo e accountability na utilizacdo de recursos publicos ¢
nas politicas de Estado (ROSSI, 2018). Assim, a analise permitird que diversos grupos de
interesse, incluindo académicos e os proprios cidaddos, tenham acesso a uma visdo ampliada
das agdes e resultados empreendidos pelos BD e pelas AF a partir da utilizagdo dos repasses e
fundos governamentais colocados sob sua gestdo. A transparéncia institucional, das operagdes
e dos beneficiarios ¢ a maior arma de que dispde a sociedade e o controle externo para coibir
a captura das institui¢des financeiras publicas de desenvolvimento por grupos de interesses
politicos e empresariais (BENTO; BRINGEL, 2014).

A transparéncia do BNDES servird como modelo de referéncia para a analise. Apos
ser acusado de operar como espécie de “caixa preta”’, o BNDES adotou uma série de
instrumentos no sentido de aprimorar suas condutas de disponibilizacdo de informagdes.
Atualmente o banco se posiciona como referéncia mundial em transparéncia, oferecendo
amplas possibilidades para o controle social e a social accountability (ROSSI, 2018).

A coleta dos dados sera realizada por meio de consulta direta aos enderecos
eletronicos dos 4 (quatro) Bancos de Desenvolvimento — o federal BNDES e outros trés
regionais — e de 15 (quinze) das 16 (dezesseis) Agéncias de Fomento estaduais em atividade
no Brasil, norteada por um roteiro de observagdes desenvolvido com base no Guia de
Transparéncia do BNDES (2021c). A analise esmiucara aspectos referentes ao detalhamento
dos projetos de investimento e financiamento, clientes e outros aspectos do processo de
concessdo de crédito a fim de obter indicagcdes sobre a transparéncia dada a aplica¢do dos
recursos publicos.

Portanto, quanto aos objetivos especificos, o presente estudo buscara:

i.  Realizar o diagnédstico da transparéncia do BD federal (BNDES), dos 3 (trés) BD
regionais (do Espirito Santo, de Minas Gerais e do Extremo Sul) e de 15 (quinze)

AF do Brasil.



ii.

iil.
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Verificar se as AF — instituidas no periodo de redemocratiza¢do ¢ com um marco
regulatorio diferente dos BD — avangaram institucionalmente no sentido de dar
mais transparéncia a sua atuagao.

Verificar se é dada transparéncia aos processos das operagoes de crédito realizadas

pelos BD e AF do Brasil.
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2  REFERENCIAL TEORICO

2.1 MERCADOS FINANCEIROS: A CORRECAO DE FALHAS DE MERCADO
POR MEIO DA INTERVENCAO GOVERNAMENTAL

Embora a origem e os modelos de organizagdo dos mercados financeiros datem dos
primoérdios das civilizagdes, foi somente a partir da Idade Moderna que os debates acerca da
sua condugdo ganharam forca, resultando em posicdes extremadas e antagdonicas de diversas
teorias. A oposicdo entre a liberdade de funcionamento e a regulagdo estatal marcam as
discussdes teoricas sobre o papel a ser desempenhado pelo Estado nos mercados no decurso
da historia.

Constituido pelo poder dos Estados Absolutistas, o periodo que compreende os séculos
XV e XVIII foi marcado pelo desenvolvimento da doutrina mercantilista no mundo ocidental,
um conjunto de ideias e praticas econdmicas caracterizado pela forte intervencdo e controle
do Estado na economia (CERQUEIRA, 2001). Mas, embora consolidado, esse sistema nao
representava uma unanimidade.

Em desacordo com as condutas de participacdo do Estado nas atividades de mercado
da politica economica entdo vigente, diversos teoricos foram inspirados a produzir obras
tecendo criticas que provocaram uma mudanga na natureza da reflexdo sobre os temas
econdmicos!. Sob uma nova perspectiva, a vertente do liberalismo econdmico desenvolvida
apontava para a capacidade de autorregulacdo dos mercados, em que a economia seria regida
por leis naturais de oferta ¢ demanda sem que houvesse a necessidade de interferéncia estatal
para promover o seu pleno funcionamento? (HUNT; LAUTZENHEISER, 2013). Nas palavras
de Menezello (2002):

No século XIX acreditava-se que o Estado deveria abster-se de intervir no mercado,
cuidando apenas dos direitos consagrados a pessoa humana distribuindo a justica,
preservando a propriedade e a ordem publica. Nado havia, aquele tempo, a
interferéncia direta do Estado na economia — ou no direito -, porque ambos seguiam
diferentes caminhos, certos de que o Estado Liberal deveria afastar-se de qualquer
intervencionismo (MENEZELLO, 2002, p. 23).

Essa visdo so veio a ser alterada em meados do século XX. Os danos decorrentes dos
conflitos bélicos e das crises financeiras vivenciados nessa €poca colocaram os Estados

Nacionais frente a necessidade de modificar sua postura em relagdo as doutrinas econdmicas

! A principal delas foi 4 Riqueza das Nagées, de Adam Smith (1776).

2 Adam Smith utilizou o termo “mio invisivel” para sintetizar essa ideia e referir-se a capacidade dos mercados
se organizarem por conta propria, sem que houvesse intervengdo de orgéos externos ou do Estado.
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liberais tao difundidas no ocidente até entdo (TORRES FILHO; COSTA, 2012). O mercado
sem intervencdes baseado na livre iniciativa, na livre concorréncia ¢ na regulacdo privada
mostrava-se insuficiente para auxiliar na recuperagdo e no desenvolvimento socioecondomico
dos paises nesse cenario. Ainda, de acordo com Nusdeo (2005) provou-se que as ameagas a
liberdade dos individuos poderiam provir de outras fontes que ndo apenas o Estado. Assim, o
modelo de Estado liberal foi modificado e substituido por uma participagdo cada vez mais
ativa e crescente do Estado no ambiente financeiro assumindo o papel de agente regulador das
atividades sociais, politicas e econdmicas nacionais (GIANBIAGI; ALEM; PINTO, 2017).

Apesar do que defendem os liberais, os mercados financeiros nao dispéem de todos os
pressupostos basicos que, com base no conceito de concorréncia perfeita, seriam necessarios
para a obtencdo de um funcionamento eficiente (RESENDE, 2012). Ao contrario, esses
mercados revelam-se incapazes de alocar eficientemente os recursos e atingir um equilibrio
Pareto Eficiente’® por conta propria, cabendo ao Estado a fungéo de ser uma opgao regulatoria
para as chamadas “falhas de mercado” (STIGLITZ, 1999a).

Mas, no que consistem essas falhas que podem ser observadas nos mercados? Além
disso, quais as consequéncias da sua ocorréncia e de que forma podem ser superadas com o

auxilio do Estado?

2.1.1 Por que os mercados falham?

De acordo com Stiglitz (1993), os mercados financeiros constituem o /ocus central das
tomadas de decisdo no sistema econdmico. E neles que estdo concentradas as operacdes de
investimento, envolvendo as trocas entre os agentes econdmicos ¢ a alocagdo de recursos.
Para o autor, existem certas particularidades inerentes aos mercados financeiros que os
distinguem de outros mercados, fazendo com que neles as falhas sejam mais difusas. Assim,
caso venham a falhar, ndo apenas os lucros serdo menores do que seriam de outra forma, mas
o desempenho de todo o sistema econdmico podera ser prejudicado.

Segundo afirmam Pindyck e Rubinfeld (2013), as falhas de mercado sdo resultado da
incapacidade dos mercados financeiros em sustentar os pré-requisitos de competi¢do
necessarios para garantir uma alocagdo eficiente dos recursos. Sob a oOtica das falhas de

mercado, a livre interagdo entre os agentes privados racionais que constituem os mercados —

3 Desenvolvida por Vilfredo Pareto, pode ser definida como uma situagdo econémica na qual nio é possivel
melhorar a situacdo de um agente econdmico sem prejudicar a situacdo econdmica de outros agentes
(GIANBIAGI; ALEM; PINTO, 2017).
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vendedores e consumidores — produz distor¢des e lacunas capazes de comprometer o
funcionamento satisfatorio dos sistemas financeiros (STIGLITZ, 1999a). A expressao “falha
de mercado” ¢, portanto, utilizada na literatura econdmica em face da realidade de que os
mercados funcionam de forma imperfeita, sendo empregada para se referir a situagdes em que
estes mostram-se incapazes de sozinhos se ajustarem e alocarem os recursos com eficiéncia
(PINDYCK; RUBINFELD, 2013).

Nos termos de Gadelha (2017), os impactos resultantes das falhas de mercado sdo
percebidos, em especial, entre setores e modalidades que se mostram pouco atrativas para as
institui¢des privadas devido aos maiores riscos € menores rentabilidades que oferecem. Como
consequéncia, nesse cenario as transagdes do mercado geram uma sobreposi¢cdo dos efeitos
negativos aos positivos, criando obstaculos a reducdo de desigualdades regionais, setoriais e
sociais (HORN; FEIL, 2019) e impossibilitando o crescimento e¢ o desenvolvimento
socioecondmico dos paises como um todo.

A partir dessa perspectiva costuma-se reconhecer a existéncia de diferentes falhas de
mercado, constituindo uma lista que varia entre os autores. Pindyck e Rubinfeld (2013)
classificam-nas em 4 categorias: poder de mercado, informagdes incompletas, externalidades
e bens publicos. Além delas, Stiglitz (1999a) e Gianbiagi, Além e Pinto (2017) adicionam as
razdes basicas que levam os mercados competitivos a apresentarem falhas a existéncia de
mercados incompletos, o desemprego, a inflagdo ¢ outras distor¢des macroecondmicas.
Embora tratadas separadamente na literatura, em muitos casos pode haver uma superposicao
entre elas.

Embora ndo seja perfeito, a utilidade dos mercados ndo deve ser invalidada. Ao
contrario, conforme sugere Stiglitz (1993) este ¢ um fator que apenas reforca a nogao de que,
em certos momentos, deve haver forcas para orientar o seu funcionamento na diregdo correta.
Nesse sentido, ¢ possivel dimensionar as razdes que justificam ndo somente a existéncia do
Estado, mas também a necessidade de que ele disponha de meios para intervir na economia a

fim de corrigir as imperfeigdes verificadas.

2.1.2 A atuacdo do Estado como agente econémico a partir da abordagem das

falhas de mercado

De acordo com Shapiro (2009, p. 13) as “crises sucessivas do capitalismo, as falhas de
mercado, a concentracdo do poder econdmico e a assimetria entre as nagdes tém deixado clara

a necessidade de os Estados atuarem no espago econdmico”. Nesse sentido, a intervengdo do
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Estado na economia deixa de ser encarada como opgdo, e torna-se uma necessidade. A partir
da edicdo de diversas normas de carater legal e regulamentar, o poder publico ¢ capaz de
estabelecer mecanismos que contribuem para garantir funcionalidade as atividades de
mercado, eliminando ou ao menos atenuando as falhas existentes (NUSDEO, 2005). Essas
medidas servem de base para justificar as diversas formas de interven¢do do Estado, ja que os
mercados apresentam dificuldades em sustentar um funcionamento pautado na eficiéncia por
conta propria.

Enquanto agente capaz de atuar e intervir na esfera econdmica, o Estado dispde de
forte poder ¢ variados meios para interferir nos rumos do mercado e apoiar o desenvolvimento
socioecondmico nacional (GIANBIAGI; ALEM; PINTO, 2017). Sua atuagio pode se dar de
forma indireta, quando tem func¢do de agente normativo e regulador da atividade econdmica,
estipulando as condi¢des ao exercicio das atividades pelos agentes privados. Ou de forma
direta, quando o préprio Estado atua no mercado, valendo-se da criagdo de empresas sob sua
gestdo para influenciar nas variaveis economicas de oferta, demanda e preco (SHAPIRO,
2009).

Vale ressaltar que a interveng¢do do Estado na economia n3o deve agir contra o
mercado privado, mas “[...] em harmonia com ele, suprindo-lhe as deficiéncias, sem lhe tolher
as condi¢des de funcionamento. E mais, dar-lhe condigdes de operacionalidade e viabilidade,
legitimando-0” (NUSDEOQO, 2005, p. 168). Ainda, é importante que ela se limite as questoes
estritamente necessarias, sendo voltada apenas para suprir as disfungdes problematicas do
sistema economico (NUSDEQO, 2005). Ou seja, a atuagdo do Estado como agente economico
em areas sob a titularidade do setor privado ¢ admitida desde que circunscrita ao
preenchimento de lacunas deixadas pelos agentes privados nos mercados, em casos onde estes
mostrarem-se incapazes de atender a todas as demandas da sociedade.

A assimetria de informacdes e a incompletude dos mercados financeiros ¢ dos
mercados de capitais nos paises em desenvolvimento representam tipos especificos de falha
de mercado, cuja solugdo esta atrelada a intervengdo estatal. De acordo com Stiglitz e Weiss
(1981), o desconhecimento de certos detalhes relativos ao risco e ao retorno potencial do
projeto proposto pelos tomadores de empréstimo dificulta o processo de avaliacdo das
instituicdes financeiras, levando-as a adotar uma postura conservadora de racionamento de
crédito. Nesse contexto, o0 mercado acaba tendendo a privilegiar empréstimos de curto prazo
que tém alto retorno financeiro para a instituicdo credora, a0 mesmo tempo em que deixa de

atender a projetos que, embora apresentem alto retorno social, tém baixa rentabilidade e
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elevado risco (STIGLITZ, 1993). Esse cenario impede o funcionamento eficiente do sistema
financeiro ¢ demanda medidas intervencionistas do Estado.

Diante de falhas de informacédo, os governos podem introduzir legislagdes que exijam
maior transparéncia a fim de estimular o fluxo de informagdes (GIANBIAGI; ALEM;
PINTO, 2017). Mas, diante das consequéncias decorrentes da assimetria informacional — tais
como o racionamento de crédito — somadas a existéncia de mercados incompletos, eles podem
promover a criacdo de instituigdes financeiras publicas que tenham como propdsito conceder
aos segmentos preteridos pelo sistema financeiro o crédito necessario ao investimento
(FERRAZ; ALEM; MADEIRA, 2013).

O grau de intervengdo e a combinagdo de instrumentos utilizados por cada pais para
corrigir a ineficiéncia dos mercados variam bastante. Refletem, segundo Torres Filho (2007),
as diversidades estruturais, institucionais € os contextos historicos de cada mercado
financeiro, respondendo as oportunidades e restri¢des particulares que surgem nas trajetorias
de desenvolvimento dos paises (HORN; FEIL, 2019). Por essa perspectiva, discute-se a seguir
a alternativa de intervengdo do Estado via instituicdes financeiras publicas de
desenvolvimento nos mercados financeiros, debrugando-se em especial sobre os BD e AF

cujo escopo de atuacdo € marcadamente regional.

2.1.3 Intervencao estatal como alternativa: a criacdo de instituicoes financeiras

publicas de desenvolvimento

Segundo Stiglitz (1993, p. 20), “[...] existem formas de interveng¢do governamental que
ndo somente fardo o mercado funcionar melhor, mas também melhorardo a performance da
economia”. No caso do mercado financeiro, ¢ com base nessa ideia que surge o interesse ndo
somente pela atuacdo do Estado por meio da criacdo de IFD, mas também na analise dos
impactos dessas instituicdes nas economias onde estdo inseridas.

Embora seja um conceito amplo que abrange uma série de estruturas institucionais
publicas e privadas, o presente estudo seguira aquele definido por Fuchsloch (2018), valendo-
se de que as IFD sdo instrumentos de planejamento, financiamento ¢ execugdo de politicas
publicas que abarcam as institui¢des de fomento estaduais, com destaque para os BD e as AF.
Sua atuagdo difere de outras institui¢cdes financeiras ao ir além do fim tinico de gerar lucros
para incrementar seus patrimdénios e expandir suas operagdes, uma vez que buscam
principalmente direcionar o crédito publico para transagdes cujo impacto social na localidade

onde se inserem mostre-se relevante (SOUZA, 2018).
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Na perspectiva convencional, a criagdo das instituigdes financeiras publicas ¢
justificada pela existéncia de imperfeigdes ou falhas de mercado, como forma de suplementar
a ineficiéncia das atividades financeiras privadas em prover acesso adequado aos recursos
disponiveis no mercado para determinados segmentos (CUNHA; CARVALHO; PRATES,
2018). Dessa forma, enquanto ferramentas de politica econdmica, essas institui¢des t€m a
premissa basica de fomentar ¢ dar suporte ao sistema financeiro, representando um meio
saudavel do Estado promover o desenvolvimento econdémico e social regional ao passo em
que preenche as lacunas deixadas pelo setor privado nos mercados (ALEM; MADEIRA,
2015). Em outras palavras, Pinheiro (2007, p. 160) dispde que:

Em tese, o principal objetivo das intervengdes estatais no mercado financeiro,
inclusive por meio dos bancos publicos, ¢ mitigar o efeito perverso da assimetria de
informagdo, dos problemas de ac@o coletiva e da ma qualidade das instituigdes (p.
ex., aquelas responsaveis pela assinalagdo e protecdo de direitos de propriedade)
sobre o sistema financeiro, promovendo dessa forma o seu desenvolvimento, como
meio de aumentar a eficiéncia com que os recursos sdo alocados, ¢ o crescimento da
economia. Essas também sfo justificadas como forma de lidar com falhas de
mercado em outros setores — por exemplo, no fomento ao financiamento de
atividades com externalidades positivas [...] (PINHEIRO, 2007, p. 160).

Horn e Feil (2019, p. 229) afirmam que “[...] o grau de desenvolvimento econémico, a
evolucdo dos sistemas financeiros nacionais, a configuracdo juridica e a tradigdo de politica
macroecondmica do pais [...]” compdem um conjunto de fatores que provocam varia¢des
entre o formato institucional dos diversos sistemas financeiros nacionais. Essas questdes sdo
refletidas inclusive na composi¢do das IFD. Apesar de constituidas em conformidade com o
grau de maturagdo dos mercados e¢ necessidades particulares de cada lugar, resultando em
instituicdes com caracteristicas e prioridades distintas entre si, as IFD compartilham a
importancia estratégica de serem propulsoras do progresso econdmico local (ALEM;
MADEIRA, 2015). Desse modo, mesmo em um contexto onde o sistema financeiro mostre-se
aprofundado e amadurecido — com redugdo do nivel de falhas e incompletude dos mercados —
essas instituigdes se mantém essenciais e presentes, apenas adaptando sua forma de atuagdo
conforme o dinamismo das préaticas de desenvolvimento econdmico (CUNHA; CARVALHO;
PRATES, 2018).

O papel e as formas de atuacdo desempenhados pelas IFD s3o definidos conforme o
contexto historico e o cendrio econdmico da época. Em periodos de estabilidade, a provisao
de financiamento de longo prazo para o investimento ¢ a principal tarefa das IFD. Conforme
abordado, operam como aliadas dos governos na implementagdo de politicas publicas a

medida em que concedem recursos a projetos de agricultura, infraestrutura, exportagoes,
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inovacdo, e entre outros segmentos tradicionalmente carentes de oferta de crédito de longo
prazo e de ferramentas financeiras adequadas (ALEM; MADEIRA; MARTINI, 2017). Ja
diante de crises ou instabilidade econdémica, segundo Horn e Feil (2019), as IFD atuam de
modo anticiclico a fim de atenuar a retragdo da oferta de recursos por parte do setor financeiro
privado, evitando rupturas drésticas no financiamento ao investimento. De modo geral, Souza

(2018, p. 81) destaca como principais focos da atuagdo dessas instituigdes:

[...] a) fomentar o desenvolvimento econdmico, ofertando créditos para setores e
modalidades que os bancos privados ndo tém interesses, dados os maiores riscos e
menores rentabilidades (habitagdo popular, rural, infraestrutura urbana, exportagdes
etc.) e/ou maiores prazos de maturagdo e maiores volumes (inovagdo tecnoldgica,
matriz energética, de transporte e de telecomunicacdes etc.); b) estimular o
desenvolvimento regional; c) expandir a liquidez da economia em momentos de
reversdo do estado de confianga, caracterizando uma agao anticiclica; d) promover a
inclusdo bancaria (SOUZA, 2018, p. 81).

A predilecdo por projetos cujos resultados esperados sdo menos incertos leva as
instituicdes financeiras privadas a adotar uma postura conservadora de concessdo de crédito
ndo somente em relagdo a determinados segmentos, mas também a localidades cujo
desenvolvimento econdmico mostre-se inferior. Essa propensdo gera um efeito concentrador,
marcado pelo direcionamento centralizado de empréstimos as areas com economias mais
desenvolvidas. O resultado, segundo Horn e Feil (2019), é a acentuag¢do dos desequilibrios
inter-regionais devido a maior oferta de crédito para regides do centro ja bastante urbanizadas,
enquanto areas periféricas e rurais sdo preteridas. A partir do pressuposto de que instituigdes
financeiras com sedes regionais tendem a ser mais comprometidas com o progresso regional,
Souza (2018) argumenta que instituigdes como os bancos e agéncias de fomento — sediadas
nas unidades federativas onde atuam — dispdem de informac¢des mais consistentes ¢ maior
preocupacdo com o desenvolvimento da economia local, além de estarem mais integradas
com a realidade em que estdo presentes. Com isso, assistem aos estados controladores como
instrumentos das politicas de desenvolvimento a medida em que tendem a gerar volume maior
de crédito e distribui-lo de forma uniforme, a fim de promover o desenvolvimento sustentdvel
e equilibrado de toda a regido abrangida pela sua atuagao.

Cunha, Carvalho e Prates (2018) atestam o papel ativo e relevante desempenhado
pelas IFD na trajetoria recente de desenvolvimento socioecondmico dos paises. Através da
especialidade em conceder financiamento a projetos de longo prazo, suas operacdes
estimulam a mudanga estrutural tanto nos paises avangados, como naqueles ainda em
processo de desenvolvimento (ALEM; MADEIRA, 2015). Independente do estagio em que os

Estados se encontram, Além e Madeira (2015) destacam que evidéncias empiricas ilustram a
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relevancia das IFD para o progresso do desenvolvimento mundo afora. Os autores constatam
que tal qual ¢é percebido nos paises emergentes, diversas nagdes mais avancadas dispdem de
pelo menos trés IFD na sua estrutura, atuando em segmentos e setores variados por meio de
instrumentos diversos (ALEM; MADEIRA, 2015). Esse cenario provoca indagagdes quanto a
presengca das IFD, bem como sobre seus impactos socioecondmicos ¢ a existéncia de
diferencas entre essas instituicdes nos paises desenvolvidos e emergentes. A literatura
resultante desses questionamentos € agrupada em quatro interpretacdes.

De acordo com Novaes (2007), a partir da analise tedrica das razdes que justificam a
motivagdo ¢ as consequéncias da criagdo de instituigdes financeiras publicas chega-se as
visdes social, desenvolvimentista; politica; e de agéncia. A “visdo social” baseia-se na ideia
de que cabe ao Estado intervir e controlar instituicdes para além de melhorar o bem-estar da
sociedade, corrigir as falhas de mercado. Assim, sempre que os beneficios sociais se
sobrepuserem aos custos, a intervencdo estatal serd bem-vinda. Percebida como
desdobramento da anterior, a autora ressalta que a “visdo desenvolvimentista” esta
relacionada a desconfianca das instituicdes privadas sobre o financiamento de atividades de
longo prazo e ao mau funcionamento dos mercados, situagdes que reforcam a necessidade de
intervengdo do Estado. Parte do pressuposto de que a criagdo de instituigdes publicas deve
estar atrelada a alavancagem do crescimento econdmico dos paises, em especial naqueles em
desenvolvimento cujo sistema econdmico encontra-se ainda em fase de maturagao (NOVAES,
2007). De uma perspectiva contraria, a “visdo politica” traz criticas quanto a existéncia das
instituicdes financeiras publicas. E norteada pela ideia de que essas entidades sdo desvirtuadas
do seu objetivo primordial, sendo utilizadas pelos detentores do poder mais como instrumento
que prové emprego, subsidio, favores e beneficios a seus aliados politicos, do que como
indutoras do desenvolvimento socioecondmico regional. Por fim, a “visdo de agéncia”
posiciona-se entre as visoes anteriores. Novaes (2007, p. 41) afirma que por essa perspectiva
“[...] as imperfei¢cdes de mercado existem, mas os custos da burocracia governamental podem
anular os ganhos com a intervengdo”. Nesse sentido, considera que se por um lado a
interven¢do do Estado pode de fato servir para melhorar a eficiéncia alocativa de recursos, por
outro pode gerar deficiéncias significativas na economia.

As discordancias quanto aos beneficios gerados pelas IFD sdo definidas por Pinheiro
(2007) como resultantes da utilizacdo desvirtuada dessas instituigdes por alguns agentes
econdmicos. Dessa forma, se de um lado existem aqueles que por uma perspectiva otimista

visualizam a intermediagao financeira via IFD como forma de promover o desenvolvimento a
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medida em que favorecem atividades com retorno social superior ao privado, do outro ha
quem tega criticas a essa alternativa. Esse viés da énfase a utilizacdo dessas instituigdes como
instrumento politico daqueles que as controlam, visando seus objetivos eleitorais e pessoais.
Ha ainda uma terceira perspectiva em que as IFD sdo encaradas como meio ineficaz de
interven¢do, por ndo produzirem resultados satisfatorios no crescimento econémico e nao se
mostrarem capazes de alinhar os interesses dos responsaveis por suas operagdes no dia-a-dia
com os interesses mais amplos da sociedade (PINHEIRO, 2007). Assim, enquanto alguns
defendem a manuten¢@o do atual modelo, outros propdem mudangas localizadas ou reformas
mais profundas (PINHEIRO; OLIVEIRA FILHO, 2007). Os questionamentos relacionados
aos arranjos e as praticas das IFD — com foco na transparéncia dos BD e das AF — serdo
discutidos de forma mais aprofundada em capitulos posteriores.

A seguir trata-se da criag@o de institui¢cdes financeiras publicas de desenvolvimento no
Brasil. A discussdo abordard os processos e contextos histoéricos que circunscreveram a
experiéncia brasileira de intervencdo estatal via Bancos de Desenvolvimento e Agéncias de

Fomento.

2.2 SISTEMA FINANCEIRO E AS IFD: A EXPERIENCIA BRASILEIRA COM
0S BANCOS DE DESENVOLVIMENTO E AS AGENCIAS DE FOMENTO

Até o século XVIII as estruturas administrativa, politica e econémica do Brasil
colonial eram marcadas pela minima interven¢do do Estado, como um reflexo do desinteresse
de Portugal no desenvolvimento das colonias sob seu dominio. Dentre as diversas politicas
adotadas nesse periodo com a finalidade de descentralizar o controle e de se isentar de gastos
com a colonia, Portugal concedeu a iniciativa privada — por meio da criagdo de capitanias
hereditarias — o poder de exploragdo do territorio brasileiro (MACHADO; MACIEL, 2014).
Esse cenario, caracterizado pela caréncia de controle do Estado, favoreceu o desenvolvimento
e a consolidagdo de um setor privado com orientagdo comercial no Brasil (GIANBIAGI;
ALEM; PINTO, 2017).

Somente a partir da transferéncia da Corte portuguesa para o Brasil no século XIX ¢
que novas medidas relacionadas a estrutura colonial comegaram a ser adotadas. Em um
movimento de aproximagdo da metropole com a coldnia, Portugal passou a controlar mais de
perto o desenvolvimento do Brasil, mostrando-se cada vez mais interessado na promogdo de
progressos, em especial no que se referia a atividade bancéria do pais (COSTA NETO, 2004).

Além da introdugdo de instrumentos regulatorios e de elementos estruturais do governo,
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também foi nessa época que houve o surgimento das primeiras instituicdes financeiras
brasileiras (GIANBIAGI; ALEM; PINTO, 2017).

A principio as instituigdes financeiras eram constituidas como bancos comerciais
voltados ao atendimento das necessidades de crédito da Coroa portuguesa ¢ das atividades
mercantis, sem a inten¢cdo de fomentar a produ¢do ou comércio local (VIEIRA; PEREIRA;
PEREIRA, 2012). Dessa forma, segundo Teixeira (1978), até meados do século XX a
estrutura do sistema financeiro do Brasil mostrava-se bastante simples, resumida basicamente
a um sistema bancério comercial.

A fundagdo do Banco do Brasil — primeira instituicdo de crédito ¢ sociedade de
economia mista em territorio patrio (LEITE, 2007) — em 1808, bem como suas refundagdes
nos anos de 1853 e 1905 marcam além do aumento do controle estatal no setor financeiro, o
inicio da experiéncia brasileira com bancos publicos orientados para o fomento. A medida em
que o Banco do Brasil se consolidava enquanto agente do Estado e as operagdes bancérias
eram estabelecidas no pais, criava-se um cendrio favoravel ao surgimento de um sistema
bancério voltado para o fomento econdmico do Brasil, caracterizado pela captagdo de
recursos, concessdo de crédito e articulacdo entre as diversas regides produtivas do pais
(VIEIRA; PEREIRA; PEREIRA, 2012).

No decorrer do século XX observou-se uma tendéncia crescente de intervengdo dos
Estados na economia. Em meio as transformacdes resultantes dos conflitos bélicos e crises
financeiras vivenciados no periodo, necessidades relativas a aceleragdo do processo de
desenvolvimento econdémico e ao impulso da industrializagdo dos paises comegaram a ser
reveladas (TEIXEIRA, 1978). De acordo com Teixeira (1978), a criacdo ¢ o funcionamento
de institui¢des estatais de fomento refletem esse cendrio que, no caso do Brasil, conforme

apontam Gianbiagi, Além e Pinto (2017, p. 75) constituiram-se como organismos que:

[...] ocuparam espagos vazios associados a setores estratégicos para o
desenvolvimento econdmico desejado e cujo investimento era caracterizado pelo
alto nivel de capital, baixo retorno e longo prazo de matura¢do, o que os tornava
pouco atraentes para a iniciativa privada (GIANBIAGI; ALEM; PINTO, 2017, p.
75).

A criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE)* em 1952
representa o marco principal da fundagdao do Sistema de Fomento Nacional (SFN) no Brasil

(HORN; FEIL, 2019). O banco foi instituido em consonancia as politicas econdmicas

* Foi somente em 1982 que, ao integrar preocupagdes sociais a sua politica de desenvolvimento, 0 BNDE passou
a se chamar Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).
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desenvolvimentistas da época, com a proposta de dar apoio financeiro a investidores privados.
Atuava para solucionar as deficiéncias dos mercados de capitais e como instrumento do
Estado na concessdo de financiamento de longo prazo e baixo custo para o fomento de
projetos de crescimento e modernizagdo do pais (GIANBIAGI; ALEM; PINTO, 2017). Desse
momento em diante, e a partir da expansdo das atividades do BNDE (HORN; FEIL, 2019),
observou-se a proliferagdo das instituigdes financeiras de fomento na economia brasileira,
criados com fungdes especificas para dar suporte ao desenvolvimento socioecondomico das
diferentes regides do pais (TEIXEIRA, 1978).

A partir de meados da década de 1950, os estados comecam a colocar em pratica
iniciativas de planejamento econdmico que, ainda de forma embrionaria, buscavam a
vinculagdo de receitas tributarias proprias a fundos especificos para investimento; a
estruturacdo de empresas governamentais; o financiamento de estudos e projetos iniciais; € o
reestabelecimento de suas prioridades (BNDE, 1963). Nesse contexto, segundo Costa Neto
(2004) os bancos estaduais, as autarquias e as sociedades de economia mista adequaram seu
perfil operacional ao financiamento de longo prazo e passaram a ser utilizados para atrair
novos investimentos, intensificando o esfor¢o ao desenvolvimento.

Seguindo a ldégica de maior intervencdo estatal na economia, um sistema de
instituicdes financeiras vinculadas aos estados foi sendo constituido a partir da criagdo de
institui¢cdes financeiras publicas estaduais para atuar de modo complementar as entidades
federais como agentes repassadores de seus recursos (HORN; FEIL, 2019). De acordo com
Teixeira (1978) e Cavalcante (2007), o impulso pela criagdo dessas institui¢des foi estimulado
pela necessidade de superar disparidades regionais decorrentes da capitalizacdo mais
acentuada nas areas industrializadas do pais, e da constatagdo de que agéncias com sedes
locais atuariam de modo mais eficiente na consecugao desse objetivo.

O presente estudo tem como foco o conjunto das instituigdes financeiras que Teixeira
(1978, p. 29) se refere como “Sistema Nacional de Bancos Estaduais de Desenvolvimento”.
Sob o controle dos Governos estaduais, elas atuam exclusivamente na area geografica dos
estados onde estdo sediadas. Capazes de executar a politica de crédito do setor publico, esse
conjunto de instituicdes governamentais visa prestar assisténcia financeira e técnica aos
setores produtivos de modo a promover o desenvolvimento socioecondmico de suas
respectivas areas de atuacdo (TEIXEIRA, 1978). Conforme sera discutido de forma detalhada
adiante, em meados de 1990 algumas delas deram origem as AF, um outro tipo de institui¢ao

financeira nao-bancaria submetida ao controle do Banco Central do Brasil (BCB).
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2.2.1 Breve retrospectiva historica dos Bancos de Desenvolvimento do Brasil: o
processo de regulamentacio no Regime Militar e as transformacdes durante

a Redemocratizacao

O periodo do Regime Militar (1964-1985) foi marcado pelo auge da intervencgdo
estatal na economia, a partir da narrativa de que a seguranca nacional estava atrelada ao
desenvolvimento do Brasil, de modo que “[...] sem ordem nao poderia haver progresso, sem
seguranga nao poderia haver desenvolvimento” (DUARTE, 2009, p. 160). Valendo-se de
ideais ndo democraticos, o projeto de crescimento econdmico implementado pelos governos
militares favoreceu a concentracdo de renda com politicas que ignoravam os interesses
nacionais e regionais, e desconsideravam os anseios gerais dos cidaddos (DUARTE, 2009).

A expansdo do papel do Estado na economia brasileira pos-golpe de 1964 incluiu a
intensificacdo da criagdo de fundos publicos e de instituigdes publicas de desenvolvimento
estaduais, constituidas como importantes agentes locais de fomento (CAVALCANTE, 2007).
Os estados atribuiram aos BD a fun¢@o de operar em prol da dinamizagdo das suas economias
em face das poucas alternativas ao seu alcance para atingir esse fim. Por outro lado, para o
Governo Militar a criag@o dessas instituigdes estaria inserida em uma estratégia que, segundo

Cavalcante (2007, p. 16):

[...] marcaria, no que diz respeito ao financiamento dos investimentos de longo
prazo, uma transicdo da retdrica do Estado enquanto investidor direto no segmento
produtivo para a retérica do Estado como provedor de instrumentos para o
desenvolvimento do setor privado (CAVALCANTE, 2007, p. 16).

Cavalcante (2007) explica que sob essa perspectiva, a constituicdo dos BD seria
admitida pelo Regime Militar para servir de apoio provisorio ao plano de desenvolvimento do
mercado de capitais e da estrutura¢do do setor financeiro privado, até que este fosse capaz de
prover créditos de longo prazo para o investimento. Entretanto, o que pode ser observado na
préatica € que o pais ndo obteve sucesso na estruturagdo do seu sistema de crédito de longo
prazo privado, tendo como resultados “[...] o crescimento exponencial dos desembolsos do
BNDE destinados ao setor privado, um fortalecimento dos bancos de desenvolvimento de
atuagdo regional e a proliferagio dos bancos estaduais de desenvolvimento”
(CAVALCANTE, 2007, p. 15).

Cavalcante (2007) afirma que a analise da trajetoria do BNDE ¢ primordial para a
compreensdo da atuacdo dos bancos estaduais de desenvolvimento. O BNDE serviu de
modelo institucional para os BD estaduais, tendo seus procedimentos sido utilizados como

referéncia para o estabelecimento das normas incorporadas nas instituigdes das unidades da
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federagdo. Além disso, cedeu técnicos e contribuiu para a qualificagdo dos funcionarios das
agéncias regionais (BNDE, 1963). A partir de 1965, o BNDE passou a se destacar também
como co-financiador dos projetos apoiados pelos BD sob controle dos estados e como
responsavel pelo repasse significativo de recursos para eles. Pinto, Paula e Salles (2007)
destacam que no decorrer das décadas de 1960 e 1970, enquanto o BNDE constituia-se como
o centro irradiador de politicas, os BD estaduais funcionavam como instrumentos de
construg@o de oportunidades locais.

Embora o primeiro BD do Brasil — o BNDE — tenha sido instituido em 1952 pelas
autoridades econdmicas como o principal agente ptblico responsavel pelo financiamento de
longo prazo do pais (COSTA NETO, 2004), apenas com a expansdo dos BD pelos estados
brasileiros as resolugdes tratando sobre suas atividades vieram a ser efetivadas. Em meio as
imprecisdes decorrentes dos processos de ajuste na constituigdo e funcionamento dessas ainda
incipientes instituicdes, houve a necessidade de que questdes referentes as suas normas,
formas de atuag@o e fonte de recursos fossem oficialmente reguladas. As resolugdes datam a
partir da segunda metade da década de 1960, quando j& havia sido instaurado o Regime
Militar no territério nacional.

As Resolugdes n. 93, de 26 de junho de 1968 (BRASIL, 1968) — marco da efetiva
institucionaliza¢do dos BD no Brasil (TEIXEIRA, 1978) — e n. 119, de 16 de julho de 1969
(BRASIL, 1969) foram as primeiras a trazer disposi¢des especificando as competéncias ¢
vedagdes dos bancos estaduais ou interestaduais de desenvolvimento. Apds algumas
alteracdes na redagdo dos textos resolutivos anteriores, a Resolugdo n. 394, de 03 de
novembro de 1976 (BRASIL, 1976) definiu as normas gerais de atuacdo dos BD, mantendo-
se em vigor até os dias atuais.

Conforme disposto na Resolugdo n. 394 (BRASIL, 1976), os BD sdo institui¢des
financeiras publicas ndo federais e integrantes do Sistema Financeiro Nacional (SFN). A sede
de cada BD deve estar localizada na capital do estado brasileiro que detiver seu controle
acionario, cabendo concentrar sua atuacdo na respectiva unidade federativa. Sua fungdo
consiste em — a partir do repasse de recursos publicos, proprios ou de terceiros — conceder
financiamento, a médio e longo prazos, as atividades que visam promover o crescimento
econdmico e social local (BRASIL, 1976). Portanto, o crédito deve ser direcionado a projetos
e programas prioritarios sob o ponto de vista regional ou setorial de modo a estimular a

atividade produtiva, contribuindo para o aumento da renda e do bem-estar da populagéo.
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A Resolucdo estabelece normas para a composi¢do da estrutura organizacional dos
BD. Nesse caso, determina que deve dispor de setores especializados em servicos juridicos e
financeiros, procedimentos de auditoria interna e que contribuam para o planejamento, analise
e controle das atividades apoiadas pelo banco (BRASIL, 1976). Ainda, institui ilibada
reputagdo e notoria capacidade em assuntos econdmico-financeiros como exigéncias a serem
atendidas por aqueles que venham a ocupar cargos na administragdo dessas institui¢cdes
(BRASIL, 1976). Quanto a elei¢do de diretores € membros de 6rgdos consultivos, fiscais e
semelhantes, estabelece que os nomes votados e escolhidos sejam submetidos para apreciagdo
do Banco Central.

O paragrafo tnico do art. 14 da Resolugdo n. 394 determina critérios fundamentais a
serem observados em etapa preliminar a concessdo do financiamento, a fim de assegurar que
as decisdes das instituigoes financeiras de desenvolvimento sejam pautadas no principio da
eficiéncia:

Art. 14. Os Bancos de Desenvolvimento devem efetuar adequada analise técnica,
econdmica, financeira e juridica do projeto ou empreendimento a ser beneficiado,
como medida preliminar a concessdo de apoio financeiro.

Paragrafo unico. As andlises efetuadas devem evidenciar os seguintes requisitos
minimos:

a) existéncia de mercado para os bens e/ou servigos a serem produzidos;

b) exequibilidade técnica do processo de produgdo e disponibilidade dos fatores
necessarios;

¢) rentabilidade operacional do empreendimento;

d) viabilidade do esquema financeiro e¢ seguranga de disponibilidade dos demais
recursos;

e) capacidade de pagamento do beneficiario;
f) garantias suficientes;
g) capacidade empresarial do grupo empreendedor;

h) ficha cadastral satisfatéria (BRASIL, 1976, p. 5).

Até o final dos anos 1970, as condigdes macroecondmicas externas favoraveis
garantiam significativas taxas de crescimento econémico no Brasil, permitindo que o modelo
de financiamento de longo prazo do pais se mantivesse apoiado nos recursos do BNDE e,
sobretudo, no capital externo (FREITAS, 2005). Denominada “milagre econdmico”, a época
caracterizou-se pelo endividamento do Estado brasileiro para que os projetos internos de
modernizacdo do pais fossem acelerados. Embora necessarios para um pais em crescimento e
com as dimensdes do Brasil, a forma como essa politica econdmica foi conduzida resultou

além do aumento da divida externa, na ampliacdo da desigualdade social, no favorecimento
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do empresariado e, respaldada pela falta de transparéncia caracteristica dos governos
militares, em mas praticas administrativas (MACHADO; MACIEL, 2014).

De acordo com Costa Neto (2004), a difusdo dos BD no Brasil ocorreu entre os anos
de 1968 ¢ 1977, em meio as politicas de aceleragdo desenvolvimentistas instauradas no
Regime Militar. A partir da evolugdo cronoldgica da criagdo dos BD da federagdo, o Quadro 1
demonstra que, com exce¢ao do Banco Regional de Desenvolvimento Econdémico (BRDE),
do Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG) e do Banco de Desenvolvimento do
Estado da Bahia (Bandeb), todos os outros foram constituidos a partir de 1968. Assim, até
1977 os BD estavam presentes na economia de doze estados brasileiros. Na sua anélise sobre
os Bancos de Desenvolvimento em atividade no Brasil em 1978, Teixeira (1978) destacou que
nos demais estados, onde nido havia os chamados bancos “puros” de desenvolvimento,
especializados em operagdes de médio e longo prazos, os bancos comerciais estaduais

estruturaram uma carteira de desenvolvimento, caracterizando os chamados “bancos mistos”.

Quadro 1 - Cronologia da criacdo dos BD estaduais e interestaduais no Brasil

Estado Instituicdo Financeira Sigla glil;ggz
RS, SC ¢ PR g:?rz(l)n Olgi%ional de Desenvolvimento Econémico do BRDE 1962
MG Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais BDMG 1962
BA Banco de Desenvolvimento do Estado da Bahia Bandeb 1966
PR Banco de Desenvolvimento do Parana Badep 1968
ES Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo Bandes 1969
MA Banco de Desenvolvimento do Estado do Maranhio BDM 1970
CE Banco de Desenvolvimento do Ceara Bandece 1970
SP Banco de Desenvolvimento do Estado de Sdo Paulo Badesp 1970
RN Banco de Desenvolvimento do Rio Grande do Norte BDRN 1970
RS Banco de Desenvolvimento do Estado do Rio Grande do Sul Badesul 1974
RJ Banco de Desenvolvimento do Estado do Rio de Janeiro BD-RIO 1975
GO Banco de Desenvolvimento do Estado de Goias BDGOIAS 1977
SC Banco de Desenvolvimento do Estado de Santa Catarina Badesc 1977

Fonte: Adaptado de Costa Neto (2004)

Teixeira (1978) avaliou o desempenho dos BD como insatisfatério. De acordo com a
analise realizada pelo autor no final da década de 1970, ndo havia evidéncias quanto a efetiva
canalizagdo das aplicagdes para setores prioritarios da economia. As receitas geradas pelos
bancos eram insuficientes para evitar o prejuizo, ¢ nem mesmo o alto nivel de garantias

exigido em suas operagdes evitava as elevadas taxas de inadimpléncia. Dessa forma, as
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institui¢des revelavam-se incapazes de concretizar seu papel como instrumento de atenuagao
dos desniveis regionais ¢ promog¢ao do crescimento econdmico-social local (TEIXEIRA,
1978).

Apesar disso, a tendéncia crescente da constituicdo de BD estaduais e interestaduais na
economia brasileira s6 foi interrompida entre as décadas de 1980 e 1990. Com a ampla
transformagdo no ambiente macroeconémico ¢ a eclosdo da denominada “crise da divida
externa”, a década de 1980 caracterizou-se pela reducao das taxas de crescimento do Produto
Interno Bruto (PIB), pelo descontrole inflaciondrio e pela crise fiscal no Brasil
(CAVALCANTE, 2007). De acordo com Gianbiagi, Além e Pinto (2017), esse cenario
somado ao processo de redemocratizagdo impulsionou o pais a reestruturar seu setor de
crédito e ajustar suas politicas economicas, dando maior énfase ao controle das contas
publicas e colocando em segundo plano os anseios desenvolvimentistas.

Afetados pela crise, os bancos estaduais de desenvolvimento foram alvo de sucessivas
intervengdes por parte do BCB que tentava salvar e redirecionar essas instituigdes apos os
danos financeiros causados pela dependéncia de recursos de natureza oficial, falta de
transparéncia, mau uso politico e praticas administrativas inadequadas dos anos anteriores
(SALVIANO JUNIOR, 2004). Apesar da indiscutivel contribui¢do dos BD para a promog¢ao
economica dos estados quando o sistema bancario brasileiro era incipiente e mal-estruturado,
Salviano Junior (2004, p. 35) aponta que os relatorios de andlise sobre as razdes para o
deperecimento desses bancos nesse periodo sdo homogéneos ao evidenciar em todos eles “[...]
a pratica de concessdo de crédito em desacordo com a boa técnica bancaria, bem como uma
politica inadequada de recuperagdo de créditos”. Além da concessdo de empréstimo a
inadimplentes cronicos, do descumprimento dos prazos acordados e da utilizagdo dessas
instituicdes como instrumentos de endividamento dos seus proprios controladores, o autor

também destaca como alguns dos problemas mais corriqueiros observados:

[...] a concessdo de crédito acima dos limites cadastrais das empresas ou a empresas
com restri¢oes cadastrais ou ainda com garantias insuficientes; a alta concentragdo
de riscos; a continua liberacdo de recursos a empresas com nitidos sinais de
incapacidade financeira de pagamento, inclusive a empresas com passivo a
descoberto; e a concessdo de novos créditos que serviam apenas para liquidar
operagdes ja vencidas. As vezes, os empréstimos eram deferidos sem o necessério
parecer conclusivo da agéncia detentora da conta-corrente das mutudrias ou até com
parecer desfavoravel (SALVIANO JUNIOR, 2004, p. 36).

Diante de um progresso insatisfatorio e da perpetuagdo das fragilidades dos bancos, na
década de 1990 planos de reestruturagcdo do Sistema Financeiro Nacional (SFN) do Governo

Federal buscaram reduzir a presenga de bancos publicos nas unidades federativas do pais,
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com o intuito de alcan¢ar melhores desenhos institucionais e de prestagdo de servigo aos
cidadaos (SALVIANO JUNIOR, 2004). Nesse sentido, em 1995 foi implantado o Programa
de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer)
para incentivar a incorpora¢do de instituicdes com problemas financeiros por outras
instituicdes maiores e consolidadas, buscando garantir a solidez do sistema financeiro. De
forma paralela, no ano seguinte o Programa de Incentivo a Reducdo da Presenca do Estado na
Atividade Financeira (Proes) foi elaborado pelo Governo Federal para promover a
privatizagdo, extingdo, saneamento ou transformagdo dos bancos publicos em agéncias de
fomento (LEITE, 2007).

O Quadro 2 reflete os impactos do Proer ¢ do Proes nos BD estaduais e interestaduais
do Brasil, trazendo a lista das instituicdes extintas, incorporadas ou transformadas em AF
durante o periodo de instabilidade politica e economica, marcado pela crise inflacionaria e

pelo processo de redemocratizacdo do pais.

Quadro 2 - Transformacgoes dos BD estaduais e interestaduais no Brasil no periodo de

redemocratizacao
Motivo do
Estado Instituicdo Financeira Sigla fechamento ou Ar}o (}e Ano de
- criagdo fechamento
transformacio
RS, SC | Banco Regional de Desenvolvimento Em
e PR | Econdémico do Extremo Sul BRDE FP 1962 funcionamento
MG Bancp de Desenvolvimento de Minas BDMG S 1962 . Em
Gerais funcionamento
BA Banco Fie Desenvolvimento do Estado Bandeb AF 1966 2000
da Bahia
PR Banco de Desenvolvimento do Parana Badep E 1968 1994
ES Banco de Desenvolvimento do Espirito Bandes FP 1969 , Em
Santo funcionamento
MA Banco de D~esenV01V1mento do Estado BDM E 1970 1988
do Maranhdo
CE Banco de Desenvolvimento do Ceara Bandece E 1970 1988
Sp Banc~0 de Desenvolvimento do Estado Badesp E 1970 1990
de Sao Paulo
Banco de Desenvolvimento do Rio
RN Grande do Norte BDRN E 1970 2000
Banco de Desenvolvimento do Estado
RS do Rio Grande do Sul Badesul I 1974 1992
RJ Banc.O de Desepvolwmento do Estado BD-RIO Em liquidagdo 1975 1989
do Rio de Janeiro
GO Banco_ fie Desenvolvimento do Estado BDGOIAS E 1977 1994
de Goias
SC Banco de Desepvolvnnento do Estado Badesc AF 1977 1998
de Santa Catarina

Nota: AF — Agéncia de Fomento; E — Exting¢do; I — Incorporacdo; S — Saneamento; FP — Fora do Proes
Fonte: Adaptado de Horn e Feil (2019)
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Os BD remanescentes observados no Quadro 2 seguem em atividade até o momento.
Assim, além do federal BNDES, o Brasil conta em sua estrutura com o interestadual BRDE e
os estaduais BDMG e Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo (Bandes) (BCB, 2021a).
Embora em razao de limitagdes financeiras precisem atuar de forma restrita, essas instituigoes
mantém como objetivo precipuo o estimulo ao fomento. Salviano Junior (2004, p. 24) cita que
“[...] nesses bancos, a atividade comercial subsidia a atividade dita de fomento. [...] E essa a

atividade central e prioritaria para o banco publico que, sem ela, perderia sua razao de ser”.

2.2.2 Ageéncias de Fomento e Bancos de Desenvolvimento: caracteristicas similares,

marcos regulatérios distintos

Conforme observado, as Agéncias de Fomento tém sua origem na década de 1990 em
meio aos processos de redemocratizagdo e reestruturagdo do segmento bancario do Brasil,
como resposta as politicas instituidas pelo Governo Federal visando a redugdo da presenca do
setor publico na atividade bancaria (LEITE, 2007). Entretanto, receios decorrentes da
experiéncia predecessora com os bancos comerciais e de desenvolvimento estaduais fizeram
com que a principio as AF fossem definidas como instituigdes ndo financeiras, embora
tivessem como objeto social a concessao de financiamentos.

Havia a preocupacao de que as AF se tornassem embrides para o ressurgimento dos
bancos estaduais, reiniciando o ciclo de mau uso dos recursos publicos verificado nos anos
anteriores (SALVIANO JUNIOR, 2004). Ainda, naquela conjuntura a filosofia de politica
econdmica predominante era cética quanto aos beneficios da atividade de fomento
(FREITAS, 2005). A tecnocracia neoliberal que ocupava o poder defendia o emprego dos
recursos fiscais para a reducdo do endividamento publico, acreditando que o “mercado” seria
capaz de alocar os recursos de maneira mais eficiente. Portanto, no inicio ndo havia estimulos
para a constituicdo de AF pelos estados, tampouco foram-lhe dadas condig¢des efetivas de
funcionamento. Muito pelo contrdrio, as restricdes operacionais impostas impediam a
captagdo de recursos ¢ o pleno exercicio das atividades por essas instituigoes. Freitas (2005)
afirma que isso seguiu até 2001, momento em que a Resolugdo n. 2828, de 30 de margo de
2001 (BRASIL, 2001) finalmente concedeu status de instituigdes financeiras as AF.

A Resolugdo n. 2828 definiu os contornos que circunscreveriam a atuagdo das AF do
Brasil. A constitui¢do e o funcionamento dessas institui¢des estdo sujeitos a autorizacdo do
BCB, com caracteristicas especiais e operagdes limitadas. Cada Unidade da Federacdo tem o

direito de criar uma unica agéncia, cuja sede devera ser mantida no estado que detiver seu
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controle acionario e sob a forma de sociedade andnima de capital fechado. Com o objetivo
principal de conceder financiamentos de médio e longo prazos para capital fixo e de giro a
fim de promover o crescimento econdmico e social local, os projetos apoiados pelas AF
devem visar a ampliacdo ou a manutencdo da capacidade produtiva ¢ de bens ¢ servigos
voltados para o desenvolvimento da regido onde a agéncia tem sede — e, em casos especificos,
de estado limitrofe a sua area de atuagdo (BRASIL, 2001).

Além de recursos proprios, as AF podem realizar suas atividades por meio do repasse
de recursos orcamentarios, de fundos e programas oficiais e de organiza¢des de
desenvolvimento nacionais e internacionais, ¢ captar depositos interfinanceiros vinculados a
operacdes de microfinangas. Por outro lado, estdo impedidas da captagdo de recursos junto ao
publico, e ndo dispdem de acesso as linhas de assisténcia e de redesconto do Banco Central ou
a conta de reservas no mesmo (BRASIL, 2001). Souza et al. (2021) evidenciam a importancia
de que a gestdo das AF seja baseada na eficiéncia, devendo adequar suas operacdes as formas
de captacdo de recursos permitidas pela Regulacdo para garantir sua sustentabilidade
financeira, bem como o exercicio do seu objetivo e papel social.

De acordo com a Resolugdo, as AF t€ém permissdo para financiar capital fixo e de giro
associado a projetos, conceder garantias em operacdes compativeis com o seu objeto social,
prestar servigos de consultoria e como agente financeiro, administrar fundos de
desenvolvimento, dentre outras atividades e operagdes (BRASIL, 2001). E permitido que as
AF abram linhas de crédito para municipios de seu estado, desde que direcionadas a projetos
de interesses coletivos da populagdo. Boa parte delas dispde de linhas voltadas ao
financiamento de segmentos da administracao publica cujos impactos atendem ao seu objetivo
precipuo de fomento econdmico-social (SOUZA et al., 2021).

Souza et al. (2021) revelam que parte significativa das agéncias é responsavel pela
concessdo de crédito rural aqueles que exercem agricultura familiar, aos autdbnomos e aos
profissionais liberais, bem como as micro e pequenas empresas e para o financiamento de
projetos relacionados a inovagdo, turismo e sustentabilidade ambiental. Uma vez que o
empréstimo ¢ concedido, as AF buscam manter contato com os tomadores de crédito para que
recebam acompanhamento e orientagdo, garantindo que os recursos obtidos sejam aplicados
da melhor forma.

Santos (2011) cita que em alguns estados as AF surgiram como institui¢des
completamente inéditas, sem qualquer vinculo com os extintos bancos de desenvolvimento

estaduais. Foi o caso de estados como Ceara, Goias, Maranhdo, Rio de Janeiro, Rio Grande do
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Norte e Sdo Paulo, cujos BD tiveram as atividades finalizadas antes da constituicdo das AF
(Quadro 2). As unicas excecdes puderam ser observadas nos estados de Santa Catarina ¢ da
Bahia, onde os BD estaduais foram reordenados e transformados em AF apos a adesdo ao
Proes.

Entre o final da década de 1990 e a primeira metade da década de 2000, houve uma
significativa expansdo do numero de AF no Brasil. Como pode ser observado no Quadro 3,
até o ano de 2005 foram constituidas 14 (quatorze) Agéncias de Fomento pelos estados
brasileiros. Em conjunto com as Agéncias de Fomento do Piaui e de Pernambuco — criadas
algum tempo depois —, as 16 (dezesseis) instituigdes dispostas no Quadro 3 compdem a
totalidade de AF que permanecem em atividade no Brasil atualmente (BCB, 2021a). Destaca-
se o fato de que sdo, em geral, constituidas como sociedades de economia mista fechada. As

excecgoes sdo as AF do Estado do Amazonas e do Amapa, criadas como empresas publicas.

Quadro 3 - Cronologia de criacao das AF no Brasil

(continua)
Estado Instituicao Financeira Sigla AI}O (le Natureza Juridica
Criacio
PR Agéncia de Fomento do Parana Fomento PR 1997 SO.CIedade de Economia
Mista Fechada
RR Agenpla de Desenvolvimento de Desenvolve RR 1997 So.c1edade de Economia
Roraima Mista Fechada
Badesul Desenvolvimento S.A. — Sociedade de Economia
RS Agéncia de Fomento/RS Badesul 1997 Mista Fechada
AM | Agéneia de Fomento do Estado | )y 1998 Empresa Piblica
do Amazonas
A s .. Sociedade de Economia
GO Agéncia de Fomento de Goias Goias Fomento 1999 Mista Fechada
Agéncia de Fomento do Rio Sociedade de Economia
RN Grande do Norte AGN 1999 Mista Fechada
Agéncia de Fomento do Estado Sociedade de Economia
SC de Santa Catarina BADESC 1999 Mista Fechada
Agéncia de Fomento do Estado . Sociedade de Economia
BA da Bahia Desenbahia 2001 Mista Fechada
Agéncia de Fomento do Estado Sociedade de Economia
SP de Sdo Paulo Desenvolve SP 2001 Mista Fechada
Agéncia de Fomento do Estado . Sociedade de Economia
RI do Rio de Janeiro AgeRio 2002 Mista Fechada
Agéncia de Fomento do Estado Sociedade de Economia
TO do Tocantins Fomento TO 2002 Mista Fechada
Agéncia de Fomento do Estado Sociedade de Economia
MT de Mato Grosso Desenvolve MT 2003 Mista Fechada
AL Agéncia de Fomento de Alagoas | Desenvolve AL 2004 Sociedade de Economia
Mista Fechada
AP Agéncia de Fomento do Amapa Afap 2005 Empresa Publica
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Quadro 3 - Cronologia de criacio das AF no Brasil

(conclusao)
Estado Institui¢io Financeira Sigla AITO qe Natureza Juridica
Criacao
Agéncia de  Fomento e . .
PI Desenvolvimento do Estado do | Piaui Fomento 2008 So.c1edade de Economia
. Mista Fechada
Piaui
Agéncia de Fomento do Estado Sociedade de Economia
PE de Pernambuco Agefepe 2008 Mista Fechada

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Martins (2018) e de informagdes disponiveis em BCB (2021a, 2021b)

Embora caracterizadas como uma nova forma de atuag¢do voltada ao desenvolvimento
e concessdo de crédito e instituidas por outro marco regulatorio, as AF compartilham
similaridades com os BD. A comegar pelos objetivos que justificam sua criagdo, visto que por
meio da concessdo de recursos ao financiamento de programas e projetos regionais, buscam
acelerar o desenvolvimento socioecondmico no seu respectivo estado. Para Martins (2018, p.
121) “[...] como limitam sua atuacdo ao estado ao qual pertencem, acabam por adquirir
expertise referente as diferentes regides dessa UF”, garantindo também a interlocucdo
constante com 0rgaos estatais, associagoes civis € grupos empresariais locais.

As principais fontes de recursos de crédito das AF e dos BD concentram-se na gestao
de fundos estaduais. Souza et al. (2021) afirmam que essas instituigdes detém capital proprio
reduzido e que, portanto, dependem fortemente de medidas governamentais voltadas a
disponibilizacdo de recursos publicos para o fomento da atividade produtiva. As taxas de
receita e retorno baixas de que dispdem tornam-nas incapazes de, apenas a partir de recursos
proprios, concretizarem sua fun¢do de apoio ao desenvolvimento socioeconéomico. De acordo
com Cavalcante (2007), a predominancia de fundos estaduais contribui para o alinhamento
entre as operacdes das institui¢des e as politicas de desenvolvimento pretendidas pelos
governos. Ainda conforme o autor, os estados utilizam os bancos e agéncias para assumir
fungdes que, em decorréncia de limitagdes de carater legal, teriam dificuldade de executar.

Sucessoras das institui¢des estaduais cujas atividades foram encerradas pelo Proes em
decorréncia de anos de mas praticas bancarias e administrativas, as AF e os BD buscaram
promover avangos para evitar cometer erros iguais aos de suas antecessoras. No que se refere
a governanga, Horn e Feil (2019, p. 246) destacam que atualmente a estrutura organizacional
dessas instituigdes contempla a existéncia de comités técnicos responsaveis por “[...]
definirem critérios para a concessdo de crédito, acompanharem as praticas contabeis,
proporem o planejamento de atividades anuais e analisarem as contribui¢des da institui¢ao

para o desenvolvimento regional”.
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Ainda assim, permanecem lacunas que carecem ser preenchidas a partir da melhoria
dos mecanismos de gestdo dos BD e das AF, de forma dindmica, continua e nao restrita ao
cumprimento das normas estabelecidas pelo BCB. Devem promover a inovagdo de seus
processos operacionais € processos internos, a fim de impulsionar os avangos necessarios ao
aumento da sua eficiéncia (HORN; FEIL, 2019). Quanto aos governos dos estados
controladores, cabe reforgar o seu comprometimento com a promogao da governanca nas
institui¢des financeiras de fomento.

Salviano Junior (2004) menciona o caso de determinada AF brasileira que adotou
critérios mais flexiveis na concessdo de créditos, permitindo a aprovagao de financiamento a
empresas com restri¢des financeiras, cadastrais, trabalhistas ou judiciais, como exemplo de
pratica prejudicial ao bom funcionamento das institui¢des financeiras de fomento. Caso nao
assumam uma conduta que priorize a qualidade das suas praticas de governanga, transparéncia
e prestacdo de contas, contribuindo para a fiscalizacdo tanto do controle externo, como da
propria sociedade, os BD e as AF estardo sujeitos aos mesmos problemas que deram origem

ao Proes no final da década de 1990. Nesse sentido, o autor declara que:

[...] um novo ciclo de mau uso do dinheiro ptiblico ndo € impossivel, nem sequer
improvavel. Basta afrouxar os controles. Basta esquecer que foram necessarios vinte
anos de tentativas e uma conjun¢do muito rara de fatores politicos ¢ econdmicos
para resolver o problema. Relembrar e reviver essa triste historia talvez seja a tinica
forma de ndo repeti-la (SALVIANO JUNIOR, 2004, p. 144).

Seguindo a perspectiva do autor, a discussdo sobre a estrutura de transparéncia na gestdo e no

aporte de recursos publicos no ambito dos BD e das AF revela-se de suma importancia.

2.3 A QUESTAO DA TRANSPARENCIA NO AMBITO DOS BANCOS DE
DESENVOLVIMENTO E DAS AGENCIAS DE FOMENTO

A exigéncia por transparéncia ¢ um processo recente e ainda em andamento no Brasil,
iniciado a partir da Constituicdo Federal de 1988 em meio a restauragdo da democracia e do
estado de direito no pais. Desde entdo, entraram em vigor inumeras leis e politicas
contemplando essa questdo no ambito da Administragdo Publica, com a finalidade de
promover o amplo acesso a informacdes sobre dados financeiros, or¢amentarios e atos
administrativos dos agentes publicos brasileiros (CGU, 2011).

Porém, impor aos Estados e instituicdes publicas a obrigacdo de informar ¢
insuficiente para, de fato, torna-los transparentes. De acordo com o Instituto Brasileiro de
Governanga Corporativa (IBGC, 2015, p. 20), a transparéncia ndo deve ser compreendida

como mero imperativo da democracia e seu fortalecimento no setor publico
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[...] ndo deve restringir-se ao desempenho econdmico-financeiro, contemplando
também os demais fatores (inclusive intangiveis) que norteiam a agdo gerencial e
que conduzem & preservacdo e a otimizagdo do valor da organizacdo (IBGC, 2015,
p. 20).

O movimento de internalizag@o e institucionalizacdo de regras de transparéncia por
toda estrutura publica, caracterizado pela divulgagdo clara, tempestiva e acessivel de
informagdes acerca das estratégias, politicas, atividades realizadas e resultados € primordial
para assegurar uma avaliacdo adequada do desempenho ¢ do valor das organizagdes (IBGC,
2015). Tanto os agentes publicos como a propria sociedade devem estar incluidos nessa
orientacdo voltada a constru¢do de uma cultura de transparéncia, por constituirem atores
capazes de, a partir de mecanismos de cobranga e controle, superar a opacidade e promover a
eficiéncia e a efetividade da Administragdo Publica brasileira (ABRUCIO, 2007).

Mettenheim (2010b) aponta que, embora mecanismos de controle externo, de
transparéncia e de supervisdo bancaria tenham sido instituidos apos a redemocratizacdo,
resquicios da ma gestdao ¢ do abuso de poder do periodo ditatorial anterior ainda podem ser
percebidos nas instituigdes. Assim, apesar dos avangos verificados nos ultimos anos, ainda
hoje dentre as entidades que compdem a estrutura institucional do Brasil existem aquelas que
demonstram certa resisténcia em atender as diretrizes dispostas nas legislagdes que tratam
sobre a transparéncia, o que contribui para a manutengdo de politicas pautadas no sigilo no
exercicio de suas atribuigcdes. Essa postura é observada inclusive naquelas que operam
majoritariamente por meio de dinheiro publico, transferindo recursos da sociedade para os
tomadores do crédito (MOHALLEM; VASCONCELOS; FRANCE, 2017).

Por se tratar de instituigdes que tém o Estado como acionista majoritario e principal
financiador, espera-se dos BD e das AF uma conduta que priorize a qualidade das suas
praticas de transparéncia e de prestagdo de contas, contribuindo para a fiscalizagdo tanto do
controle externo, como da propria sociedade. Entretanto, a constitui¢ao dessas instituigdes, em
geral, como empresas publicas e sociedades de economia mista possibilita que os agentes se
beneficiem de seu carater publico-privado para se isentarem diante de demandas pela
disponibilizacdo de determinadas informag¢des (BENTO; BRINGEL, 2014). Na pratica ha,
portanto, uma tendéncia a manutenc¢do do insulamento burocratico, onde elites entrincheiradas
nas instituicdes mantém o controle sobre nomeacdes politicas e decisdes referentes a
destinac@o dos recursos piblicos (METTENHEIM, 2010b).

Um nivel elevado de transparéncia repercute sobre o desenvolvimento econdmico e

auxilia no incremento da credibilidade das institui¢des publicas. Por outro lado, sua auséncia



42

pode ocasionar efeitos nefastos na estrutura e na imagem das mesmas, uma vez que facilita o
favorecimento de grupos empresariais e a ocorréncia de influéncia politica sobre as decisdes
tomadas, enquanto dificulta a dentncia e a responsabilizagdo dos agentes em casos de ma
conduta, corrupg¢io e outras irregularidades (KONDO et al., 2002). E nesse sentido que, a
seguir, discute-se sobre questdes relacionadas a transparéncia dos BD e das AF, com enfoque

principalmente nos riscos inerentes a sua inexisténcia nessas instituigoes.

2.3.1 Conflito entre sigilo bancario e empresarial vs. direito a informacao

Nos Estados Democraticos de Direito a transparéncia ¢ o livre fluxo de informagéo
devem ser a regra, enquanto o sigilo deve permanecer restrito a casos excepcionais (CGU,
2011). No Brasil, diversos marcos regulatérios — como a CF/88, a LAI, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), entre outros — refor¢am esse entendimento ¢ exigem uma
atuagdo transparente das instituicdes, de modo a permitir a sociedade o efetivo
acompanhamento e controle da gestdo da coisa publica, inclusive quanto a destinagdo dada
aos recursos publicos (VITA; SANTANA, 2020). Entretanto, a postura observada na
Administragéo Publica brasileira ¢ de que a regra geral muitas vezes parece ser a da excegao.

As discussoes recentes — inclusive no ambito juridico — encontram-se centralizadas na
busca por compatibilizar o dever das instituigdes em dar transparéncia as suas praticas de
gestdo institucional e na aplicagdo dos recursos publicos sem desconsiderar os direitos
fundamentais a preservagdo da privacidade e da livre iniciativa (VITA; SANTANA, 2020).
Mas, como definir quais os limites que demarcam o direito individual ao sigilo e o interesse
coletivo do acesso a informacdo sobre a destinacdo das verbas publicas? Além disso, de que
modo se posicionam as institui¢des juridicas e de controle em relagdo ao assunto?

A abordagem da transparéncia ndo esta dissociada do debate sobre o sigilo. A medida
em que as politicas de disponibilizacdo de informagdes e o enfraquecimento da cultura do
segredo avangcam, novas demandas exigindo maior aprofundamento das praticas de
transparéncia nas instituicdes publicas vém a tona (MENCARINI, 2015). Sob essa
perspectiva, ganham forga os questionamentos a respeito dos processos de concessdo de
recursos publicos por meio de operagdes financeiras realizadas por bancos e agéncias de
fomento controladas pelo Estado.

Nos BD ¢ nas AF, o dever de dar transparéncia as suas operagdes contrapde-se ao
receio de expor as estratégias da empresa a seus potenciais competidores, aos interesses

conflituosos decorrentes da participagdo de acionistas minoritarios na sua composi¢do
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societaria e ao direito dos agentes economicos privados tomadores de empréstimo em ter suas
informagdes pessoais preservadas (BENTO; BRINGEL, 2014; VITA; SANTANA, 2020).
Embora constituam argumentos validos, as justificativas baseadas no sigilo bancario e
empresarial ndo deveriam ser utilizadas de forma irrestrita ou pautadas no uso politico do
Estado para ocultar o que ¢ de direito da sociedade saber, contrariando valores republicanos e
democraticos fundamentais.

As institui¢des publicas, em especial aquelas de natureza hibrida como os BD ¢ as AF,
valem-se da existéncia de direitos e garantias fundamentais, dentre os quais estdo inseridos os
direitos bancario ¢ empresarial, como prerrogativa para negarem o fornecimento de
determinadas informag¢des requisitadas pelos cidaddos (VITA; SANTANA, 2020). Dados
sobre as operagdes de financiamento e seus beneficiarios sdo omitidos com respaldo na CF/88
e em precedentes da Controladoria-Geral da Unido (CGU), que desobrigam as empresas
publicas, as sociedades de economia mista e suas subsididrias exploradoras de atividade
econdmica em regime concorrencial do dever de disponibilizar informagdes que possam
representar uma vantagem competitiva aos seus concorrentes ou comprometer os interesses de
seus acionistas (BENTO; BRINGEL, 2014). Porém, conforme destacado por Mendes (2017),
tais alegacdes ndo constituem direitos absolutos, nem tampouco ilimitados.

A andlise da plausibilidade e do amparo legal dos pressupostos utilizados para negar o
acesso a informagdes especificas indica que quando se trata de financiamentos para
particulares concedidos mediante operacdes financeiras envolvendo verbas publicas, ndo se
justifica o sigilo bancario e empresarial. Mendes (2017) argumenta que nas situagcdes em que
ha colisdo entre o interesse individual e o interesse coletivo a respeito de informagdes
relevantes, hé de se operar a quebra de sigilo. De acordo com o ministro do Supremo Tribunal
Federal (STF) “[...] o sigilo como componente da privacidade tende a ceder ante o imperativo
da transparéncia, que deve orientar as medidas de disposi¢do de recursos publicos numa
republica democratica” (MENDES, 2017, p. 623).

Diante do interesse da sociedade em tomar conhecimento do destino dos recursos
publicos, o direito a intimidade daqueles que realizam operagdes com entidades publicas
havera de ser relativizado. Bento e Bringel (2014) sustentam que pessoas fisicas ou juridicas
que optem por obter financiamentos através de linhas de crédito das instituigdes publicas de
fomento — de forma voluntaria e com condigdes mais vantajosas do que as oferecidas no
mercado — devem estar dispostas a aceitar o Onus dessa relagdo, dentre os quais a

transparéncia. Segundo os autores, tais sujeitos deveriam ser impedidos de exigir o sigilo das
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informagdes que serviram de base para o processo de avaliagdo e concessdo do crédito,
permitindo que a sociedade possa verificar se os empréstimos foram concedidos
fundamentados em uma analise criteriosa feita pela institui¢do. Nesse sentido, a CGU entende
que:

Ao aderir ao convite (por tratar-se de uma faculdade e ndo de uma obrigagdo) que
materializa uma politica de fomento, devera o contratante submeter-se as regras
proprias que determinam a atividade administrativa de fomento. E razoavel
considerar que devera o contratante submeter-se, na alianga com a Administragdo
para a consecugdo de uma finalidade de Estado, aos principios insitos ao Direito
Administrativo, dentre os quais a publicidade e a moralidade (BRASIL, 2020, p. 2).

Em julgamento do Mandado de Seguranga n. 33.340/DF, impetrado pelo BNDES
contra decisdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que determinou o fornecimento da
documentag@o comprobatdria das operagdes bancarias e financeiras realizadas entre o Banco e

o grupo JBS/Friboi para aferir sua legalidade, a decisdo proferida pelo STF acrescenta que:

[...] quem contrata com o poder publico ndo pode ter segredos, especialmente se a
revelagdo for necessaria para o controle da legitimidade do emprego dos recursos
publicos. E que a contratagio publica ndo pode ser feita em esconderijos
envernizados por um arcabouco juridico capaz de impedir o controle social quanto
ao emprego das verbas ptiblicas (BRASIL, 2015, p. 2)

A jurisprudéncia do STF compreende que a atuacdo dos bancos e agéncias de fomento
como indutores do desenvolvimento econdomico e social na execucdo de uma “[...] politica
publica com recursos majoritariamente publicos, merece tratamento diverso daquele
dispensado a uma operagdo bancaria nos moldes do art. 1° da Lei Complementar 105/2001”
(BRASIL, 2015, p. 15), ndo estando sujeitos a determinagdo da conservagdo do sigilo em suas
operacdes ativas e passivas, bem como em servigos prestados. O entendimento também
reforca que é por meio da transparéncia que os agentes publicos poderdo ser responsabilizados
em caso de condutas inadequadas. Diferente do que ocorre em contratos firmados com

institui¢cdes financeiras privadas comuns, a negociacdo com institui¢des publicas de fomento,

[...] impde, aos que com elas contratam, a exigéncia de disclosure e de transparéncia,
valores a serem prestigiados em nossa Republica Contemporanea, de modo a
viabilizar o pleno controle de legitimidade e responsividade dos que exercem o
poder (BRASIL, 2015, p. 4).

Na teoria, o entendimento supracitado se aplica somente as operagdes financeiras
envolvendo verbas publicas. Uma vez que forem utilizados recursos proprios da empresa, as
instituicdes financeiras sdo obrigadas a manter discricdo a respeito das transacdes, devendo
resguardar o direito ao sigilo bancario dos seus clientes (BRASIL, 2020). Contudo, na pratica,
em diversas situagdes a CGU se posicionou favoravelmente & manutengdo do sigilo, negando

o acesso a informagdes solicitadas, independente de comprovagdo da fonte dos recursos
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envolvidos nas operagdes. Sdo casos, principalmente, onde o 6rgdo acatou alegacdes de que
enquanto empresas estatais que exploram atividade econdémica em regime de concorréncia, as
instituicdes ndo sdo obrigadas a fornecer informagdes que possam prejudicar sua
competitividade no mercado® (BENTO; BRINGEL, 2014).

Embora constituidas, em geral, como sociedades de economia mista com
personalidade juridica de direito privado, os bancos e agéncias de fomento brasileiros nio
podem ser equiparados as empresas estatais exploradoras de atividade econdmica. O objetivo
precipuo dessas instituigdes ndo é concorrer no mercado com outras empresas ou gerar lucro,
mas sim executar uma politica publica de desenvolvimento socioecondmico (BENTO;
BRINGEL, 2014). Portanto, por desempenharem fungdo publica, os BD e as AF estdo
impedidos do afastamento total da aplica¢do da LAI e do principio da publicidade previsto na
CF/88, devendo assumir uma conduta que priorize a qualidade das suas praticas de
transparéncia e de prestagdo de contas a fim de contribuir com a fiscalizagao tanto do controle
externo, como da propria sociedade (MOHALLEM; VASCONCELOS; FRANCE, 2017).
Nao cabe, portanto, a utilizagdo abusiva do sigilo bancario e empresarial como justificativa
para negar acesso a informagdes sobre suas atividades ou seus beneficiarios.

Sob essa perspectiva, ja no final de 2019 e apds uma disputa judicial que durou sete
anos, o STF proferiu decisdo determinando a divulgacdo de informagdes referentes a
remuneragdo ¢ beneficios recebidos pelos mais de 2,6 mil funcionarios do BNDES, incluindo
empregados e Diretores. O Banco alegava que revelar os salarios daria muni¢do as
instituigdes privadas concorrentes, que aliciariam seus funcionarios por meio de propostas
melhores de trabalho, o que, consequentemente, acabaria aumentando a rotatividade na
instituicao federal. Em seu voto, a relatora, min. Rosa Weber, justificou a abertura dos dados
de remuneracdo de funcionarios e diretores do BNDES afirmando que a “[...] divulgac¢do de
tais dados ndo ¢ capaz de acarretar prejuizos a competitividade ou & governancga corporativa,
ndo se caracterizando como informacdo estratégica” (BRASIL, 2019, p. 2). Além disso,
destacou o entendimento ja assentado pelo STF e pelo Superior Tribunal de Justica de que

publicar informacdes sobre salarios dos servidores representa um meio de concretizagdo da

5 Ex.: Despachos n. 6816/2013, n. 2731/2013 e n. 2191/2013. Requisitou-se as estatais o acesso,
respectivamente, a informagdes sobre tabelas remuneratoérias dos cargos praticados; a documentos descrevendo
os servigos e procedimentos operacionais adotados; e a normativos internos que orientam a concessio e
negociagdo de créditos. A CGU entendeu que caso divulgadas, as informagdes poderiam ser apropriadas pelos
demais agentes do mercado, favorecendo-os (BRASIL, 2013a, 2013b, 2013c).
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transparéncia administrativa, cabendo as instituigdes o dever de disponibiliza-las a fim de
possibilitar o controle e a fiscalizacdo pela sociedade.

O funcionamento e a concessdo de financiamentos a partir de capital publico da a
sociedade o direito de solicitar e obter informagdes sobre o processo de avaliagdo do crédito, a
fim de verificar se os empréstimos foram concedidos com base em uma andlise criteriosa,
consoante com as normas da institui¢do e direcionados a clientes idoneos, capazes de fornecer
garantias que cubram o valor do empréstimo e de honrar os pagamentos acordados (BENTO;
BRINGEL, 2014). Para tanto, ¢ necessario que nas decisdes proferidas pelos tribunais em face
do requerimento de informagdes impere a completa transparéncia, de modo a preservar o

interesse da coletividade.

2.3.2  Orisco de politizaciao das IFD

Os defensores das instituicdes financeiras publicas de desenvolvimento enfatizam
seu papel na redugdo de restricdes de capital ¢ na promogdo aos investimentos
produtivos; os detratores apontam que elas podem beneficiar capitalistas
politicamente conectados ou socorrer empresas ineficientes (LAZZARINI et al.,
2015, p. 237, grifo nosso).

Em um resgate da andlise tedrica realizada por Novaes (2007) sobre as razdes que
justificam a motivagdo e as consequéncias da criacdo de instituigdes financeiras de
desenvolvimento, retomamos a perspectiva da “visdo politica”. De cunho critico, a visdao
referida argumenta que essas entidades sdo meros instrumentos politico-estratégicos
cooptados pelos detentores do poder para prover emprego, subsidio, favores e beneficios a
seus aliados politicos. Segundo Lazzarini et al. (2015), os financiamentos acabam destinados
a beneficiarios escolhidos a partir de motivagdes mais politicas do que técnicas. Dessa forma,
instituicdes como os BD ¢ as AF sdo utilizadas de modo disfuncional, para promover
atividades e grupos econdmicos que muitas vezes ndo estdo diretamente relacionados a
avangos na economia produtiva, afastando-se do seu objetivo primordial em auxiliar na
inducdo do desenvolvimento socioeconémico regional.

O emaranhado de contatos, aliancas e estratégias de apoio pautados nos interesses
politicos e empresariais dos atores sociais ¢ denominado por Lazzarini (2011, p. 5) como
“capitalismo de lagos”. Essa ndo ¢ uma pratica recente ou incomum no Brasil. Sua origem
remonta ao periodo anterior aos movimentos de independéncia do pais, quando ainda no
século XIX conexdes politicas ja eram estabelecidas e utilizadas a fim de influenciar

determinadas decisdes de interesse e de explorar oportunidades de mercado (Lazzarini, 2011).
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Desde entdo e até hoje, criam-se relagdes reciprocas entre politicos, governo e empresarios
que, mutuamente, trocam favores em beneficio uns dos outros.

A auséncia de transparéncia nos processos dos BD e AF possibilita que haja esta
influéncia politica sobre suas decisdes, decorrente das conexdes estabelecidas entre os atores
publicos e privados e da priorizagdo dos objetivos eleitorais e pessoais dos politicos que os
controlam. Em diversas situagdes, a politizagdo indevida das institui¢des incorre em condutas
abusivas dos gestores, marcadas por critérios nebulosos quanto a escolha das empresas a
serem beneficiadas pela concessdo de crédito (TORRES FILHO; COSTA, 2012) e também a
nomeacdo de pessoal para suas principais fungdes de dire¢do e administragdo (SCHMITT,
2016).

Evans (1993) alude que a forma como sdo preenchidos os cargos da Administracio
Publica que constituem a burocracia brasileira — em geral, a partir de indica¢des politicas —
dificulta a institucionalizacdo de métodos de recrutamento pautados na meritocracia. As
fungdes caracterizadas pela livre nomeagao e exoneragdo, sao ocupadas com base nas relagdes
e intencgdes pessoais daquele que indica, enquanto a competéncia do sujeito indicado para o
exercicio das atribui¢cdes do cargo permanece em segundo plano. Portanto, por vezes a
escolha dos ocupantes ndo segue um critério técnico, mas sim meramente politico (BENTO;
BRINGEL, 2014). No decurso da histdria do Brasil, ndo sdo raros os exemplos em que a alta
administracdo dos BD ¢ das AF foi utilizada para beneficiar a base de apoio do Governo no
poder.

Embora o Regime Militar — marcado pela difusdo dos BD pelos estados brasileiros —
tenha prestigiado a indicagdo de tecnocratas para os cargos de gestdo dessas entidades
(FREITAS, 2005), os escolhidos ndo deixavam de estar alinhados com as classes politica e
empresarial dominantes na época. No BNDES, por exemplo, o economista José Garrido
Torres foi nomeado o primeiro presidente da instituicdo pos-golpe de 1964, permanecendo no
cargo até¢ 1967. Segundo Penholato (2017), Garrido Torres ndo somente compartilhava dos
ideais economicos defendidos pelos militares, como também mantinha vinculos com as
instituicdes privadas. Assim, o economista teve papel central na arregimentacdo de parte da
elite empresarial que auxiliou na constru¢do do projeto politico-econémico que levou ao
golpe civil-militar. Adiante, ao assumir a presidéncia do BNDES, Garrido Torres conduziu
suas agOes conforme os interesses do empresariado e dos militares (PENHOLATO, 2017).

Como argumentam Bento e Bringel (2014, p. 377), aqueles que sdo designados a fungdes
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publicas por critérios essencialmente politicos “[...] devem suas nomeagdes a algum partido
politico ou lideranca politica, e € no interesse dele que exercerao suas funcdes”.

No contexto da ditadura, o Governo utilizava as operacdes de concessao de crédito dos
BD como meio para a obten¢do de ganhos politicos. De acordo com Freitas (2005), para
manter as boas relagdes e garantir o apoio de potenciais eleitores, as instituicdes eram
utilizadas para patrocinar planos de cargos e salarios “excessivamente generosos” € 0s seus
setores encarregados das cobrancas de empréstimos eram desestimulados de efetiva-las.
Durante o processo de abertura politica e de reintegragdo das instituicdes democraticas no
Brasil, mudangas significativas puderam ser observadas no sentido de delimitar o poder dos
grupos econdmicos ¢ instituir a ado¢do de praticas mais transparentes pelo Estado. Porém, em
uma analise sobre as continuidades da ditadura civil-militar no periodo pds-1988, Campos
(2014) avalia que houve a manutencdo das conexdes empresariais e politicas estabelecidas
ainda durante o Regime Militar, incluindo a interferéncia e a participa¢do de determinados
grupos econdmicos sobre as decisdes de politicas publicas e nas agéncias estatais.

A partir do resgate historico da constituicdo do BRDE e das AF da regido Sul do
Brasil entre 1995 e 2010, Schmitt (2016) buscou analisar os critérios utilizados como base
para o preenchimento pessoal dos principais cargos de dire¢do e administracdo dessas
instituicdes, e, também, detectar a existéncia de interesses sociopoliticos implicitos nos
processos de escolha para ocupacdo desses espagos. As observagdes do autor demonstraram
haver conformidade entre a composicao das Diretorias e Conselhos Administrativo e Fiscal e
a alternancia de lideres politicos, indicando que os espacos de comando s@o preenchidos com
vistas a atender aos arranjos politicos que estiverem no poder. Ainda, Schmitt (2016)
constatou a presenca de empresarios nas composigoes diretivas das instituicdes estudadas. Os
resultados encontrados atestam a manutencdo das praticas tradicionais de ocupagdo dos

espagos burocraticos, lotados por

[...] representantes advindos do contexto politico oficial e também de varios ramos e
setores da iniciativa privada que ja encontram amplo reconhecimento e respaldo
social fora destes espagos, alinhados aos poderes politico e econdmico prevalecentes
(SCHMITT, 2016, p. 332).

No que se refere aos critérios que norteiam a escolha das empresas para as quais serdo
direcionados os recursos financeiros, Torres Filho e Costa (2012, p. 992) ponderam sobre a
atuagdo, em especial do BNDES, como “[...] forma de concessdo de ‘subsidio’ e
‘favorecimento’ ao organizar empreendimentos enormes em associagdo com grandes

empresas brasileiras”. Essa postura baseia-se na concessao de empréstimos alicer¢ados mais
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em relagdes pessoais que em relagdes de mercado, podendo levar a formagdo de
conglomerados e oligopdlios de empresas ja estabelecidas ao passo em que dificultaria o
financiamento de novas instituigdes. Outro aspecto diz respeito as facilidades que podem
oferecer as “empresas amigas”, como a nao exigéncia de garantias que cubram o valor do
empréstimo. Nesse sentido, Bento ¢ Bringel (2014) destacam que, com frequéncia, surgem
dentincias de concessdo de empréstimos fraudulentos a empresas que ndo possuem lastro
financeiro para honra-los e, portanto, ndo serdo pagos, incorrendo em prejuizos para as
entidades publicas. Diretores e gestores das IFD do Amazonas, da Bahia, do Espirito Santo e
de Santa Catarina ja foram acusados de condutas abusivas e irresponsaveis no desembolso de
recursos publicos. Sdo casos em que auditorias dos Tribunais de Contas estatuais constataram
a concessdo de empréstimos de altos valores a um baixo numero de beneficiarios
(AMAZONAS ATUAL, 2018), direcionados a empresas cujos donos mantém vinculos com
os gestores das institui¢cdes publicas (FRANCISCO, 2002) e mediante garantias insuficientes
ou sem a comprovagio de garantia efetiva (AGENCIA AL, 2017; MPC-ES, 2020).

Ao medirem as conexdes politicas no BNDES, Lazzarini et al. (2015) constataram
haver relagdo entre a concessao de financiamentos via banco e as doa¢des de campanha feitas
por empresas privadas. Em consondncia com a “visdo politica” outrora citada, o estudo
realizado demonstrou que ao fazerem doagdes para candidatos vencedores nas eleigdes, as
empresas dispdem de maior probabilidade de receber financiamento na forma de
empréstimos. Desse modo, em troca de favores do Governo, as empresas desembolsam
recursos nas campanhas de politicos alinhados aos seus interesses — seja de forma licita, ou
ndo (LAZZARINI et al., 2015). Ja os partidos politicos aproveitam-se da posi¢cdo que ocupam
nas instituigdes para obter vitérias politicas de curto prazo ou obterem financiamento para
campanhas futuras, por meio de licitagdes direcionadas e superfaturadas (BENTO;
BRINGEL, 2014).

Em relacdo as nomeacdes de pessoal para a composi¢do da Diretoria e dos Conselhos
Administrativo e Fiscal dos BD e das AF, Romero (2017) reforga a importancia de que sejam
estabelecidas diretrizes transparentes e justas no processo de recrutamento. Esses espacos
devem ser ocupados por membros independentes e atuantes, norteados por regras fixadas de
operacdo. Ainda, devem ser abertos canais para estimular a participacdo significativa de
grupos da sociedade civil, incluindo os sindicatos, em seus processos decisorios (ROMERO,
2017). Quanto aos investimentos ¢ financiamentos de projetos, a disponibilizagao dos porqués

que justificam a escolha dos que serdo beneficiados pelo crédito devem ser claramente
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definidos a fim de garantir a transparéncia e a responsabilidade dos procedimentos de tomada
de decisao (ROMERO, 2017). Haddad (2007, p. 275) destaca que embora necessaria, a
adocao dessas medidas, na pratica, nos BD e nas AF ndo constitui um caminho facil, visto que
“[...] nenhum politico larga de bom grado do poder de influenciar a nomeagao de gerentes e
diretores ou de determinar sobre a alocacdo de empréstimos e despesas”.

A transparéncia institucional, das operagdes ¢ dos beneficiarios é a maior arma de que
dispde a sociedade e o controle externo para coibir a captura das institui¢des financeiras
publicas de fomento por grupos de interesses politicos ¢ econdmicos (BENTO; BRINGEL,
2014). E somente a partir do acesso a informagdo e do controle social da gestio publica que a

politizagdo indevida das instituicdes havera de ser dirimida.

2.3.3 A importincia da transparéncia e os desdobramentos inerentes a opacidade

institucional e no aporte dos recursos ptblicos

A transparéncia deve constituir uma pratica enraizada na sociedade, que naturalmente
se refletira de diversas formas nas atividades conduzidas sob o poder de gestdo do Estado.
Entretanto, apesar de ter havido avangos nesse sentido nos tltimos anos (VITA; SANTANA,
2020) e por razdes diversas, ainda é observada a prevaléncia de politicas pautadas na
opacidade e no sigilo no ambito da Administracdo Publica, capazes de ocasionar efeitos
nefastos na estrutura politico-econémica do Brasil (KONDO et al., 2002).

A falta de transparéncia das operagdes controladas pelo Estado vai de encontro aos
valores democraticos e republicanos fundamentais que norteiam nossa sociedade, ja que ¢
imprescindivel que as entidades ptblicas pautem suas condutas no livre fluxo de informagdes,
disponibilizando-as ao seu auténtico dono: o povo (BENTO; BRINGEL, 2014). Somente
dessa forma as instituigdes tornar-se-do transparentes, permitindo aos cidaddos o efetivo
acompanhamento e controle da gestdo da coisa publica, inclusive quanto a aplica¢do das
verbas estatais (VITA; SANTANA, 2020).

A existéncia de uma cultura de sigilo orbitando os BD e as AF contribui para, de certa
forma, blindar os agentes dessas instituigdes e implica em uma série de questdes
antidemocraticas. De acordo com Stiglitz (1999b), o sigilo beneficia apenas aqueles que
encontram-se no poder, que garantem o controle exclusivo de determinadas areas do
conhecimento e conseguem escapar da verificagdo publica sobre suas a¢des. Por outro lado,
ele mina a confiang¢a nos governos democraticos, ja que costuma ser por tras do segredo que

os direitos dos individuos sdo com frequéncia revogados. Para o autor, apenas a transparéncia



51

¢ capaz de reduzir as assimetrias informacionais entre cidaddos e agentes estatais, de maneira
a minimizar falhas de gestdo e possibilitar o exercicio de maior controle sobre atos ilicitos
cometidos no setor publico.

A opacidade nas organizagdes publicas facilita a ocorréncia de desvios e, até mesmo,
fraudes, inclusive no que se refere a destinagdo dada aos recursos publicos. Talvez por ser a
mais frequente no cendrio politico-econdmico brasileiro, a fun¢do imediata vinculada as
discussdes sobre transparéncia costuma ser o combate a corrupgdo (BRASIL, 2018). Espera-
se que a partir da redugdo da opacidade na Administracdo Publica, seus gestores sejam
inibidos de cometer delitos para obterem ganhos privados ilegitimos no exercicio de suas
fungoes.

Entretanto, os beneficios gerados pelo estimulo & adogdo de praticas mais
transparentes ndo se restringem ao enfrentamento a corrupgao, ja que possuem outras fungoes
ainda mais amplas a serem exploradas no sentido de constituir um Estado cujas agdes sdo
pautadas na eficiéncia, na efetividade ¢ na aproximagdo do poder publico com os cidaddos
(MOHALLEM; VASCONCELOS; FRANCE, 2017). A medida em que as instituigdes
financeiras se tornam mais abertas, mostram-se sujeitas a apuragéo da sociedade e dos 6rgéos
de controle, e permitem a avaliagdo sobre as motivagdes inerentes aos seus atos € a
compreensao dos processos que as conduziram a tomar determinada decisdao (BRASIL, 2018).

Uma vez que os recursos publicos sdo deslocados para os BD ¢ as AF ha certa perda
do controle sobre seu destino e aplicagdo, também em decorréncia da falta de transparéncia. A
divulgacdo de informagoes relativas aos agentes publicos responsaveis por decidir sobre as
operagdes de repasse do crédito via tais instituicdes, bem como dos agentes privados
tomadores de empréstimo deveria ocorrer, desde que respeitados os critérios da razoabilidade
e proporcionalidade, sem maiores problemas (BENTO; BRINGEL, 2014). E ndo somente
devido as vantagens de que gozam aqueles que contratam com o poder publico. Além dos
financiamentos serem concedidos por meio da transferéncia de renda do Estado para os
tomadores de crédito — o que por si so, conforme discutido anteriormente, justificaria a quebra
do sigilo —, ¢ importante relembrar que os projetos apoiados pelas instituigdes financeiras de
fomento devem resultar em impactos socioecondmicos regionais significativos. Portanto, a

promocao da transparéncia e do acesso as informagdes nesse caso incluem:

[...] mecanismos de prestacdo de contas a sociedade e ao controlador, com
identificagdo do custo dos recursos publicos e parafiscais alocados, inclusive custos
de oportunidade, em relagdo aos beneficios gerados. Entram nesse campo, também,
a explicitagdo e a observancia de critérios na concessdo de crédito em condigdes
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especiais, bem como dos resultados esperados (CUNHA; CARVALHO; PRATES,
2018, p. 32).

Os BD ¢ as AF sdo, em geral, constituidos como burocracias publicas de alto
conhecimento técnico cujo controle é exercido por agentes politicos que buscam, sobretudo,
satisfazer seus interesses particulares e dos seus aliados. O comando exercido por elites
entrincheiradas que prezam pela manutenc¢éo do insulamento burocratico e decidem sobre os
rumos das instituigdes com critérios tao reduzidos, pode resultar em severos desdobramentos
(METTENHEIM, 2010b). Para inverter essa ldgica e suprimir o ‘“capitalismo de lagos”
caracteristico do mercado brasileiro (LAZZARINI, 2011), deve ser criada uma estrutura de
transparéncia nos bancos e agéncias, de modo que tornem-se claros os critérios usados para
eleger sobre quais os projetos ou empresas em que serdo aportados recursos publicos e que se
possibilite a efetivacdo do controle e a consequente responsabilizagdo dos sujeitos que
cometerem abusos no desempenho de suas atribuigdes (BRASIL, 2018).

A responsabilizacdo esta, portanto, atrelada a institucionalizagdo e internalizagdo de
regras de transparéncia. Nas institui¢des em que prevalecer a opacidade e o sigilo, aqueles que
agirem de forma desonesta dificilmente serfio responsabilizados. No caso dos BD e AF, ndo
sdo raras as denuncias envolvendo condutas nocivas, contas reprovadas e outros desvios por
parte dos seus gestores®. Como exemplo, em 2020 o Ministério Publico de Contas de Sdo
Paulo (MPC-SP) identificou uma série de irregularidades do entdo diretor financeiro da
Desenvolve SP, incluindo gastos de recursos publicos em um bar de prostituigdo (MACEDO,
2020). A decisdo proferida pelo MPC-SP requereu multa de 100% sobre o valor das despesas
e, em um indicativo da falta de transparéncia que ainda impera nas institui¢des financeiras

publicas, o procurador ressaltou que:

[...] foi detectado que a entidade, continuamente, reembolsa valores cujos
documentos fiscais apresentam descrigdes genéricas ¢ sem as devidas explicagdes,
lesando, assim, a necessaria transparéncia que deve nortear a gestdo do dinheiro
ptblico (SAO PAULO, 2020, p. 141).

O acesso a informagdes relevantes amplia as possibilidades de participagdo, avaliagdo

e controle da sociedade sobre as atividades das IFD (MENCARINI, 2015). Porém, se os

¢ Ex-diretor-presidente da AF do Amapa preso acusado de sonegagdo fiscal, crimes contra a ordem tributaria e
de desviar quase R$ 1 milhdo (SANTIAGO, 2014). Membro do Conselho de Administragdo da AF do Rio
Grande do Norte acusado de desviar recursos publicos e de crimes contra o SFN (DANTAS, 2012). Ex-gestores
da AF do Parand multados por actimulo ilegal de cargos (TCE-PR, 2018). Diretor-presidente e diretor-
administrativo da AF do Tocantins afastados e investigados pela concessdo de empréstimos para um escritorio de
advocacia ligado a um ex-diretor financeiro da agéncia e para empresa que pertence a esposa do diretor-
presidente (G1, 2018).
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cidaddos ndo dispuserem de informag¢des adequadas e suficientes, ndo havera possibilidade
para o exercicio da social accountability e as instituicdes estardo sujeitas apenas a fiscalizacao
dos Tribunais de Contas. Mas, h4 garantias de que tais Tribunais constituem-se de fato como
institui¢des democraticas de controle, livres de interferéncias politicas e capazes de avaliar e
julgar imparcialmente cada dentncia? O que pode ser observado a partir de casos reais ¢ que,
apesar de na situagdo supracitada o gestor ter sido multado, muitas vezes as denuncias sequer
sdo levadas adiante e os agentes acabam nao sendo penalizados.

Bento e Bringel (2014, p. 379) atentaram para “[...] a realidade da Administracdo
Publica brasileira e suas relagdes, muitas vezes promiscuas, com a politica”. Nesse sentido,
vale mencionar que mesmo apds a comprovacdo de suas condutas danosas ao Estado, o
referido sujeito do caso da Desenvolve SP permaneceu na presidéncia do Conselho de
Administragdo e como membro do Comité de Risco e de Capital do Banco do Nordeste do
Brasil S/A — cargos preenchidos por indicag@o politica — entre setembro de 2019 e abril de
2021 (BNB, 2021). Esse e outros casos suscitam dividas e minam a confianga da sociedade
nas institui¢des publicas brasileiras.

A falta de credibilidade das institui¢des perante a opinido publica ndo ¢ em vao. Além
dos exemplos anteriores, com alguma constancia surgem indicios de que o Estado brasileiro ¢
utilizado como um massivo "cabide de emprego", em que cargos publicos sdo criados a fim
de que politicos possam preenché-los com base nas suas relagdes pessoais em detrimento da
competéncia dos individuos (EVANS, 1993). Somente através de um elevado nivel de
transparéncia das informagdes a respeito das entidades, incluindo a demonstragdo com clareza
dos critérios envolvidos em processos de escolha, a reputagdo dos administradores e da
propria organizacdo serd positiva (IBGC, 2015).

No Espirito Santo, a partir da edi¢do e aprovacdo da Resolu¢do n. 02/2021, o Bandes
instituiu a criagdo de 6 cargos de assessoria — que se somam a outros 5 ja existentes — para
atuarem junto a diretoria executiva do Banco. A auséncia de transparéncia envolvida nesse
processo, inclui a falta de esclarecimentos quanto aos critérios de sele¢do ou indicagdo que
serviriam de base para o preenchimento dos novos espagos. Contrario as disposi¢des da
Resolucdo, o presidente do Sindicato dos Bancarios/ES questionou “[...] se ndo ha no banco,
em meio a mais de uma centena de funcionarios, profissionais com formagao e competéncia
para exercer os cargos criados” (SINDIBANCARIOS ES, 2021).

O Deputado Estadual do Estado do Espirito Santo, Sérgio Majeski (PBD), contestou

“[...] se o Bandes fard processo seletivo para preenchimento das vagas ou se todos serdo
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nomeados pelo diretor-presidente do banco, Munir Abud de Oliveira” (SINDIBANCARIOS,
2021) que, por sua vez, foi nomeado pelo Governador do Espirito Santo, Renato Casagrande.
Apds encaminhar requerimento diretamente ao Bandes através da area de atendimento ao
cidaddo disponivel no site da institui¢do, o parlamentar recebeu como resposta que por se
tratar de cargos em comissdo, de livre nomeacdo e exoneragdo, esta dispensada a realiza¢ao
de processo seletivo. Ainda, alegando o sigilo de informagdes pessoais, 0 Banco se negou a
disponibilizar copia dos curriculos dos assessores lotados nos cargos.

A internaliza¢do de uma cultura de transparéncia pode ndo garantir que todas as
decisdes serdo sabias, mas certamente se constitui como um significativo passo em diregdo a
evolucdo continua dos processos democraticos (STIGLITZ, 1999b). O compromisso do
Estado em dar transparéncia e conceder acesso a informacdo as suas agdes com clareza,
qualidade e objetividade (IBGC, 2015), intensifica os impactos dos BD e das AF sobre o
desenvolvimento a medida em que “[...] aumenta o fluxo de projetos, apoia a criagdo de
mercado, reduz custos de subsidios, melhora a governanga e reduz riscos [...], aumenta a
confianga entre as partes interessadas e tranquiliza os contribuintes” (KENNY, 2020, p. 2).

Portanto, cabe aos bancos e agéncias permitir a publicagdo de documentos que
elucidem os processos de operagdo, contratagdo e posterior monitoramento dos projetos, bem
como sobre seus clientes e relativas a aspectos da composi¢do da instituicdo em um
movimento constante de internaliza¢do e institucionalizagdo de regras de transparéncia por

toda sua estrutura de funcionamento.

2.4 TRANSPARENCIA ATIVA: A DIFUSAO DA INFORMACAO

A transparéncia ativa é resultado de imposi¢des legais ou da proatividade dos gestores
publicos em divulgar informacdes que sejam de interesse coletivo, independente de terem sido
solicitadas pelos cidadaos ¢ desde que ndo estejam protegidas por sigilo (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA, 2019). Nessa forma de transparéncia, as informacgdes sdo disponibilizadas
espontaneamente pelas entidades publicas responsaveis por produzi-las e/ou manté-las, de
preferéncia por meio dos seus portais oficiais (CGDF, 2021).

Prevista na Lei de Acesso a Informacgdo, a transparéncia ativa representa um direito
fundamental que permite aos cidaddos buscar e receber dados e informacdes sobre as
atividades e decisdes tomadas no ambito da Administragdo Publica a fim de que possam
avaliar o desempenho governamental (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019). Porém, apenas

tornar a informagdo disponivel ndo torna um o6rgdo publico transparente. A informacao
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recebida pelos cidaddos deve ser suficiente, clara e objetiva, a partir de uma linguagem
simples e acessivel — evitando o uso de jargdes e termos técnicos — que possibilite sua
compreensdo por todos aqueles que vierem a acessa-la. Ainda, ¢ imprescindivel que seja
atualizada sempre que sofrer qualquer modificagdo no seu contetido (CGDF, 2021).

A transparéncia ativa gera beneficios tanto para o cidaddo, quanto para a
Administragdo Publica. Para o cidaddo, promove o acesso imediato a informagao desejada e
da maior transparéncia a alocagdo de verbas publicas. Ja para a Administragdo Publica, tende
a gerar economia de tempo e recursos, uma vez que reduz a demanda dos pedidos por
informagdo. De acordo com a CGU (2011), a promogao do acesso garante que as instituigdes
executem uma gestdo de qualidade na prestacdo de contas e fornece meios para viabilizar o
controle, o conhecimento e a obtengdo de direitos e beneficios sociais que provém somente a
partir da divulgacdo de informagdes.

O §1° do art. 8° da Lei de Acesso a Informacdo delimita um rol de informacgdes

minimas que devem ser objeto de iniciativas de transparéncia ativa, quais sejam:

I — Registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones das
respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;

I — Registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;
IIT — registros das despesas;

IV — Informagdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos
editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;

V — Dados gerais para o acompanhamento de programas, agdes, projetos e obras de
orgdos e entidades e;

VI — Respostas a perguntas mais frequentes da sociedade. (BRASIL, 2011).

Entretanto, a relagdo de informagdes listada ndo ¢é exaustiva. O principio da
transparéncia ativa ndo se esgota no cumprimento da legislagdo, devendo ser tratado como um
exercicio permanente do 6rgdo ou entidade publica para identificar e definir informagdes
adicionais que sejam de interesse coletivo € que, nesse caso, também deverdo ser objeto de
iniciativas de transparéncia publica (BRASIL, 2013d). Zuccolotto e Teixeira (2019) destacam
a publicacdo dos indicadores de desempenho, dos balancos patrimoniais, de informagdes
sobre os servicos prestados e de dados e valores relevantes da gestdo como outras
informagdes importantes para o controle social, que permitem avaliar e acompanhar a
evolucado dos servigos publicos no decorrer do tempo.

No caso das IFD, a transparéncia auxilia na constru¢do ¢ manutencdo do didlogo entre
instituicdo publica e sociedade. Segundo Kenny (2020), a abertura promove o engajamento
com as partes interessadas, o que pode melhorar o desenho e a implementacao de projetos e

politicas de fomento regionais e expandir os resultados de desenvolvimento alcangados.
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Ainda de acordo com o autor, uma vez que ha suporte financeiro do Estado para a execugdo
das operagdes de financiamento, tanto os cidaddos — principais contribuintes do Estado —
quanto os beneficiarios dos servicos prestados pela institui¢do tém o direito de saber sobre os
processos de alocagdo dos recursos publicos. Dar maior transparéncia assegura a todas as
partes que o dinheiro do Estado estd sendo bem investido.

Em novembro de 2020, membros de diversas organizagdes da sociedade civil
apresentaram uma carta publica durante a Capula Finance in Common — evento que reuniu
diversos representantes de Bancos Publicos de Desenvolvimento (BPD) do mundo. Dentre
outros pontos abordados na carta, destacaram a importancia de haver participagdao
significativa da sociedade e aplicacdo de altos padrdes de transparéncia para garantir a
responsabilizacdo de todos os agentes envolvidos nos processos das institui¢oes e firmar seu
compromisso com a democracia. A esse respeito, destaca-se:

a. Cumprir os mais altos padrdes de transparéncia, fornecer acesso publico aos
dados e participar de consultas publicas significativas no que diz respeito a suas
politicas e processos de tomada de decisio. Suas estruturas de governanga
devem incluir representantes da sociedade civil, a fim de permitir maiores niveis
de supervisdo publica e maior responsabilidade pelo uso do financiamento
publico de desenvolvimento;

b. Desenvolver e melhorar mecanismos de transparéncia, monitoramento,
supervisdo, reclamacdo e prestacdo de contas para evitar ativamente que os
investimentos do BPD prejudiquem os direitos humanos. [...]

c. Analisar o impacto distributivo de seus programas para garantir que ndo
agravem ou causem desigualdades econdmicas e sociais;

d. Implementar politicas fiscais fortes que exigem o fim da cooperagdo com o
financiamento de sociedades e instituicdes financeiras envolvidas na evasdo
fiscal e que ndo estdo sendo transparentes sobre suas operagdes, através da
publicagdo de relatérios pais por pais pelas empresas que recebem
financiamento publico e uma declarag@o publica de seus beneficiarios efetivos
(FORUS INTERNATIONAL, 2020, p. 2-5).

O acesso a informagdes detalhadas a respeito dos projetos de investimento, clientes,
impactos percebidos e outros aspectos relacionados a concessao de crédito dos BD e das AF
tende a gerar diversos beneficios. A transparéncia dos projetos ja realizados e dos resultados
obtidos permite que clientes em potencial sejam capazes de projetar as vantagens em contratar
o financiamento com a institui¢do, aumentando o fluxo de projetos de qualidade. A
publicagdo de informagdes também pode contribuir para a criacdo de novos mercados — caso
demonstre a viabilidade de uma nova atividade produtiva na economia —, para o
aprimoramento dos mecanismos de governanga, o aumento da eficacia e reforcar a confianga
entre todas as partes interessadas (KENNY, 2020). Conforme pontua Kenny (2020), quanto

mais transparentes as [FD forem, maior serd o seu impacto sobre o desenvolvimento.
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2.5 ESTUDOS ANTERIORES SOBRE A ATUACAO DOS BD E DAS AF NO
BRASIL

A partir do resgate da literatura sobre a atuagdo do Estado na economia e no mercado
por meio da gestdo e do aporte de recursos publicos via BD e AF no Brasil, identifica-se o
predominio de duas vertentes de estudo: a primeira, ¢ mais comum, ¢ voltada para a
investigacdo da eficiéncia e efetividade dessas instituigdes; enquanto a segunda, recente e
ainda pouco explorada, concentra-se na discussdo sobre suas politicas de transparéncia.
Embora menos frequentes, ha também estudos que buscam identificar interferéncias politicas
e empresariais sobre as politicas de crédito e de composi¢ao institucional dos BD e das AF,
como realizado em Lopes (2016) e Schmitt (2016).

A vertente cujo objetivo principal € analisar a eficiéncia e a efetividade dos BD e das
AF do Brasil ¢ amplamente discutida e encontrada na literatura. Em geral, tratam-se de
estudos que examinam a experiéncia brasileira com as Instituigdes Financeiras de
Desenvolvimento, indo desde a exposi¢cdo dos desafios e limitagdes a serem superados até a
proposicao de melhorias no financiamento de longo prazo para que assumam um papel mais
efetivo no desenvolvimento socioeconémico nacional (FREITAS, 2005; HORN; FEIL, 2019).
Dentre as pesquisas dedicadas a fornecer um panorama sobre a atuagdo de alguma instituicao
de fomento em especifico, a maioria tem como objeto de estudo o BNDES, com abordagens
sobre o papel desempenhado pelo banco, bem como seus impactos na economia brasileira
(FERREIRA et al, 2013). Porém, conforme demonstra o Quadro 4, outras diversas
instituicdes de fomento mantidas sob a gestdo das unidades federativas do pais também ja
foram submetidas a investigagdes acerca da sua forma de atuacdo e dos impactos

socioecondmicos gerados nas regides onde encontram-se presentes.

Quadro 4 - Estudos sobre a eficiéncia e a eficacia dos BD e das AF

(continua)
Titulo Autor(es) Objetivo
1 O papel da Agéncia de Fomento no | MORALES Analisar o papel da AF no desenvolvimento
desenvolvimento do Rio Grande do Sul. | JUNIOR (2004) econdmico do Rio Grande do Sul.
Tracar a trajetoria do BDMG avaliando as
A tajetoia do BDMG e o | LIMA NETO alternancias - de estratégias de agdo em
2 . L consonancia com as inflexdes historicas da
desenvolvimento da economia mineira. | (2008) . L
economia mineira e consequentemente de
suas necessidades especificas.
. Refletir sobre a transformagdo do BD de
Banco de desenvolvimento de Santa . .
. N Santa Catarina em AF, enfatizando suas
Catarina — BADESC sua transformagao N ~
3 N SANTOS (2011) | alteragdes em seu modo de atuagdo,
em Agéncia de Fomento e o ; e
. o especificamente seu foco direcionado ao
microcrédito. b g
microcrédito.
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Quadro 4 — Estudos sobre a eficiéncia e a eficacia dos BD e das AF

(conclusdo)
Titulo Autor(es) Objetivo
Um diagnoéstico qualitativo da analise Realizar um diagnostico qualitativo da
econdmico-financeira de projetos em metodologia adotada pela Desenbahia na
4 | uma institui¢do financeira: um estudo | SANTOS (2014) analise econdmico-financeira de projetos de
de caso da agéncia de fomento do investimento para empresas de médio e
Estado da Bahia — DESENBAHIA. grande portes.
0 f ¢ f . to pibli MELLO; LA Avaliar a eficacia da Agéncia de Fomento —
5 o(rineno el(? 1natnc1amenA0 pu .ICO ROVERE; AgeRio — no ambito da estrutura do
a0 desenvolvVIMENto  Cconomico: 0 | yy A SGENCLEVER fomento publico do Estado do Rio de
caso da AgeRio. .
(2015) Janeiro.
(0] Banco Regional de
Desenvolvimento do Extremo Sul Discutir a importdncia do BRDE para o
6 (BRDE): . ﬁnanc1amepto do MOLLER (2017) crescimento e o desenvo%wmento reglqnal e
desenvolvimento regional e na manuten¢do do nivel de atividade
instrumento  contraciclico  (2006- econdmica em periodos de crise.
2016).
. Analisar o perfil das opera¢des de crédito
O papel do BNDES ¢ do Badesul: entre 2010 ¢ 2015 do BNDES ¢ do Badesul
7 | uma analise das suas operagdes de | TOLLA (2017)
L . a fim de entender se atuam sobre falhas de
crédito no periodo 2010 a 2015.
mercado.
Uma analise sobre a eficiéncia da . A
8 | agéncia de fomento do estado do | SOUSA (2020) ?gj;;sggsangﬁ‘;ﬁggf diaz(‘)*llz S%OElsgtado do
Tocantins (2016 a 2019). P !

Fonte: elaborado pela autora a partir de diversos autores.

Como pdde ser observado, com certa frequéncia sdo realizados estudos com énfase na
eficiéncia e na efetividade das instituigdes de fomento estaduais dispersas pelo Brasil.
Entretanto, no que se refere as investigagdes sobre suas politicas de transparéncia, a literatura
sobre o tema revela-se ainda bastante incipiente. O Quadro 5 demonstra que as pesquisas cujo
escopo ¢ voltado para a transparéncia dos BD e das AF sdo relativamente recentes e
concentram-se apenas na transparéncia do BNDES ou de outros bancos publicos federais,
sendo raros aqueles dedicados a investigar esse aspecto nas instituicdes de fomento sob a
gestdo dos governos estaduais brasileiros.

Quadro 5 - Estudos sobre a transparéncia dos BD e das AF
(continua)

Titulo Autor(es) Objetivo

Limites a transparéncia publica das
empresas estatais: analise critica da
aplicagdo da Lei de Acesso a | BENTO;
Informagdo (Lei no 12.527/2011) a | BRINGEL (2014)
Empresas Publicas e Sociedades de
Economia Mista.

Analisar a plausibilidade e amparo legal
das alegacoes de sigilo bancario e
empresarial, em face da LAIL

Transparéncia e accountability nos

2 | bancos publicos de investimento: o caso | BATISTA (2017) Refletir R §0bre 2 importncia  da
do BNDES. transparéncia na gestdo do BNDES.
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Quadro 5 — Estudos sobre a transparéncia dos BD e das AF
(conclusdo)

Titulo Autor(es) Objetivo

Transparéncia nos bancos publicos
brasileiros: um estudo sobre a
implementagdo da Lei de Acesso a
3 | Informagdo (LAI) na Caixa Econdmica
Federal (CEF) e Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social

Identificar as praticas desenvolvidas pelo
MENCARINI BB, pela CEF e pelo BNDES em resposta
(2015) a LAI e ao movimento internacional para
a transparéncia.

(BNDES).
Com base na LAI analisar o grau de
Transparéncia publica nas empresas aderéncia aos requisitos de transparéncia
estatais: uma analise do grau de e acesso a informagdo nos sifes das
4 | aderéncia a transparéncia e ao acesso a | MACHADO (2017) | empresas  estatais  pertencentes  aos
informag@o nas estatais da Regido Sul do governos dos estados do Rio Grande do
Brasil. Sul, Parana e Santa Catarina — dentre as

quais o BADESC, o Badesul e o BRDE.

Apresentar a evolugdo historica do
BNDES associada a transparéncia em
suas operagoes.

A experiéncia do BNDES com a | MORAIS et al
transparéncia em suas operacoes. (2019)

Estudar os limites do sigilo bancario e
empresarial na concessdo de empréstimos
(0] BNADE'S e o conﬂltor ventre VITA: SANTANA pelo BNDES, a partir da contArap'osmao
6 | transparéncia e sigilo bancario e entre o dever de transparéncia da
. (2020) - ~ . o
empresarial. Administracdo Publica e os direitos
fundamentais a intimidade e livre
iniciativa.

Fonte: elaborado pela autora a partir de diversos autores.

A implementacdo da Lei de Acesso a Informacao representa um marco nas discussoes
relacionadas a transparéncia na Administragdo Publica. A partir dela houve uma
intensificagdo nos estudos voltados ao tema nos BD e nas AF, buscando avaliar a adequagio e
o grau de aderéncia das institui¢des aos pressupostos da Lei, bem como identificar os limites a
sua aplicagdo. Também sdo encontrados estudos que discutem a contraposigdo entre o direito
individual ao sigilo bancario e empresarial e o dever de disponibilizar informagdes ao publico
por entidades publicas como essas que constituidas, em geral, como Empresas Publicas e

Sociedades Mistas, tém natureza hibrida.

2.6 A EVOLUCAO DO MODELO DE TRANSPARENCIA DO BNDES

A intensifica¢do da transparéncia e¢ da disponibilizagdo de informag¢des na
Administragdo Publica ¢ considerada medida indispensdvel para a consolidagdo da
democracia e melhoria da gestdo do Estado (BRASIL, 2018). Sob essa perspectiva, ¢ dada
cada vez maior énfase a importancia da construgdo de um Brasil mais transparente,
constituido por instituigdes cujas politicas de composicao institucional e de distribuigdo dos

recursos publicos sob sua gestdo sdo amplamente colocadas a disposi¢ao da sociedade. E
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nesse contexto que se insere a discussdo sobre o processo de constru¢do do modelo de
transparéncia do BNDES.

A principio batizado apenas de Banco Nacional de Desenvolvimento Economico
(BNDE), a institui¢ao financeira foi criada pelas autoridades econémicas por meio da Lei n.
1.628, de 20 de junho de 1952, para ser o principal agente publico responsavel por fornecer
financiamento de longo prazo e baixo custo no Brasil (GIANBIAGI; ALEM; PINTO, 2017).
Enquanto 6rgdo formulador e executor da politica nacional de desenvolvimento economico,
desde o inicio o BNDE atuou nos mais diversos setores da economia com o objetivo de
incentivar o crescimento e¢ promover o desenvolvimento sustentavel e competitivo do pais
(BNDES, 2014).

Em uma andlise histérica, nota-se que as a¢des desempenhadas pelo Banco vieram
acompanhando os diferentes contextos sociais, economicos e politicos do Brasil, de modo a se
adequar as demandas de cada época (BNDES, 2014). Assim, na sua primeira fase, o BNDE
investiu primordialmente em infraestrutura, em consonéncia aos projetos de crescimento ¢
modernizagio dessa area no pais (GIANBIAGI; ALEM; PINTO, 2017). Adiante, ja por volta
de 1960 e 1970, com a proliferacdo de BD estaduais e a criagdo de outras estatais atuando de
forma complementar as suas atividades, foi possivel que o Banco pudesse ampliar sua area de
atuagdo, investindo e disponibilizando linhas de financiamento com condig¢des especiais a
iniciativa privada, ao setor agropecuario e as pequenas ¢ médias empresas (BNDES, 2021d).

Vale dizer, desde o inicio e até hoje a institui¢do atua visando:

[...] apoiar empreendedores de todos os portes, inclusive pessoas fisicas, na
realizagdo de seus planos de modernizagdo, de expansdo e na concretizagdo de novos
negocios, tendo sempre em vista o potencial de geragcdo de empregos, renda e de
inclusdo social para o Brasil (BNDES, 2021g).

Na década de 1970, a aprovagao da Lei n. 5.662, de 21 de junho de 1971 instituiu um
importante marco na histéoria do BNDE, transformando-o de autarquia sob jurisdicdo do
Ministério da Fazenda para uma empresa publica federal vinculada ao Ministério do
Planejamento. Ao ser enquadrado como uma entidade juridica de direito privado e patriménio
proprio, com controle total da Unido, o banco adquiriu maior flexibilidade operacional
(BNDES, 2014). Segundo a propria institui¢do, “a mudanga possibilitou maior flexibilidade
na contrata¢do de pessoal, maior liberdade nas operagdes de captacdo e aplicacdo de recursos
e menor interferéncia politica” (BNDES, 2021d).

Apenas em 1982 que, ao integrar preocupagdes sociais a sua politica de

desenvolvimento, o BNDE foi rebatizado, passando a se chamar Banco Nacional de
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Desenvolvimento Econdmico ¢ Social (BNDES, 2021d). Durante a onda de privatiza¢es na
década de 1990 e no decurso dos ultimos anos, Mettenheim (2010b) evidencia que o BNDES
sempre figurou como uma importante fonte de capital na economia brasileira, tendo
expandido cada vez mais os segmentos contemplados pela sua atuagdo. De acordo com o

autor:

[...] o BNDE(S) canalizou crédito de longo prazo para infraestrutura e setores
econdmicos estratégicos, coordenou as privatizagdes durante os anos 1990 e
continua sendo a melhor fonte de financiamento de longo prazo ao setor privado
como também agente para novas estratégias de desenvolvimento, gerente de
programas de crédito dirigido, banco de exportagdo e importacdo e lider em ofertas
publicas iniciais de agdes, além de apoiar a globalizagdo de empresas brasileiras
(METTENHEIM, 2010b, p. 109).

Atualmente, o BNDES esta entre os maiores bancos de desenvolvimento do mundo e
figura como principal instrumento do Governo Federal para a concessao de financiamentos de
longo prazo e investimento em todos os segmentos da economia brasileira (BNDES, 2021g).
Esse alcance s6 ¢ possivel devido aos aportes de recursos feitos pelo Tesouro Nacional,
responsdvel por parte significativa do crédito que acaba transferido pelo banco aos seus
beneficiarios nas operac¢des. Evidenciadas a importancia ¢ a dimensdo que os impactos da sua
atuagdo alcangam no progresso e desenvolvimento socioecondomico do Brasil, fica evidente a
necessidade de que questdes relativas a transparéncia do BNDES tornem-se pauta.

A demanda por transparéncia sobre as operagdes do BNDES ndo é recente. Em meio a
restaura¢do da democracia e do Estado de Direito no Brasil, um artigo com autoria de Riomar
Trindade (1987) foi publicado no jornal Gazeta Mercantil e intitulado “Falta de
Transparéncia”. O jornalista traz a indignagcdo de parlamentares frente a opacidade das
decisdes de concessdo de financiamento do banco. Conforme relata, diante dos avangos
democraticos no periodo, havia a cobranca de que detalhes a respeito da politica de aplicacdes
das agéncias oficiais de fomento brasileiras fossem disponibilizados, de modo a possibilitar
sua fiscalizagdo pelo poder Legislativo e pela sociedade.

Na década de 1990, Mettenheim (2010a) destaca que o BNDES passou por forte crise
institucional em decorréncia de dentincias de mas condutas dos agentes publicos. De acordo
com o autor, os funcionarios do banco se aproveitaram da sua posi¢do na instituicdo para
obtencdo de informacdes privilegiadas durante os processos de privatizagdes, beneficiando-se
das mesmas. Também foi nesse periodo que, ao analisar a conjuntura brasileira, Lazzarini
(2011) notou o aumento do entrelagamento entre o empresariado e o Governo. Apesar da
intensificagdo das privatizacdes, o autor verificou que as relagdes entre as entidades estatais —

principalmente o BNDES — e os grupos privados foram aprofundadas nessa época, fazendo-o
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questionar sobre os mecanismos ¢ mazelas da articulagdo nas relagdes do poder ptblico com
os particulares.

Por se tratar de uma instituicao financeira publica de desenvolvimento cuja atuagdo ¢
voltada a concessdo de financiamento a programas e projetos que visem promover o
crescimento econdmico e social das diversas regides do Brasil, e que opera a partir de um
montante cada vez maior de recursos publicos, cobra-se que a conduta do BNDES seja

pautada na transparéncia. Segundo Vita e Santana (2020, p. 97):

[...] a transparéncia em suas operagdes tem especial relevancia, especialmente como
instrumento para o controle externo, quer pelo Poder Legislativo com auxilio dos
Tribunais de Contas, quer pela propria populagdo através do exercicio da cidadania
ativa (VITA; SANTANA, 2020, p. 97).

Nos ultimos anos, o que pode ser observado foi o aumento dessa cobranca, em
especial apos a deflagracdao da Operacao Lava Jato. A exposi¢do de esquemas de corrupgao e
lavagem de dinheiro praticados por gestores e dirigentes de empresas estatais, politicos e
outros agentes publicos, bem como de interferéncias politico-partidarios nas atividades das
institui¢cdes publicas acendeu o debate sobre a transparéncia do BNDES. Em 2015, o entdo
procurador do Ministério Publico junto ao TCU chegou a afirmar que, embora responsavel
pela fiscaliza¢do das contas publicas, o TCU ndo era capaz de avaliar sobre a qualidade na
aplicagdo de recursos realizada pelo BNDES, porque o banco era “[...] uma caixa preta na
administracdo publica [...]”, que resistia a todas as tentativas de fiscaliza¢do mais profunda do
TCU (ROSSI, 2018).

Acusado de ser uma estrutura burocratica e estatal que se utilizava do seu
protagonismo para influenciar o mercado e beneficiar empresas, setores e agentes publicos e
privados especificos, 0 BNDES tornou-se alvo constante de duras criticas. Com a aprovacdo
da LAI e a fiscalizagdo mais ativa dos 6rgdos de controle, Congresso e imprensa, o banco viu-
se pressionado a reduzir a opacidade da sua atuagdo para dar espago a ampliagdo da
publicidade de informagdes sobre seus clientes, do destino dado aos valores geridos pelo
banco e sobre quem eram os encarregados pelas decisdes, cabendo a responsabilidade de
responder por elas (ROSSI, 2018).

A partir de 2015, o BNDES experienciou avangos significativos no sentido de garantir
uma conduta mais transparente nas diretrizes de nomeagdo e composic¢do institucional e nos

processos de concessdo de financiamentos. Assim, o entendimento atual da instituigdo € que:

[...] o BNDES, como o6rgido de implementagdo de politicas publicas do Governo
Federal, entende que a transparéncia das informagdes relativas ao seu
funcionamento, bem como de suas operagdes, promove a possibilidade de
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acompanhamento de suas atividades pela sociedade, o que ¢ indispensavel para o
cumprimento exitoso de sua missdo (BNDES, 2021c)

O Guia de Praticas de Transparéncia do Sistema BNDES foi editado a partir da
aprovagdo da Resolugdo DIR n. 2880/2015, de 18 de setembro de 2015, da institui¢do, que
dispds sobre a Politica de Transparéncia do Sistema BNDES. O Guia contém iniciativas
especificas das praticas de transparéncia do banco e suas subsididrias e o tipo e a forma de
acesso as informagdes que torna publica. A partir dele, sdo publicadas no portal da instituigdo

informagdes concernentes aos seguintes contetdos:

a. Institucional: informagdes organizacionais, compreendendo suas fungdes,
competéncias, estrutura organizacional, principais cargos e seus ocupantes,
agenda do Presidente, entre outros.

b. Acdes e programas: informagdes pertinentes aos programas, acdes, projetos e
atividades implementadas.

c. Auditorias do TCU: informagdes referentes ao resultado de inspegdes e
auditorias.

d. Convénios: informagdes sobre os repasses e transferéncias de recursos
financeiros efetuados.

e. Despesas: informagdes sobre a execugdo orgamentaria e financeira detalhada.

f. Licitagdes e contratos: informagdes sobre licitagdes e contratos de compras
realizados pelas empresas integrantes do Sistema.

g. Perguntas frequentes: informagdes sobre o Sistema BNDES, acerca de a¢des
no ambito de sua competéncia ¢ a respeito do Servigo de Informacdo ao
Cidadao (SIC).

h. Sobre a Lei de Acesso a Informacgao: informagdes como os temas tratados na
lei, os procedimentos para solicitacdo de acesso através da Transparéncia
Passiva e mecanismos recursais, estatisticas de acesso, entre outros.

i. Informacées classificadas: lista das informagdes do BNDES que foram
classificadas em algum grau de sigilo, de acordo com a legislacdo aplicavel
(BNDES, 2021c¢).

O BNDES consolidou suas estatisticas operacionais em um painel interativo
disponivel no site da instituicdo, com diversas opg¢des de filtros de pesquisa que, ao
permitirem recortes por regido, setor, tipo de operagdo e produto financeiro, facilitam a busca
por informagdes. Estdo disponiveis planilhas contendo os nomes das empresas beneficiadas,
valores e fonte dos recursos dos empréstimos, taxas de juros, prazo de pagamento, tipo de
garantia fornecida, porte e natureza juridica dos clientes, entre outros. A plataforma de
transparéncia disponibiliza ainda os contratos de financiamento relacionados a obras no
exterior, as participagcdes aciondrias e investimento das subsididrias do BNDES e o valor
recebido pelo banco em aportes do Tesouro, além da quantia ja devolvida ao Estado (BNDES,

2021a).
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No que se refere a estrutura institucional, o site do BNDES conta com areas exclusivas
dedicadas a divulgacdo de informacdes aprofundadas sobre as diretrizes de nomeacdo e
composi¢ao da entidade. Assim, permite que sejam consultadas a remuneracdo e os beneficios
recebidos pelos empregados do banco, incluindo os nomes ¢ as fungdes ¢ cargos que ocupam
na instituicdo (BNDES, 2021e). Os dados a respeito da estrutura organizacional e de
governanca do Sistema BNDES incluem os principais cargos existentes, bem como as
competéncias dos colegiados e das Diretorias (BNDES, 2021b). Vale dizer que desde 2020 o
BNDES possui uma “Base de Indicagdo de Conselheiros”, a partir da qual ¢ feito o processo
de selegdo de candidatos a colegiados. Aqueles — sejam funcionarios, ativos ou inativos, do
préprio banco ou sem vinculo algum com ele — que cumprirem os requisitos exigidos na
Politica de Indicacdo da entidade e manifestarem o interesse, podem cadastrar seus curriculos
a fim de se candidatarem aos cargos.

De acordo com as politicas do BNDES, o Conselho de Administragdo ¢ composto por
5 indicados pelo Ministro de Estado supervisor; 4 indicados pelo Ministro de Estado da
Economia; 1 indicado pelo Ministro das Relagcdes Exteriores e 1 representante dos
empregados do BNDES escolhido dentre os empregados ativos, pelo voto direto de seus
pares. A Diretoria Executiva ¢ composta pelo Presidente e outros 9 membros eleitos pelo
Conselho de Administracdo, ¢ o Conselho Fiscal por 3 membros, todos indicados pelo
Ministro de Estado da Economia e eleitos pela Assembleia Geral. Os nomes e demais
informagdes curriculares dos conselheiros encontram-se disponiveis em area especifica do site
institucional (BNDES, 2021Db).

Visando uma aproximagao com a sociedade, o BNDES tem buscado meios para inseri-
la nos seus processos decisorios. Dessa forma, além de manter diversos canais para contato
direto com o cidaddo, o banco vem adotando como pratica a realizagdo constante de
audiéncias publicas, consultas publicas e outras medidas para se aproximar do publico e
incentivar a participagao social (BNDES, 2021¢).

O BNDES também buscou avancar na agenda de monitoramento e¢ avaliacdo da
efetividade das suas operagdes, a partir da divulgacdo ativa de informacgdes detalhadas sobre
os resultados das agdes do banco. O Sistema de Promog¢do de Efetividade criado pela
instituicdo pauta-se no: (i) monitoramento dos indicadores de eficacia e efetividade de cada
operagdo ou programa, em que aborda questdes como desembolsos, quantitativo de empresas
financiadas e empregos gerados ou mantidos; (ii) avaliagdes de impacto, realizadas

internamente, em parceria e por instituicdes e pesquisadores externos; e (iii) uso da
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informag8o, com dissemina¢do de dados e conhecimentos gerados ao longo do processo
(BNDES, 2020).

As transformacgdes instituidas nos ultimos anos colocaram o BNDES em posi¢ao de
referéncia no que se refere a transparéncia, estando inclusive a frente de outros bancos
internacionais. Ao consultar as informagdes divulgadas por alguns dos principais BD do
mundo, Morais et al. (2019) constataram que o volume de dados disponibilizado por estes ¢

consideravelmente inferior ao que disponibiliza 0o BNDES (Quadro 6).

Quadro 6 - A transparéncia nos BD mundiais

. Nafin BDC KfwW I1CO JFC

Bancos de desenvolvimento  BNDES .00 (Canads) (Alemanha) (Espanha) (Japio)
Relatorios anuais online? Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Portz_ll-dfs tran.s parencla~ com Sim Sim Sim Nao Niao Niao
requisicfio de informacio?
Est'atlstlcas detalhadas Sim Sim Nio Nio Nio Nio
online?

Com identificacdo do Sim Néo Nio Nio Nio Néo

cliente?

Com taxas de juros e Sim Néio Niio Niio Nio Néio

prazo?
Relatorio de
responsabilidade Sim Nao Nao Sim Sim Nao
socioambiental?

Fonte: Morais et al. (2019)

Nota: Nafin — Nacional Financeira; BDC — Business Development Bank of Canada; ICO — Instituto de Crédito
Oficial e JFC — Japan Finance Corporation.

A analise da evolug@o do volume de informagdes divulgadas pelo BNDES demonstra
que a institui¢do se mantém firme no compromisso de dar maior transparéncia as suas agoes.
A implementacdo de melhorias continuas aproxima os bancos da sociedade, que passa a
dispor de meios para fiscalizar e avaliar as opera¢des empreendidas (MORAIS et al., 2019), e
das instituigdes democraticas de controle, que, ao contrario do que ocorria antes, passaram a
ter acesso as principais informagoes necessarias a fiscalizagdo (ROSSI, 2018). Embora ainda
existam informagdes mantidas sob sigilo bancério e empresarial’, atualmente a transparéncia
institucional do BNDES e dos processos que envolvem a destinagdo dos recursos ptblicos sob

sua gestdo oferecem amplas possibilidades para o controle social e a social accountability.

7O BNDES Valega haver dados que, em caso de divulgagdo, implicariam consequéncias negativas para o mercado
de capitais. E o caso, por exemplo, da analise de risco sobre os tomadores de empréstimo. As decisdes referentes
ao dever de divulgagdo e o direito ao sigilo vém sendo, aos poucos, analisadas e definidas pela Justica (ROSSI,
2018).
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3 METODOLOGIA
3.1 DELINEAMENTO DO ESTUDO

O presente estudo apoia-se em um método qualitativo. Para Raupp ¢ Beuren (2003),
estudos qualitativos sdo mais adequados a investigacdo de determinadas questdes-problemas
uma vez que suas analises permitem ir além das constatagdes superficiais que poderiam ser
observadas a partir de um estudo quantitativo. De acordo com Richardson (2012), o emprego
de tal metodologia pode contribuir nos processos de mudanga do fendmeno sob investigagdo,
além de possibilitar, em maior nivel de profundidade, o entendimento de particularidades
intrinsecas aos comportamentos dos sujeitos observados. E a partir dessa perspectiva que, por
se tratar de uma investigacdo sobre a transparéncia dos Bancos de Desenvolvimento e
Agéncias de Fomento do Brasil, centralizada na verificagdo da disponibilizagdo de
informagdes especificas por essas instituigdoes, a ado¢do do método qualitativo revelou-se
como a mais adequada.

Na concepgdo de Gil (2008), as pesquisas descritivas tém como principal objetivo
descrever as caracteristicas consideradas relevantes de determinada populagdo, fendmeno ou
experiéncia, de modo a identificar relagdes entre varidveis e ampliar as visdes sobre uma
realidade ja conhecida. Por sua vez, as pesquisas explicativas resultam em um conhecimento
mais aprofundado acerca da realidade ao concentrarem-se em explicar a razdo e o porqué das
coisas a partir da identificagdo de fatores determinantes na ocorréncia dos fendmenos
(RAUPP; BEUREN, 2003). De acordo com Gil (2008, p. 28-29), um estudo explicativo pode
suceder outro descritivo ja que “[...] a identifica¢do dos fatores que determinam um fenémeno
exige que este esteja suficientemente descrito e detalhado”. Portanto, o presente estudo
enquadra-se como descritivo e explicativo, porque além de descrever as informagdes sobre
aspectos relacionados a transparéncia do grupo de BD e AF em atividade no Brasil da forma
como forem encontradas, buscara a realizacdo de uma reflexdo aprofundada que permita
identificar, explicar e compreender os aspectos envolvidos nas praticas de transparéncia e
comportamento dos agentes dessas institui¢des.

Para os fins do presente estudo, a técnica de coleta de dados utilizada sera a pesquisa
documental, caracterizada pelo uso de documentos que nio passaram por tratamento analitico
ou que sejam passiveis de ser reclaborados conforme os objetivos da pesquisa (GIL, 2008).
No caso deste estudo, a pesquisa documental serd baseada em informagdes coletadas por meio

de consulta direta na pagina da infernet de cada um dos 4 (quatro) BD (Quadro 7) e de 15
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(quinze) das 16 (dezesseis) AF (Quadro 3) em atividade no pais. Serdo utilizadas técnicas de
analise documental para identificar circunstdncias com as quais os documentos podem estar
relacionados, além de técnicas de analise de conteido a fim dar sentido aos documentos
obtidos, possibilitando a evidenciagdo e proposi¢do de inferéncias quanto ao seu conteudo

(RICHARDSON, 2012).

3.2 OBJETO DE ESTUDO

Constituem-se como objetos da presente pesquisa os 4 (quatro) Bancos de
Desenvolvimento dispostos no Quadro 7 — o federal BNDES e outros trés regionais — e 15
(quinze) das 16 (dezesseis) Agéncias de Fomento estaduais dispostas no Quadro 3,
apresentado anteriormente. De acordo com o Banco Central do Brasil (BCB, 2021a), que ¢
também o responsavel pela regulamentagdo e supervisdo das entidades, estas sdo as
institui¢cdes financeiras publicas de desenvolvimento em atividade no Brasil em agosto de
2021.

Vale mencionar que nem todos os estados brasileiros t€m BD ou AF em sua estrutura.
Estados como o Acre e o Para dispdem apenas de bancos multiplos ou estaduais que, apesar
de exercerem funcgdes de fomento, ndo se caracterizam exatamente como BD ou AF e,
portanto, ndo se enquadram no escopo desta pesquisa. Ja a Desenvolve Roraima foi excluida
da amostra do estudo, porque a area com as informagdes sobre a transparéncia da AF

encontrava-se indisponivel no sife da institui¢do durante o periodo da coleta de dados.

Quadro 7 - Os Bancos de Desenvolvimento em atividade no Brasil (2021)

- INICIO DAS NATUREZA
ESTADO INSTITUICAO FINANCEIRA SIGLA ATIVIDADES JURIDICA
) Banc? Nacional dg Desenvolvimento BNDES 1952 Empresa Piiblica
Econémico e Social
PR, SCe | Banco Regional de Desenvolvimento .
BRDE 1961 A
RS do Extremo Sul % utarquia
MG Bancp de Desenvolvimento de Minas BDMG 1962 Empresa Piblica
Gerais
ES Banf:g de Desenvolvimento do BANDES 1969 ch1edade de Economia
Espirito Santo Mista Fechada

Fonte: Elaborado pela autora a partir das informagdes disponiveis em BCB (2021a, 2021b)

O modelo de transparéncia do BNDES servira como referéncia para a realizagdo do
diagnostico da transparéncia dos BD e das AF em atividade no Brasil, em que serdo
levantadas informag¢des operacionais ¢ sobre os beneficiarios dessas instituigdes. O objetivo

principal da pesquisa consiste na realizacdo de um diagnoéstico da transparéncia ativa dos BD
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e das AF em atividade no Brasil. A relevancia da analise esta relacionada ao fato de que o
funcionamento e as operagdes dos BD e das AF estdo atrelados a atuagdo do Estado na
economia. Tratam-se de institui¢cdes publicas dependentes do aporte de recursos publicos para
prosseguirem com suas atividades, ja que € por meio do montante cada vez mais significativo
de repasses e fundos governamentais colocados sob sua gestdo que elas se mantém
desempenhando papel estratégico nas politicas de fomento regionais. Portanto, de modo que
os BD e as AF operam majoritariamente a partir do suporte financeiro Estado, ¢ fundamental
que suas estruturas de transparéncia sejam analisadas.

Ainda, justifica-se a alternativa pela analise da transparéncia de dois tipos distintos de
instituicdes publicas de fomento devido ao contexto historico que circunscreveu a criagao de
cada um. Enquanto as AF foram instituidas ja durante a redemocratizagdo do Brasil, a
consolidagdo dos BD data do Regime Militar. Dessa forma, de modo complementar, pretende-
se analisar se, em alguma medida, é possivel inferir que a criagdo e instituicdo dos marcos
regulatorios dos BD ¢ das AF em periodos, respectivamente, autocratico ¢ democratico

exercem influéncia sobre suas diretrizes em termos de transparéncia.

3.3 COLETA E ANALISE DE DADOS

A coleta dos dados ocorrera por meio de consulta direta na pagina da internet de cada
um dos 4 (quatro) BD e das 15 (quinze) AF que compdem a amostra da pesquisa, a ser
realizada entre os meses de dezembro de 2021 e janeiro de 2022. A opg¢ao pela delimitacdo
desse periodo visa evitar uma discrepancia na coleta dos dados, garantindo que uma mesma
informag8o seja buscada nos portais de todas as instituicdes da amostra em tempos tdo
proximos quanto for possivel.

A coleta e andlise de dados restringiu-se a transparéncia ativa das IFD. Conforme
Zuccolotto e Teixeira (2019), a transparéncia ativa é resultado de imposi¢des legais ou da
proatividade dos gestores publicos em divulgar informagdes que sejam de interesse coletivo,
independente do seu acesso ter sido solicitado pelos cidadios.

De acordo com Creswell (2021), recomenda-se as pesquisas que envolvem multiplas
observagdes a elaboracdo de um protocolo observacional, a ser utilizado como instrumento
que servira de guia para a coleta dos dados e para o registro de informagdes. Portanto, o
presente estudo sera norteado por um roteiro de observacdes desenvolvido com base no Guia

de Transparéncia do BNDES (2021c). As orienta¢des do Guia do BNDES foram selecionadas
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porque, conforme mencionado anteriormente, o banco ¢ reconhecido como modelo de
transparéncia em nivel mundial.

O protocolo de observacdo contém indicadores de transparéncia sobre projetos de
investimento, clientes ¢ outros aspectos relacionados a concessdo de crédito dos BD e AF. As
visitas dirigidas aos portais das instituigdes da amostra serdo realizadas para identificar a
disponibilizagdo ou ndo de informagdes detalhadas sobre os clientes e empresas beneficiados,
os dados das operagdes realizadas, as fontes de recursos e custos operacionais, da contribui¢ao
dos financiamentos para o desenvolvimento e outras questdes, a fim de obter indicagdes sobre
a transparéncia dada a aplica¢ao dos recursos publicos. O Quadro 8 apresenta na coluna da
esquerda um detalhamento em 8 (oito) pilares dos aspectos considerados relevantes para a
verificagdo da transparéncia sobre projetos de investimento, clientes e relacionados a
concessdo de crédito dos BD e AF. Na coluna da direita, apresentam-se os 33 (trinta e trés)
pontos de observacao correspondentes a cada pilar e que serdo buscados por meio de consulta
direta da pagina na internet de cada uma das instituicdes.

Quadro 8 — Indicadores de transparéncia dos BD e das AF
(continua)

Pilar Pontos de observacao

a. Disponibilizacao da Politica de Gestdo de Risco;

b. Disponibilizacdo da Politica de Transparéncia ou de Divulgagdo de
Informagdes;

c. Agdes de Compliance: abrangendo procedimentos voltados a prevengao,
detecgdo e remediacdo de atos que possam comprometer a integridade da
instituigao.

Politicas e Diretrizes

a. Disponibilizacdo de informagdes sobre pessoas-chave e estruturas de tomada
de decisao:

i. Fungdes e competéncias da institui¢ao;
ii. Estrutura organizacional, contendo os principais cargos e seus ocupantes;
iii. Agenda do presidente.

b. Informagdes referentes ao resultado de inspecdes e auditorias realizadas;
Disponibilizagdo do processo de envio de reclamacdes, relatorios de
denuncias e horarios de atendimento.

d. Sobre a LAI: informagdes como os temas tratados na lei, os procedimentos
para solicita¢@o de acesso através da Transparéncia Passiva e mecanismos
recursais, estatisticas de acesso, entre outros dados;

e. Informagdes classificadas: lista das informagdes que foram classificadas em
algum grau de sigilo, de acordo com a legislacdo aplicavel.

Institucional
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Quadro 8 — Indicadores de transparéncia dos BD e das AF

(conclusao)

Pilar

Pontos de observacao

Financas e Empregos

&0 o

Divulgacdo detalhada das fontes de recursos da instituicdo;
Informagdes sobre salarios e beneficios oferecidos a funcionarios e diretores;
Divulgacdo do percentual de taxa de inadimpléncia.

Convénios: informagdes sobre os repasses e transferéncias de recursos
financeiros efetuados;

Despesas: informagdes sobre a execug@o orcamentaria e financeira detalhada;

Licitagdes e contratos: informagoes sobre licitagdes e contratos de compras
realizados.

Informacdes do portfélio

Informagdes sobre todas as empresas e fundos atualmente ou anteriormente
investidos - incluindo o valor total e a natureza do apoio financeiro.
Informagdes necessarias a contratagdo do financiamento: objetivo das linhas
de crédito e a quem se destinam, as condi¢des financeiras aplicaveis, a
documentagao exigida e orienta¢des para a obtengdo do financiamento.

Dados dos clientes

o

Identificag@o de quem sdo os clientes/empresas beneficiados;
Informagdes sobre o setor e subsetor de atividade dos clientes/empresas;
Informagdes sobre o porte do cliente (micro, pequena, média ou grande).

Dados das operagdes

PR oo aoe o

Informacgdes sobre os objetivos do projeto;

Divulgacido do valor contratado em cada operagio;
Localizagdo do empreendimento a ser realizado;
Divulgacdo das garantias oferecidas;

Informagdes sobre prazo de pagamento;

Informagdes sobre o andamento e a execugdo do projeto;
Informagdes sobre taxa de juros;

Disponibilizacdo das medidas adotadas para mitigagdo de risco nas opera¢des
realizadas.

Impacto

Relatorio de Efetividade: descri¢do resumida e dados relacionados ao
impacto alcangado/da contribui¢do dos financiamentos para o
desenvolvimento [sobre emprego, renda e demais indicadores sociais e
econdmicos (produtividade do trabalho e da produgéo, nivel de investimento,
sustentabilidade, evolugdo das exportagdes)];

Relatoérios de Gestdo: contendo as metas estabelecidas, as a¢des realizadas e
os resultados alcangados ao longo do exercicio.

Participacio social

b.

Existéncia de espagos institucionalizados e ado¢do de medidas para
incentivar a participacdo social;

Presenga da sociedade civil nos Conselhos.

Fonte: Elaborado pela autora a partir das informagdes disponiveis em BNDES (2021c).

Os dados coletados por meio do roteiro de observagdes serdo tabulados em planilha do

Microsoft Excel. A seguir, sera realizada uma analise que esmiugara as informagdes

encontradas, buscando identificar a ocorréncia ou ndo dos indicadores estabelecidos no

protocolo observacional, a fim de descrever a situagdo em que se encontram as diferentes

instituicdes da amostra em termos de transparéncia. Os dados serdo classificados conforme

realizado em Zuccolotto e Teixeira (2017), de modo que a constatagdo da disponibilidade de

determinado item do roteiro de observacdes no sife da institui¢do sera registrada com o
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nimero 1 (um) que, portanto, corresponde a “sim”, ou a “presenga”, ¢ itens indisponiveis nos
sites serdo registrados com o numero 0 (zero), correspondente a “ndo”, ou “auséncia”. Dessa
forma sera possivel verificar sobre quais aspectos os BD e as AF brasileiros apresentam maior
ou menor disponibilizagdo de informagdes.

As informacdes sobre a transparéncia do BNDES servirdo como referéncia para a
consecucdo de analise comparativa entre os dados de transparéncia dos bancos e agéncias
estaduais. Conforme discutido no referencial tedrico da presente pesquisa, o BNDES
promoveu significativos avangos na transparéncia sobre seus aspectos institucionais e
relativos a gestdo dos recursos publicos nos ultimos anos, sendo inclusive considerado mais
transparente que os bancos de desenvolvimento de outros paises pelo mundo (MORALIS et al.,
2019). Portanto, espera-se que as informagdes sejam apresentadas pelo BNDES em maior
volume e com mais qualidade do que as outras instituicdes da amostra. Ainda, o comparativo
em relacdo ao BNDES permitird verificar em que passo encontram-se as institui¢cdes publicas

de fomento estaduais no sentido de assumirem condutas mais transparentes.

3.3.1 Os indicadores de transparéncia do protocolo de observacao

Conforme ilustrado no Quadro 8, o protocolo de observagao ¢ composto por 33 (trinta
e trés) itens distribuidos entre 8 (oito) pilares sobre projetos de investimento, clientes e
relacionados a concessdo de crédito. A seguir, esses itens serdo apresentados e brevemente
discutidos para facilitar o entendimento sobre quais aspectos se dirigirdo as buscas nos portais
de cada BD e AF da amostra do estudo.

No pilar das Politicas e Diretrizes serdo buscados documentos contendo as politicas de
Gestdo de Risco e de Transparéncia ou de Divulgacao de Informagdes. O intuito ¢é verificar se
os papéis, responsabilidades e orienta¢des encontram-se disponiveis e formalizados por meio
de politicas corporativas. Portanto, ainda que sejam identificados procedimentos de
divulgacdo de informagdes ou de administragdo dos riscos, caso esses ndo estejam
consolidados em documento — como ¢ feito pelo BNDES — os itens serdo considerados
indisponiveis. Outro item do pilar ¢ a disponibilizagdo de informagdes sobre o conjunto de
normas e praticas de compliance efetivamente aplicadas pelas institui¢des. Os itens ddo
indicios do compromisso dos BD e AF com a transparéncia e a gestdo da coisa publica.

Os itens que compdem o pilar Institucional consistem em analisar a divulgagdo de
informagdes organizacionais dos BD e das AF, complementando o primeiro pilar. Portanto,

dao énfase a transparéncia sobre as fungdes, competéncias e estrutura organizacional das
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instituicdes, e também da agenda do seus respectivos Presidentes. Ainda, serdo observadas
informagdes relacionadas a Lei de Acesso a Informacgdo, incluindo a lista de informacgdes
classificadas sob sigilo; os resultados das auditorias realizadas; os processos de envio de
reclamacoes, relatorios de dentincias e horarios de atendimento; entre outros temas tratados na
legislacdo. Embora n3o se limite aos preceitos estabelecidos pela LAI, a verificagdo dos
termos estabelecidos por ela no presente estudo pode fornecer indicios sobre a proatividade
das instituicdes em dar transparéncia a informagdes importantes que sejam de interesse geral.

O pilar das Finangas e Empregos e o pilar de Informagdes do portfélio sio compostos
por itens relacionados a transparéncia na utilizagdo e aplicagdo dos recursos publicos sob a
gestdo das instituicdes da amostra. Dado que esses recursos vém, majoritariamente, do Estado
e seus contribuintes, os itens buscam verificar a divulgagdo dos salarios e beneficios
oferecidos aos funcionarios; de informacdes referentes a convénios, despesas, contratos e
licitagdes; dos detalhes da origem dos recursos financeiros recebidos; e os percentuais de taxa
de inadimpléncia. Ja os itens do pilar de Informagdes do portfélio sdo referentes aos tipos de
fundos de investimento atualmente e anteriormente investidos pelos BD e pelas AF e,
também, o acesso dos clientes a informagOes necessarias a contratacdo do financiamento.
Qualquer cidaddo interessado deve conseguir acessar com facilidade informagdes sobre a
concessdo de crédito — principal produto dos BD e AF — ¢ a carteira de investimentos dessas
institui¢des, incluindo demonstragdes financeira, politicas, taxas, entre outros.

No pilar dos Dados dos clientes, os itens ddo énfase a identificagdo detalhada dos
clientes das instituigdes financeiras de fomento da amostra. O acesso a informagdes sobre os
clientes ou empresas beneficiados pelos financiamentos, incluindo o porte e o setor de
atividade de cada um, auxilia na promogdo da transparéncia sobre para quem estdo sendo
destinados os recursos publicos geridos pelos BD e pelas AF.

Nessa mesma linha, os itens do pilar dos Dados das operagdes buscam a transparéncia
nos processos de avaliacdo do crédito. Portanto, ¢ verificada a divulgacdo de informagoes
relacionadas aos projetos financiados pelos BD e AF, como os objetivos pretendidos, a
localizagdo do empreendimento e as etapas em que eles se encontram. Quanto as operagdes,
os itens incluem a disponibilidade de medidas de transparéncia sobre os valores contratados,
as garantias oferecidas, as taxas de juros aplicadas e o prazo para pagamento do crédito
obtido. Complementando o item relacionado a identificacdo de documento contendo a Politica

de Gestao de Riscos dos bancos ¢ agéncias estabelecido no pilar de Politicas e Diretrizes, sera



73

verificado se as institui¢des concedem acesso as suas medidas para identificar, gerir e mitigar
os riscos associados as operagdes de crédito.

O pilar Impacto buscara, a partir da verificacdo da publica¢do do Relatdrio de Gestdo e
do Relatorio de Efetividade, identificar se as instituicdes da amostra mantém consolidadas em
documentos formais as metas estabelecidas, as a¢des realizadas e os resultados alcangados a
partir da concessdo de financiamentos. Permitem verificar se os BD e AF t€ém acompanhado o
impacto para o desenvolvimento socioecondmico regional, de modo a melhorar seus métodos
de atuacdo conforme a necessidade. Também, possibilitam avaliar a qualidade das decisdes
tomadas e da aplicagdo dos recursos publicos pelas instituigoes.

Por fim, os itens do pilar da Participacdo social abrangem a identificagdo de
movimentos de aproximagdo dos BD e das AF com a sociedade. Quanto mais transparentes e
abertas a participacdo dos cidaddos, melhores tendem a ser as condutas e decisoes
relacionadas a utilizacdo dos recursos das institui¢des. Portanto, serd verificada a existéncia
de espacgos institucionalizados ¢ ado¢do de medidas para incentivar a participag¢do social, bem

como a presenca da sociedade civil nos Conselhos.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Os topicos a seguir apresentardo a analise descritiva dos indicadores correspondentes a
cada um dos 8 (oito) pilares estabelecidos no roteiro de observacdo. As tabelas conterdao
valores relativos a quantidade e ao percentual de cada um dos 33 (trinta e trés) itens do roteiro
registrados com “sim”, ou “presenga”, a partir das visitas aos portais na internet dos Bancos
de Desenvolvimento e das Agéncias de Fomento que compdem a amostra deste trabalho.
Serdo apresentados tanto os valores gerais, abrangendo todas as instituigdes, como também os
valores segmentados, havendo separacdo entre os numeros verificados nos 3 (trés) BD
regionais e nas 15 (quinze) AF. Dessa forma serd possivel realizar um diagnostico da
transparéncia dos BD e das AF brasileiros e perceber as diferengas, em termos de
transparéncia, que existem nesses dois tipos distintos de instituigdes publicas de fomento. As
médias da quantidade de “sim” e do percentual geral dos BD e das AF serdo apresentadas nas
tabelas a fim de proporcionarem uma visdo ampliada dos resultados encontrados em cada

pilar.

4.1 POLITICAS E DIRETRIZES

A analise do pilar de Politicas e Diretrizes (Tabela 1) demonstra a disponibilizagdo dos
itens estabelecidos no roteiro de observacdes pela maioria das instituicdes da amostra. Com
média de 89% de divulgacdo de informagdes relativas as politicas de Gestdao de Riscos e de
Transparéncia e dos procedimentos voltados & preven¢do, detecgdo e remediagdo de atos que
possam comprometer sua integridade, as Agéncias de Fomento foram as que mais se
destacaram nesse quesito. Mas, dado que sdo apenas 3 (trés) BD compondo a amostra, a
média de 2 (dois) na quantidade de “sim” verificados nessas institui¢des também pode ser
considerada alta.

O BNDES entende que estabelecer politicas consolidadas de transparéncia e gestdo de
riscos ¢ mecanismos de compliance incorporando principios de ética, integridade e
conformidade corporificam o compromisso do banco na expansdo da transparéncia de suas
atividades e na execucdo de boas praticas de governanga (BNDES, 2021f). Portanto, o banco
divulga em seu portal documento contendo iniciativas especificas e concretas das praticas de
transparéncia de informagdes relativas ao seu funcionamento e as suas operagdes, 0 que
possibilita o acompanhamento de suas atividades pela sociedade. Ainda, o BNDES demonstra

como sdo geridos os principais riscos aos quais a instituicdo estd exposta € 0S processos
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implementados para mitiga-los. Em relacdo a questdo de ética e compliance, o banco destaca
os diversos avangos promovidos nos ultimos 20 anos no sentido de construir um ambiente
cada vez mais integro. Atualmente, conta com politicas anticorrupgdo, de compliance, de
conduta ¢ integridade e de prevengdo a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo,
além de divulgar normas e procedimentos sobre as agoes adotadas para prevengdo de fraudes
e desvios, voltadas tanto para o publico interno quanto externo.

No caso das institui¢des analisadas, ¢ em comparagdo aquilo que ¢ divulgado pelo
BNDES, todas disponibilizam em seu portal um documento contendo a politica de Gestdo de
Riscos implementada. Quanto a politica de Transparéncia ou de Divulgagdo de Informagdes,
apenas 5 (cinco) delas ainda ndo divulgam um documento consolidado sobre a questdo. Em
relagdo as acdes de compliance os resultados mostraram-se similares, e 15 (quinze)
institui¢cdes ja divulgam os procedimentos adotados. Ocorre que legislagdes em vigor no
Brasil — como a Lei n. 12.527/11 (Lei de Acesso a Informagdo) e a Lei n. 13.303/2016 (Lei
das Estatais) — instituiram normas relacionadas a governanca corporativa, transparéncia e
compliance, com o objetivo de contribuir para o aperfeicoamento da atuagdo das instituigdes
publicas. Dentre as imposigdes estabelecidas, destaca-se a obrigatoriedade de que todas as
entidades tenham em sua estrutura areas, politicas e praticas institucionalizadas voltadas a
Gestdo de Riscos, de Transparéncia e de Controles Internos.

Cabe ressaltar que em alguns casos, como no Bandes e no BRDE, verificou-se que
apesar de existirem acdes de prevencdo e de divulgagdo de informagdes, as medidas de
transparéncia e compliance ndo estavam consolidadas em um documento formal. De modo
que o modelo de referéncia de transparéncia seguido no presente estudo é aquele adotado pelo
BNDES, e como ndo havia um documento contendo as diretrizes a serem seguidas por tais
institui¢des, nesses casos os itens foram considerados indisponiveis para os fins da analise.
Portanto, ¢ importante salientar que informagdes registradas como ausentes apos as visitas aos
portais das institui¢des ndo sdo, necessariamente, inexistentes. A disponibilizagdo insuficiente
de determinada informagdo buscada pode significar apenas a ocorréncia de um problema de
transparéncia, e ndo a auséncia completa de mecanismos de combate a fraudes, gerenciamento
de riscos ¢ de divulgacdo por parte dos BD e das AF.

Embora os BD ¢ as AF estejam obrigadas a seguir determinagdes legais que tratam
sobre os aspectos do pilar de Politicas e Diretrizes, os resultados revelam que nem todos
divulgam essas informa¢des em conformidade com a legislagdo publica. Apesar do tempo

decorrido desde o inicio da vigéncia das leis, existem instituicdes que ainda hoje apresentam
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dificuldades e precisam de ajustes para efetivamente cumpri-las. Este ¢ um ponto a ser
observado porque, conforme argumentado por Stiglitz (1999b), apenas o compromisso com a
transparéncia € capaz de reduzir as assimetrias informacionais entre cidaddos e agentes
estatais, de maneira a minimizar falhas de gestdo e possibilitar o exercicio de maior controle
sobre as agdes empreendidas no setor publico. Assim como ocorre no BNDES (2021f), ¢ a
partir de iniciativas que passam pela divulgacdo de politicas e agdes tdo importantes para o
funcionamento das institui¢des que € corporificado o compromisso na expansdo da

transparéncia de suas atividades e na execugdo de boas praticas de governanca.

Tabela 1 - Pilar das Politicas e Diretrizes

Geral Bancos de Agéncias de
Politicas e Diretrizes Desenvolvimento Fomento
Qtd. SIM | % Qtd.SIM | % | Qtd.SIM | %

Disponibilizagdo da Politica de Gestdo

de Riscos. 18 100 3 100 15 100
Disponibilizagdio da  Politica de

Transparéncia ou de Divulgacdo de 13 72 2 67 11 73
Informagdes.

Acdes de Compliance: abrangendo
procedimentos voltados & prevengao,

deteccdo e remediagdo de atos que 15 83 1 33 14 93
possam comprometer a integridade da
instituicdo.

Média 15 85 2 67 13 89

Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da pesquisa.

4.2 INSTITUCIONAL

A estrutura organizacional e o organograma, contendo os principais cargos € seus
respectivos ocupantes encontram-se disponiveis para consulta no site do BNDES. E possivel
ainda acessar com detalhes as fungdes e competéncias a serem desempenhadas por cada setor
do banco. A analise dos itens estabelecidos no roteiro de observagdes no pilar Institucional
(Tabela 2) revela que todas as instituigdes da amostra também disponibilizam em seus portais
essas informagoes. A divulgagdo dessas informagdes possibilita o acesso e o controle social
sobre a gestdo publica, o que, conforme Bento e Bringel (2014), ajuda a dirimir a politizagao
indevida das instituigdes.

Por outro lado, a divulgagdo da agenda do presidente demonstra ser um obstaculo a
transparéncia dos BD e das AF. Embora essa ja seja uma informagdo facilmente encontrada
no portal do BNDES, apenas 1 (um) dos bancos e 3 (trés) das agéncias de fomento da amostra

publicam diariamente os compromissos publicos do seu presidente. Vale mencionar que a Lei
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n. 12.813/2013 estabelece que a agenda das autoridades do poder executivo federal de
autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas ou de sociedades de economia mista seja
divulgada, diariamente, por meio da internet. Estados brasileiros também ja contam com
legislagcdes proprias similares aprovadas. Essas sdo agdes que buscam promover a
transparéncia, uma vez que possibilitam o acesso as atividades dos agentes publicos por
qualquer pessoa.

Questdes como os mecanismos para solicitacdo de acesso a informagao, os processos
para envio de reclamagdes, os hordrios de atendimento, informagdes sobre auditorias
realizadas e a divulgagdo de relatorios de dentncias ja sdo determinadas pelos artigos da LAI
e cumpridas pelo BNDES. A maioria das institui¢des da amostra também disponibilizam tais
informagoes, demonstrando estarem alinhadas com as normas impostas por legislagdes em
vigor. A transparéncia das AF se destaca em relacdo a dos BD no item do roteiro de
observagdes que trata de temas especificos sobre a LAI.

O BNDES divulga as informacdes classificadas e desclassificadas nos ultimos doze
meses no admbito da instituicdo, além dos formulérios e recursos referente a pedidos de
desclassificacdo. Entre as instituicdes da amostra, apenas 7 (sete) disponibilizam uma relagéo
de documentos classificados ou desclassificados em algum grau de sigilo, nos termos da
legislacdo. Os BD se destacam em relagdo as AF na transparéncia desse item, visto que
apenas 1 (um) deles ndo divulga tais informag¢des em seu portal.

Em razdo do BNDES ter servido como modelo institucional para a criacdo dos BD
estaduais (BNDE, 1963), esperava-se que os resultados do pilar Institucional indicassem certa
conformidade entre as normas incorporadas por estas institui¢des ¢ aquelas do BNDES. Com
excecdo dos itens referentes a agenda do presidente e a informacdes classificadas, essa foi, de
fato, a realidade verificada nos BD e nas AF da amostra.

Assim como no pilar das Politicas e Diretrizes, os resultados do pilar Institucional
também evidenciam a importancia da introdugdo de legislagdes publicas para a promocao da
transparéncia nas instituicdes da amostra. Vale mencionar que apesar do carater publico e
privado dos BD e das AF, estas entidades estdo subordinadas a LAI, conforme j& evidenciado

no estudo de Bento e Bringel (2014).
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Tabela 2 - Pilar do Institucional

Geral Bancos de Ageéncias de
Institucional Desenvolvimento Fomento
Qtd.SIM | % | Qtd.SIM | % | Qtd.SIM | %
Fungdes e competéncias da instituigdo. 18 100 3 100 15 100
Estrutura organizacional com os principais 18 100 3 100 15 100

cargos e seus ocupantes.
Agenda do presidente. 4 22 1 33 3 20

Informagdes referentes ao resultado de
inspegdes e auditorias realizadas.

18 100 3 100 15 100

Disponibilizagao do processo de envio de
reclamagdes ¢ relatorios de denuncias, 18 100 3 100 15 100
horarios de atendimento.

Sobre a LAI: temas tratados na lei, os

procedimentos para solicitacdo de acesso

através da Transparéncia Passiva e 15 83 1 33 14 93
mecanismos recursais, estatisticas de

acesso, entre outros dados.

Informagdes classificadas: lista das
informagdes que foram classificadas em
algum grau de sigilo, de acordo com a
legislagdo aplicavel.

Média 14 78 2 76 12 78
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da pesquisa.

4.3 FINANCAS E EMPREGOS

A analise do pilar das Finangas e Empregos (Tabela 3) também revela o impacto das
legislagdes para a promogao da transparéncia nas institui¢des publicas de fomento. Conforme
previsto na LAI, informagdes referentes aos convénios, despesas, licitagdes ¢ contratos devem
obrigatoriamente ser disponibilizadas nos portais das autarquias, empresas publicas,
fundagdes publicas e sociedades de economia mista. Nesse sentido, o BNDES disponibiliza
aqueles que trabalham ou prestam servi¢o para o banco um guia contendo as diretrizes de
relacionamento com seus fornecedores credenciados. O documento firma o compromisso da
instituicdo em atender as obrigacdes emanadas pelos diversos o6rgaos de controle, supervisao e
gestdo. Estdo disponiveis para consulta no site do BNDES todos os contratos, os processos
licitatorios, informagdes sobre receitas, despesas e transferéncias de recursos financeiros. Os
demais BD e AF da amostra também dispdem de areas especificas nos seus portais para a
divulgacéo desses itens.

O BNDES dispde de diversas fontes de recursos para conceder financiamento de longo
prazo e realizar investimentos em todos os segmentos da economia brasileira, todas

detalhadamente apresentadas no site da instituicdo. O banco especifica o local de origem do
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recurso — entre fontes governamentais e captagdes externas — o montante (em RS$) das
obrigagdes com cada fonte e a porcentagem que esse valor corresponde dentre todas as suas
fontes de recursos. Os percentuais sdo apresentados em um gréafico onde ¢ possivel identificar
a parcela que cada fonte de recurso representa na estrutura de funding do banco, bem como as
variagoes desses valores nos ultimos 5 (cinco) anos.

Dentre os BD da amostra, constatou-se que nenhum apresenta tais informagoes de
forma detalhada. O BDMG, por exemplo, embora divulgue informagdes sobre a captagdo de
recursos no Relatério de Sustentabilidade da instituicdo, ndo detalha qual o montante obtido a
partir de cada fonte e nem a origem dos recursos. Nas AF nao foi diferente, cabendo apenas
destacar a disparidade da Desenbahia. Assim como verificado no BNDES, a Desenbahia
disponibiliza a proveniéncia, os valores e os percentuais obtidos a partir de cada uma das suas
fontes de recursos, bem como informagdes sobre os fundos geridos pela instituigao.

Souza et al. (2021) identificaram que os BD e as AF constituem entidades que detém
capital proprio reduzido e s3o fortemente dependentes de medidas governamentais voltadas a
disponibilizacdo de recursos publicos para o fomento de sua atividade produtiva. Caberia,
portanto, a todas as instituigdes da amostra seguir o modelo de divulgagdo e prestagdo de
contas verificado na Desenbahia e no BNDES. Porém, os resultados obtidos evidenciam uma
falta de transparéncia que, alinhada ao exposto por Mohallem, Vasconcelos e France (2017),
impede que os cidaddos — principais contribuintes do Estado — e demais orgaos de fiscalizagio
estejam cientes e exergam controle sobre o montante de verbas publicas alocado nos bancos ¢
agéncias.

Apesar do entendimento ja assentado pelo STF e pelo Superior Tribunal de Justica —
anteriormente mencionado — de que publicar informagdes sobre salarios dos servidores
representa um meio de concretizagdo da transparéncia administrativa (BRASIL, 2019),
nenhum dos BD da amostra disponibiliza essas mesmas informac¢des de forma
individualizada. Apenas 6 (seis) AF publicam as remuneragdes ¢ beneficios oferecidos a seus
funcionarios e diretores de maneira similar a do BNDES, que permite a consulta dos
contracheques contendo valores, nomes e cargos/fun¢des de cada empregado. Dentre as AF
que ndo ddo transparéncia a essa questdo, cabe destacar a justificativa apresentada pelo
Badesc. A instituicdo afirma que por atuar em regime de concorréncia, ¢ enquadrada na
excecdo legal prevista no §1° do art. 6°, c/c §3° do art. 8°, do Decreto Estadual 1.048/2012 e
que, portanto, pode se eximir da obrigacdo de divulgar informagdes relativas & remuneragao

de seus colaboradores. A justificativa apresentada por essa e, muitas vezes, por outras
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instituicdes publicas de fomento vai de encontro ao que argumentam Bento e Bringel (2014).
Segundo os autores, o objetivo precipuo de BD ¢ AF ndo é concorrer no mercado ou gerar
lucro, mas sim executar uma politica publica de desenvolvimento socioecondmico. Portanto,
por desempenharem fungdo publica, essas instituigdes estariam impedidas do afastamento
total da aplicagdo da LAI e do principio da publicidade previsto na CF/88.

Embora fundamentais para a visualizagdo e o acompanhamento da satde financeira da
instituicdo, os percentuais de taxa de inadimpléncia ndo vém sendo publicados,
principalmente, pelas AF da amostra. A andlise revela que 2 (dois) dos 3 (trés) BD
investigados publicam em relatorios anuais o percentual de valores a receber em atraso, mas
que apenas 3 (trés) das AF divulgam essa mesma informagao.

Autores como Teixeira (1978) e Salviano Junior (2004) evidenciaram o impacto das
taxas de inadimpléncia no desempenho e manutengdo dos BD. Ambos deram destaque em
seus estudos para a falta de controle e de medidas que visassem evitar os elevados percentuais
de inadimplentes nessas instituicdes, além de incluirem esse fator entre as razdes que
levaram-nas a um desempenho insatisfatério e ao seu deperecimento. Nas institui¢des atuais,
a transparéncia ativa dessa informagao serviria como aliada para evitar que os erros cometidos
no passado fossem repetidos, e também para que BD e AF tivessem sua satude financeira
mantida constantemente sob o controle e avaliagdo de diversos atores. Por isso, a auséncia

verificada na maioria dos portais revela-se bastante problematica.

Tabela 3 - Pilar das Financas e Empregos

Geral Bancos de Agéncias de
Financas e Empregos Desenvolvimento Fomento
Qtd.SIM | % | Qtd.SIM | % | Qtd.SIM | %

Dlvulgagaon df?ta!hilda das fontes de 1 6 0 0 1 7
recursos da instituigdo.
Infomaqoes sob.re nglanos.e beneficios 6 33 0 0 6 40
oferecidos a funcionarios e diretores.
DlVllllgag:'flo .do percentual de taxa de 5 28 2 67 3 20
inadimpléncia.
Convénios: informagdes sobre os repasses
e transferéncias de recursos financeiros 18 100 3 100 15 100
efetuados.
Despesas:' 1.nformac;oes_ sobre a execugdo 18 100 3 100 15 100
or¢amentaria e financeira detalhada.
Licitagdes e contratos: informagdes sobre
licitagdes e contratos de compras 18 100 3 100 15 100
realizados.

Média 11 61 2 61 9 61

Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da pesquisa.
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4.4 INFORMACOES DO PORTFOLIO

A andlise do pilar das Informagdes do portfolio (Tabela 4) demonstra que nesse
aspecto os BD e as AF apresentam transparéncia parecida em relag@o aos itens determinados
no roteiro de observagdo. Os dois tipos de instituicdo financeira de fomento apresentaram
média de 50% quanto a divulgacdo dos pontos buscados em suas paginas na internet.

O BNDES, por meio de sua subsidiaria BNDESPar, apoia diversos tipos de fundos de
investimento em participagdes e projetos, de crédito corporativo e em infraestrutura. A
instituicdo afirma que as demonstragdes financeiras e os regulamentos que estabelecem a
politica de investimentos, taxas, prazos, responsabilidades, relagdes entre investidores,
gestores e administradores e outros aspectos de cada fundo podem ser acessados no site da
Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM). A carteira de investimentos da BNDESPar esta
disponivel no portal do banco, contendo informagdes como o fundo e o tipo de fundo, o valor
investido, o percentual de participacdo do BNDES no fundo, o percentual de participagdo do
fundo na carteira de renda variavel do Sistema BNDES e os gestores escolhidos a partir de
processo seletivo para administra-los. Podem ser consultados todos os dados de 2012 até
2021. Quanto aos BD ¢ as AF da amostra, a coleta de dados revelou que nenhum deles
disponibiliza em seu portal informagdes tdo completas sobre as empresas e fundos atualmente
ou anteriormente investidos.

Por outro lado, tanto os BD como as AF divulgam detalhadamente informacgdes
necessarias para a contratacdo de financiamento. Constam nos portais, os objetivos das linhas
de crédito e a quem se destinam, as condigdes financeiras aplicaveis, a documentacao exigida
e outras orientagdes para a obtencdo do crédito. A transparéncia dos aspectos desse item ¢
importante, porque, dado que a concessdo de financiamento ¢ o principal produto dos bancos
e agéncias de fomento, ¢ imprescindivel que seus potenciais clientes possam acessar tais

informagdes quando quiserem.

Tabela 4 - Pilar das Informacdes do portfélio

(continua)
Geral Bancos de Agéncias de
Informacdes do portfélio Desenvolvimento Fomento
Qtd. SIM | % Qtd.SIM | % | Qtd.SIM | %

Informagdes sobre todas as empresas e
fundos atualmente ou anteriormente
investidos - incluindo o valor total € a
natureza do apoio financeiro.
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Tabela 4 — Pilar das Informacoes do portfélio

(conclusdo)
Geral Bancos de Agéncias de
Informacdes do portfélio Desenvolvimento Fomento
Qtd. SIM | % Qtd.SIM | % | Qtd.SIM | %

Informagdes necessarias a contratagao
do financiamento: objetivo das linhas
de crédito e a quem se destinam, as
condi¢des financeiras aplicaveis, a
documentagdo exigida e orientagdes
para a obtengdo do financiamento.

Média 9 50 1 50 7 50

Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da pesquisa.

18 100 3 100 15 100

4.5 DADOS DOS CLIENTES

A analise do pilar dos Dados dos clientes (Tabela 5) revela ndo haver transparéncia
sobre aspectos que buscam identificar para quem sao destinados os recursos publicos sob a
gestdo dos BD e das AF. Nenhuma das entidades abordadas apresenta informagdes detalhadas
contendo os nomes ¢ o porte de cada cliente/empresa beneficiados pelo crédito, tampouco os
setores em que suas atividades estdo concentradas. Nelas prevalece o argumento outrora
citado de que a privacidade dos individuos e seu direito ao sigilo bancario devem ser
priorizados em detrimento da transparéncia na destinagdo dada aos recursos publicos
(BENTO; BRINGEL, 2014).

Entretanto, o BNDES segue pelo caminho oposto. Recentemente o banco consolidou
suas estatisticas operacionais em um painel interativo disponivel no sife da institui¢do, com
diversas opgdes de filtros de pesquisa que, ao permitirem recortes por regido, setor, tipo de
operacdo e produto financeiro, facilitam a busca por informagdes. Os pontos de observagdo
correspondentes ao pilar dos Dados de clientes podem ser encontrados em planilhas da
instituicdo que, entre outras informagdes, contém os nomes, o porte e a natureza juridica das
empresas ¢ clientes beneficiados pelo crédito.

O Bandes ¢ a institui¢do que demonstrou estar mais proxima da transparéncia dada
pelo BNDES. O banco disponibiliza o numero de contratos e o valor (R$ mil) aprovados por
regido, o nimero de contratos e o valor (R$ mil) aprovados por setor, o numero de contratos e
o valor (R$ mil) aprovados por objetivo e o nimero de contratos e o valor (R$ mil) aprovados
por porte. Ainda assim, como pode ser observado, os dados sdo apresentados apenas de forma
geral, sem individualizar as informagdes sobre os clientes e as operagdes realizadas. Os
demais BD e AF da amostra simplesmente ndo trazem os dados consolidados dessa forma em

seus respectivos sifes.
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Apesar do que prevé a perspectiva que justifica a criagdo dos BD e AF com base na
existéncia de falhas de mercado (CUNHA; CARVALHO; PRATES, 2018), os resultados
observados no pilar dos Dados dos clientes ndo garantem que essas instituicdes estejam
ofertando crédito para setores e modalidades preteridos pelas institui¢des financeiras privadas.
Nao ha como mensurar se suas operacdes vém sendo direcionadas para cumprir o objetivo
precipuo de induzir o desenvolvimento socioecondmico regional. Ao contrario, a auséncia de
transparéncia sobre quem sdo seus beneficidrios colocam em xeque a atuacdo dessas
instituigoes.

Os resultados indicam a manutencdo de praticas pautadas na opacidade e no sigilo nos
BD e AF brasileiros. Conforme ja discutido no estudo de Bento e Bringel (2014), entidades
constituidas como empresas publicas ou sociedades de economia mista valem-se do seu
carater publico-privado pelos atores politicos, de forma a contornar demandas por mais
transparéncia e divulgacdo de informagdes acerca dos seus clientes. Assim, conforme
destacam autores como Kondo et al. (2002) e Torres Filho ¢ Costa (2012), conseguem se
manter insulados o suficiente para utilizar critérios nebulosos — e por vezes, politicos — na

escolha daqueles que recebem os empréstimos.

Tabela 5 - Pilar dos Dados dos clientes

Geral Bancos de Agéncias de
Dados dos clientes Desenvolvimento Fomento
Qtd. SIM | % Qtd.SIM | % | Qtd.SIM | %
Id;ntlﬁcagao de quem  s3o oS 0 0 0 0 0 0
clientes/empresas beneficiados.
Infqrmaqoes sol?re o setor ¢ subsetor de 0 0 0 0 0 0
atividade dos clientes/empresas.
Inf_ormaqoes sobre o porte do cliente 0 0 0 0 0 0
(micro, pequena, média ou grande).
Média 0 0 0 0 0 0

Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da pesquisa.

4.6 DADOS DAS OPERACOES

A analise do pilar dos Dados das operagoes (Tabela 6) ¢ similar aquela verificada no
pilar dos Dados dos clientes (Tabela 5), demonstrando a falta de transparéncia dos BD e das
AF brasileiros também sobre seus processos de avaliacdo do crédito. Em geral, mais uma vez
ndo foram percebidas diferencas significativas entre a divulgag@o de informagdes desses dois
tipos distintos de institui¢cdes publicas de fomento.

O BNDES fornece uma visdo abrangente sobre suas operagdes de financiamento e sua

politica de crédito. Informagdes sobre os contratos do banco, como taxas de juros, prazos de
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pagamento e garantias das operagdes podem ser visualizadas sem dificuldade no proprio site
da instituigdo. E possivel, inclusive, consultar todos os detalhes dos principais projetos
financiados em todo o Brasil desde 2002. A comparacdo entre a transparéncia dada pelo
BNDES ¢ as demais institui¢des publicas de fomento do Brasil revela o atraso destas ultimas
nesse aspecto.

A partir das visitas aos portais constatou-se que informagdes que especificam os
objetivos ¢ a localizagdo de cada projeto, bem como o prazo de pagamento de cada operacao,
o valor contratado e as garantias oferecidas pelos clientes ndo sdo divulgadas por nenhuma
das instituigdes que compdem a amostra do estudo. Também ndo foram encontradas
informagdes sobre o andamento e a execugdo de cada projeto apoiado a partir dos recursos
publicos ofertados pelos bancos e agéncias. Apenas as taxas de juros cobradas em cada linha
de financiamento sdo disponibilizadas por todas as institui¢des analisadas.

A mitigacdo de riscos pode ser definida como uma politica e estratégia utilizada pelas
empresas para identificar os riscos a que estdo sujeitas e agir de maneira preventiva no sentido
de minimizar seus impactos nas operagdes. Como os riscos estdo associados a possibilidades
de ocorréncia de perdas resultantes de diversas variaveis, ¢ fundamental que as instituigdes
demonstrem seu compromisso ndo somente em identifica-los, mas também em tornar publicas
as medidas adotadas para geri-los e mitiga-los.

O BNDES ja adota essa postura e divulga com detalhes 0 modo como administra os
principais riscos aos quais esta exposto, além de permitir que o processo de controle interno
implementado para mitiga-los sejam conhecidos. As informagdes incluem descricdo sobre
cada risco, as medidas utilizadas para que sejam geridos e quais as equipes envolvidas nesse
processo. Dentre as instituicdes da amostra, todos os BD disponibilizam o modo como os
riscos sdo mitigados nas operagdes realizadas. Embora também ja esteja presente nos sites da
maioria (80%) das AF, ainda existem aquelas que ndo dao transparéncia a essa informacao.

Os resultados obtidos na andlise do pilar evidenciam a auséncia de informagdes
detalhadas sobre os projetos apoiados a partir das operagdes, dificultando o controle sobre a
principal atividade realizada pelos BD e AF: a concess@o de empréstimos. Constatou-se que a
falta de transparéncia resulta na perda do controle sobre o destino e a aplicagdo dos recursos
publicos deslocados para essas instituigdes. A promocdo da transparéncia e do acesso as
informagoes das operacdes dos BD e AF deveriam incluir mecanismos de prestacdo de contas
a sociedade e ao controlador, conforme ja evidenciado no estudo de Cunha, Carvalho e Prates

(2014),
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Assim como observado no pilar dos Dados dos clientes, ndo ¢ possivel avaliar se os
objetivos que norteiam a atuacdo dos bancos e agéncias, tendo como base as falhas de
mercado (CUNHA; CARVALHO; PRATES, 2018), vém sendo atingidos. Apesar do que
argumentam Cavalcante (2007) e Souza (2018), devido a ndo disponibiliza¢ao de informagdes
sobre os objetivos, o andamento e a execucdo dos projetos e da localizagdo dos
empreendimentos realizados, torna-se impossivel mensurar se as institui¢des financeiras com
sedes regionais sdo de fato mais integradas com a realidade local e comprometidas com o
progresso da economia regional. Permanece, por exemplo, a divida sobre se os desequilibrios
inter-regionais devido a maior oferta de crédito para regides ja urbanizadas, enquanto areas

periféricas e rurais sdo preteridas, vém sendo mitigados.

Tabela 6 - Pilar dos Dados das operacdes

Geral Bancos de Agéncias de
Dados das operagoes Desenvolvimento Fomento
Qtd. SIM | % Qtd.SIM | % [ Qtd.SIM | %

Informagdes sobre os objetivos do projeto. 0 0 0 0 0 0
Dlvulg?g:ao do valor contratado em cada 0 0 0 0 0 0
operagao.
Locgllzaqao do empreendimento a ser 0 0 0 0 0 0
realizado.
Divulgacdo das garantias oferecidas. 0 0 0 0 0 0
Informagdes sobre prazo de pagamento. 0 0 0 0 0 0
Informagdes sobre o andamento ¢ a
execucdo do projeto. 0 0 0 0 0 0
Informagdes sobre taxa de juros. 18 100 3 100 15 100
Disponibilizagdo das medidas adotadas
para mitigagdo de risco nas operagdes 15 83 3 100 12 80
realizadas.

Média 4 23 1 25 3 22

Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da pesquisa.

4.7 IMPACTO

A andlise do pilar de Impacto (Tabela 7) revela uma disparidade entre a transparéncia
dos BD e das AF em relagdo aos itens estabelecidos no roteiro de observagdo. Enquanto a
média de BD que apresentaram os relatdrios de Gestdo e de Efetividade nos seus portais foi
de 83%, apenas em 30% dos sites das AF esses documentos foram encontrados. Sucessoras
dos BD cujas atividades foram encerradas em decorréncia de anos de mas praticas bancarias e
administrativas (SALVIANO JUNIOR, 2004), esperava-se que as AF apresentassem
resultados mais satisfatorios. Porém, vale dizer, a simples verificagdo da disponibilizagdo ou

nao dos relatorios de Efetividade e Gestdo pelos BD e AF realizada ndo nos permite afirmar
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se as instituicdes apenas nao estdo divulgando para a sociedade informagdes sobre seus
impactos, metas e resultados alcangados — um problema de transparéncia — ou se sequer estdo
realizando esse tipo de acompanhamento sobre os projetos que apoiam.

O Relatorio de Efetividade deve trazer dados e descricdo resumida dos impactos
alcancados e da contribuicdo dos financiamentos concedidos para o desenvolvimento
regional. Nesse documento o BNDES refor¢a seu compromisso com a transparéncia e o
impacto das a¢des da instituicdo. Além de divulgar os resultados, o relatério publicado
anualmente desde 2016 contém informagdes como a quantidade de empresas que acessaram
as linhas de crédito, quanto de energia foi gerada ¢ a quantidade de escolas, hospitais e outras
construgdes proporcionadas pelos projetos apoiados pelo BNDES. Nos portais das instituigdes
da amostra foi verificado que 2 (dois) dos 3 (trés) BD também divulgam seu Relatdrio de
Efetividade. O Bandes ndo divulga essas informagdes consolidadas em um documento, e
apenas apresenta alguns casos de sucesso. Ja entre as AF, apenas duas disponibilizam esse
relatorio. No caso da Desenvolve SP — uma das AF que teve esse item do roteiro registrado
como indisponivel — apesar de existir um Relatério de Impactos e Atividades no site da
institui¢do, o documento ndo ¢ atualizado desde 2017. Uma vez que os projetos apoiados
pelas IFD devem resultar em impactos socioecondmicos regionais significativos, ¢
imprescindivel que estas informagdes estejam disponiveis para o acesso da sociedade e dos
controladores (CUNHA; CARVALHO; PRATES, 2018). Em consonancia com Kenny
(2020), a transparéncia dos projetos ja realizados e dos resultados obtidos permite que clientes
em potencial sejam capazes de projetar as vantagens em contratar o financiamento com a
instituicdo, aumentando o fluxo de projetos de qualidade.

O Relatério de Gestdo € parte integrante das prestacdes de contas e deve conter as
metas estabelecidas, as agdes realizadas e os resultados alcangados pela institui¢do ao longo
do exercicio. O BNDES publica anualmente um Relatério Anual de Atividades, no qual
apresenta os destaques de atua¢do do Banco, com énfase nas dimensdes econdmica, social e
ambiental, a partir dos capitais e perspectivas do Mapa Estratégico da empresa. Todos os 3
(trés) BD disponibilizam esse documento contendo as informacdes requisitadas. Em
contrapartida, nas AF o cenario é bem diferente ¢ apenas 7 (sete) delas permite o acesso ao
Relatorio de Gestdo através do seu sife. Entre aquelas que tiveram esse item do roteiro de
observacgdo registrado como indisponivel identificou-se que algumas ndo vém apresentado o
relatorio de forma continua e atualizada. Por exemplo, a ultima vez que a Badesul publicou

Relatéorio de Gestdo foi em 2014.
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Tabela 7 - Pilar de Impacto

Geral Bancos de Ageéncias de
Impacto Desenvolvimento Fomento
Qtd. SIM [ % Qtd.SIM | % | Qtd.SIM | %
Relatorio de Efetividade. 4 22 2 67 2 13
Relatorio de Gestdo. 10 56 3 100 7 47
Média 7 39 2 83 4 30

Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da pesquisa.

4.8 PARTICIPACAO SOCIAL

A andlise do pilar da Participag@o social (Tabela 8) revela a falta de empenho dos BD
e das AF na promo¢do de um ambiente institucional mais transparente, democratico e
participativo. Os dados referentes a existéncia de espacos institucionalizados de participacao
da sociedade e a presenga da sociedade nos Conselhos demonstram a manutengdo dessas
instituicdes como estruturas burocraticas insuladas.

Conforme defendido pelo Forus International (2020), é necessario que as instituicdes
realizem consultas publicas sobre suas politicas e processos de tomada de decisdo e que suas
estruturas de governanga incluam representantes da sociedade civil. Nesse sentido, visando
aperfeicoar suas praticas relativas a transparéncia e estabelecer contato direto com
organizagdes da sociedade civil, desde 2014 o BNDES realiza foruns, reunides e ciclos de
palestra. Nesses eventos os membros da alta administragdo e do corpo técnico do banco
recebem membros da sociedade civil para tratar de temas relacionados as suas formas de
atuagdo. Entre os 15 (quinze) BD e AF da amostra deste estudo, apenas a Desenbahia
descreveu sobre a existéncia de espagos institucionalizados de participagdo da sociedade. Tal
AF afirma promover foruns e agendas para debater temas relevantes com a sociedade.

Em relacdo as nomeagdes de pessoal para a composi¢do da Diretoria e dos Conselhos
Administrativo e Fiscal dos BD e das AF, Romero (2017) reforga a importancia de que sejam
estabelecidas diretrizes transparentes e justas no processo de recrutamento. Nesse aspecto,
todas as instituicdes da amostra divulgam no Estatuto Social suas politicas para a formacdo
dos Conselhos. Porém, ainda que estejam previstos espagos a serem ocupados por membros
independentes, ndo héd indicios que estes sejam individuos de grupos da sociedade civil
comprometidos com a representagdo dos reais interesses dos cidaddos.

Até mesmo o Estatuto do BNDES revela uma possivel fragilidade que se mantém
apesar dos consideraveis avangos rumo a uma conduta mais transparente da instituigdo. O

documento prevé a presenga de 11 (onze) membros, a serem indicados pelo Ministro de
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Estado supervisor, pelo Ministro de Estado da Economia, pelo Ministro das Relagdes
Exteriores e 1 (um) representante dos empregados ativos do BNDES. Também em outra
instituicao financeira de fomento da amostra, o Estatuto do BDMG prevé a presenca de até 6
(seis) representantes do Acionista Controlador, 1 (um) representante dos empregados € no
minimo 2 (dois) membros independentes, sendo 1 (um) deles indicado pelos acionistas
minoritarios. A auséncia de determina¢des mais especificas sobre o perfil dos indicados abre
margem para a manutencdo das praticas tradicionais de ocupacao dos espagos burocraticos,
lotados por representantes advindos da iniciativa privada e conforme o contexto politico no

poder, tal qual observado em Schmitt (2016).

Tabela 8 - Pilar da Participacio social

Geral Bancos. de Agéncias de
Participacio social Desenvolvimento Fomento
Qtd. SIM | % Qtd.SIM [ % | Qtd.SIM | %
o parteipagio dasocidade 16 0 o 17
Presenga da sociedade nos Conselhos. 0 0 0 0 0 0
Média 0,5 3 0 0 0,5 3

Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da pesquisa.

4.9 TRANSPARENCIA ATIVA GERAL DOS BD E DAS AF

A Tabela 9 traz um panorama geral — em ordem decrescente — da transparéncia ativa
verificada nos portais dos BD e das AF que compdem a amostra deste trabalho. A média de
itens do roteiro de observagdo registrados como disponiveis nos portais das instituicdes foi de
15 (quinze), representando um percentual de cerca de 45%.

Apesar da andlise individual de cada pilar do roteiro de observagdo por vezes ter
identificado diferencas entre a transparéncia dos bancos e agéncias, é possivel notar que, de
modo geral, esses dois tipos de instituigdes financeiras mantiveram-se proximos no
quantitativo de itens do roteiro disponibilizados nos seus sites. As 18 (dezoito) instituicdes
analisadas oscilaram entre 17 (dezessete) ¢ 13 (treze) itens registrados como disponiveis, ndo
havendo predominio de BD ou AF. Como pode ser percebido na Tabela 9, alguns BD
mostraram maior transparéncia ativa que certas AF e vice-versa.

As instituicdes que apresentaram os melhores resultados foram o Bandes, a Goias
Fomento, a Desenbahia e a Desenvolve SP. O BRDE, a Desenvolve MT, a Afap e a Agefepe
aparecem como as menos transparentes da amostra para os itens observados, apresentando

resultados inferiores & media geral. Abaixo delas aparece ainda a Fomento PR, o destaque
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negativo da amostra com resultados significativamente inferiores que as demais instituigdes

analisadas.

Tabela 9 - Transparéncia ativa geral dos BD e das AF

Quantidade

Instituicio Financeira Sigla de “Sim” %

Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo Bandes 17 52
Agéncia de Fomento de Goias Goias Fomento 17 52
Agéncia de Fomento do Estado da Bahia Desenbahia 17 52
Agéncia de Fomento do Estado de Sdo Paulo Desenvolve SP 17 52
Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais BDMG 16 48
Badesul Desenvolvimento S.A. — Agéncia de Fomento/RS | Badesul 16 48
Agéncia de Fomento do Estado do Amazonas Afeam 16 48
Agéncia de Fomento do Estado do Rio de Janeiro AgeRio 16 48
Agéncia de Fomento do Rio Grande do Norte AGN 15 45
Agéncia de Fomento do Estado de Santa Catarina Badesc 15 45
Agéncia de Fomento do Estado do Tocantins Fomento TO 15 45
Agéncia de Fomento de Alagoas Desenvolve AL 15 45
Agéncia de Fomento e Desenvolvimento do Estado do Piaui | Piaui Fomento 15 45
Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul BRDE 14 42
Agéncia de Fomento do Estado de Mato Grosso Desenvolve MT 14 42
Agéncia de Fomento do Amapa Afap 14 42
Agéncia de Fomento do Estado de Pernambuco Agefepe 14 42
Agéncia de Fomento do Parana Fomento PR 13 39
MEDIA - 15 45

Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da pesquisa.
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5  CONSIDERACOES FINAIS

O Estado brasileiro atua na economia e no mercado de diversas formas, incluindo via
institui¢des financeiras de desenvolvimento realizadoras de atividades de financiamento.
Tendo os Bancos de Desenvolvimento e as Agéncias de Fomento como objeto, o presente
estudo buscou observar a transparéncia dada por essas instituigdes as suas operagoes,
caracterizadas por uma forte dependéncia do aporte financeiro do Estado. O objetivo principal
consistiu na realizagdo do diagndstico da transparéncia ativa dos BD e das AF brasileiros.
Centralizada em verificar a disponibilizacdo de informagdes especificas nos sites
institucionais, essa investigacdo possibilitou que fossem obtidos indicativos sobre a
proatividade dos BD e das AF em conceder acesso as informagdes relacionadas a aplicagdo
dos recursos publicos colocados sob sua gestao.

Os resultados evidenciam que, em termos de transparéncia, as institui¢des financeiras
publicas de desenvolvimento do Brasil ainda sdo insuficientes. A partir das visitas dirigidas
aos portais dos BD e AF, pdde-se constatar a auséncia da maior parte das informagdes
buscadas. Em geral, as instituigdes demonstram esfor¢o apenas em cumprir a publicizagdo de
determinagdes impostas pelas legislacdes vigentes, enquanto informacdes relacionadas a
identificacdo dos clientes, ao detalhamento dos projetos financiados, a destinacdo e as fontes
dos recursos utilizados e a presenca da sociedade na estrutura institucional permanecem
indisponiveis. Essa postura esta alinhada ao que Mettenheim (2010b) define como uma
tendéncia das instituicdes a manutencdo do insulamento burocratico, onde elites
entrincheiradas adotam o sigilo como forma de manter o controle sobre nomeacdes e decisdes
referentes a aplicagdo dos recursos publicos.

A abertura ¢ a disponibilizacdo de informacdes sdo fundamentais para mitigar riscos a
que estdo sujeitos os BD e as AF, em especial aqueles relacionados a interferéncias na escolha
dos projetos e clientes financiados. Nao por acaso, Bento e Bringel (2014) destacam a
transparéncia institucional, das operacdes e dos beneficiarios como a maior aliada da
sociedade e do controle externo para coibir a captura das IFD por grupos de interesses
politicos e empresariais. Porém, a realidade encontrada nos BD ¢ nas AF brasileiros ¢
marcada pela auséncia de informagdes importantes, que tornariam claros os critérios
utilizados para definir a alocagdo das verbas estatais. Assim, embora sejam institui¢des
financeiras publicas cujos deveres incluem a transparéncia, a prestagdo de contas e a

responsabilizagdo dos seus gestores, os BD e as AF pesquisados demonstram ainda ter um
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longo caminho a percorrer no sentido de assumirem condutas condizentes aos valores
democraticos e republicanos fundamentais que norteiam nossa sociedade.

A opgdo pelo comparativo com as diretrizes adotadas nos ultimos anos pelo BNDES
explicitou ainda mais o atraso das IFD do Brasil, em termos de transparéncia. Enquanto
referéncia mundial em transparéncia (ROSSI, 2018), o BNDES demonstrou que apesar de
ainda precisar de ajustes — principalmente na ampliagdo de espagos de participagdo da
sociedade na estrutura do banco — a vasta publicizacdo das suas atividades, politicas e
processos decisérios ja possibilitam que os agentes publicos responsaveis pelas decisoes e a
propria instituigdo venham a ser cobrados por suas a¢des. Havendo transparéncia, os controles
se fortalecem.

Diante dos resultados, ndo ha como afirmar que as IFD brasileiras estejam atuando
para cumprir seu papel como indutoras do desenvolvimento socioecondémico regional,
tampouco que seus processos decisorios se baseiam em garantir a sustentabilidade
institucional. A escassez de informacdes disponibilizadas nos portais desperta duvidas e
desconfiancas sobre a atuagdo dos BD e AF, uma vez que ndo sdo prestados esclarecimentos
quanto a utilizagéo dos recursos colocados sob sua gestdo. Afinal, se ndo sdo disponibilizados
detalhes sobre as operacdes realizadas, como avaliar se os projetos apoiados promoverao
impactos na coletividade? Se ndo sdo divulgados os clientes para quem sdo destinados os
recursos, como havera controle sobre os alicerces que basearam a escolha? Como acompanhar
a saude financeira da instituicao? Se ndo ha transparéncia, os controles tornam-se frageis.

Em especial mediante operagdes financeiras envolvendo verbas publicas, ndo cabe aos
servidores ou particulares se opor a ideia de ter divulgadas informacdes relativas a contratagao
com a institui¢do publica. As linhas de crédito oferecidas pelos BD e AF brasileiros possuem
condi¢des mais vantajosas do que as ofertadas no mercado e s@o contratadas de forma
voluntaria por pessoas fisicas ou juridicas, o que é utilizado por Bento e Bringel (2014) para
sustentar que cabe aos sujeitos aceitar o 6nus dessa relagdo, dentre os quais a transparéncia.
Outro fator que corrobora com o argumento que prioriza os interesses da coletividade em
detrimento dos individuais, € o fato de que os projetos apoiados pelas instituigdes financeiras
de fomento ndo estdo limitados aos interesses daquele que contrata, ja que também devem
resultar em impactos socioecondmicos regionais significativos. Quanto aos servidores, a
op¢do pelo exercicio de fungdo publica cuja remuneragdo advém dos cofres publicos incorre
no 6nus de ter disponibilizadas informagdes sobre os valores recebidos. Essa divulgacao

representa um meio de concretizagdo da transparéncia administrativa (BRASIL, 2019). No
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caso dos BD e das AF investigados, a auséncia dessas informagdes nos portais institucionais —
inclusive, por vezes pautada nos direitos individuais ao sigilo bancario e empresarial — revela
a necessidade de que haja um movimento de internalizagdo e institucionaliza¢@o de regras de
transparéncia por toda sua estrutura, que possibilitem o controle, a fiscalizagdo e a avaliagdo
das atividades realizadas ¢ do desempenho de cada institui¢ao.

A construgdo de uma cultura de transparéncia nos BD e AF deve incluir os agentes
publicos, os o6rgaos de controle e a propria sociedade. Segundo Abrucio (2007), tais atores sdo
capazes de, a partir de mecanismos de cobranga e controle, superar a opacidade e promover a
eficiéncia e a efetividade nas instituicdes da Administracdo Publica brasileira. Deve haver
uma unido de esforcos para diminuir o distanciamento entre os BD e AF e a sociedade,
eliminando as praticas de ma conduta, corrup¢do e outras irregularidades cometidas pelos
agentes publicos. A medida em que as instituicdes financeiras se tornam mais abertas,
mostram-se sujeitas a apuracdo do controle externo, seja pelo Poder Legislativo com auxilio
dos Tribunais de Contas ou pela propria populacdo através do exercicio da cidadania.

Esse foi o ideal que serviu de base para a estruturacdo do modelo de transparéncia
utilizado pelo BNDES atualmente, que estimula o fluxo constante de troca de informagdes de
forma clara, tempestiva e acessivel. Vale ressaltar que, conforme discutido em Rossi (2018),
essa mudanga se deu em razdo de um contexto sociopolitico que acendeu o debate sobre a
transparéncia da institui¢do. A aprovagdo da LAI e a fiscalizagdo mais ativa dos orgdos de
controle, Congresso, imprensa nacional ¢ da propria sociedade aumentaram a pressao pela
ampliacdo da publicidade sobre as operagdes realizadas pelo banco. Provocar transformagdes
desse modelo nos BD e AF regionais ¢ mais complicado, porque elas se mantém distantes dos
holofotes. Embora, assim como o BNDES, recebam montantes significativos de recursos do
Estado ¢ tenham como missdo institucional desempenhar papel estratégico nas politicas de
fomento regionais, a menor projecdo a que estdo sujeitas possibilita que constituam
institui¢cdes insuladas, capazes de fugir do controle social e dificultar a fiscalizagdo dos o6rgaos
de controle.

Ainda que impor a obrigacdo de disponibilizar informagdes seja insuficiente para
tornar os BD e as AF transparentes, os resultados obtidos na pesquisa confirmam a
importancia da implementacdo de leis e politicas contemplando essa questdo. Constatou-se
que parte significativa das informacdes buscadas nos portais dessas instituicdes estava
disponivel em cumprimento as normas legais. Nao restam duvidas do impacto positivo da

vigéncia de legislagdes como a Lei de Acesso a Informagdo (LAI) para a viabilizagdo do
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controle e a fiscalizagdo dos BD e das AF brasileiros, porém a transparéncia ativa ¢ o fluxo de
informagdes ndo devem se esgotar no cumprimento das leis. Mais do que uma imposigao
legal, deve haver um estimulo continuo orientado a constru¢do de uma cultura de
transparéncia nas instituicdes. Afinal, enquanto a transparéncia for tratada como mera
observancia da lei, as dificuldades de acesso permanecerdo as mesmas.

Nao cabe afirmar que o fato da criagdo dos BD ter ocorrido durante o periodo do
Regime Militar resulta em instituigdes menos transparentes se comparadas as AF — instituidas
no periodo de redemocratizagdo do Brasil. Os resultados obtidos a partir da consulta aos
portais desses dois tipos distintos de institui¢des publicas de fomento indicam que o contexto
historico que circunscreveu a criagdo de cada um, ndo exerce muita influéncia sobre suas
diretrizes de transparéncia atuais. Comparada a dos BD, a transparéncia das AF se destacou
em aspectos como a disponibilizagdo das a¢des de compliance e de temas especificos sobre a
LAI Por outro lado, os BD se destacaram na divulgacdo de informacgdes classificadas, do
percentual de taxa de inadimpléncia e dos relatorios de Gestao e Efetividade. Porém, no geral,
os resultados demonstram que a transparéncia ativa dos BD e das AF ¢ bastante similar.

As politicas de transparéncia dos BD e das AF devem ser alteradas com urgéncia. Faz-
se necessario que passem a ser disponibilizadas para acesso publico todas as informagodes
relativas as operacdes realizadas, de modo a permitir o efetivo acompanhamento e controle da
gestdo dos recursos publicos. A concretizagdo da prestagio de contas aliada a
responsabilizagdo dos agentes publicos e a ampliacdo dos espagos de participacdo da
sociedade, fortalecera ndo somente a atuacdo dos BD e das AF enquanto instituigdes publicas,
como a propria democracia. Através dessa postura, erros ¢ falhas poderdo ser melhor
identificados e corrigidos, uma vez que instituicdes abertas e transparentes tendem a tomar
melhores decisdes, mais alinhadas aos interesses coletivos.

Aos trabalhos futuros recomenda-se o aprofundamento do estudo realizado, buscando
ndo somente verificar a presenca ou auséncia de informag¢des nos portais dos BD e AF, mas
analisar a qualidade das informacdes disponibilizadas. Isso permitira que o pesquisador avalie
se o conteudo publicado pelas institui¢des tem clareza, completude e relevancia, ou se apenas
simulam uma transparéncia. Propde-se também que seja realizada uma analise que busque
esmiugar aspectos referentes a estrutura institucional dessas entidades, a fim de verificar se
sdo divulgadas informagdes acerca da estrutura e da composicao organizacional dos BD e AF
do Brasil. Esse estudo possibilitaria a identificacdo de interferéncias politicas e empresariais

sobre as politicas de crédito e de composicao institucional das institui¢des.
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