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APRESENTACAO

_ Este volume se compOe de tres ensaios sobre a organi

zagdo econdmica do Setor Pliblico no Brasil:
I - “"A Organizacg8o do Setor Piiblico no Brasil”.

* Sumario de alguns resultados j& obtidos pelo

autor, e agora ampliados pela discussao de niveis de coordena -

s
b4

‘¢80 em que se articula a politica econdmica. A trajetdria da or
ganizacao do Governo & segmentada, para fins de analise, . em

tres periodos: 1965-1974, 1974-1977, 1977-1981.

II - "Uma Andlise de Processo Decisbrio no Setor PQ
blico: O Caso do Conselho de Desenvolvimento Econdmico : 1974~

1981".

* Explorag2o metodoldgica em que a fonte de da-
dos se constitui de documentos oficiais elaborados pelos policy-
makers. O processo decisdrio do CDE & descrito pelé frequéncia
de variaveis de formacgao de agenda, de mecanismos orcamentarios,
e de articulacgdc de decisoes, entre outras categorias. Observa-
se uma éltéragao_sﬁbstancial na atuaééo do CDE no periodo 1979-
1981, comparativamente 3s suas missdes formais, e a sua atuagéo
em 1974-1976. E apresentado um esbogo de seu modelo organizacio

nal.
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IIT - "Um Modelo Organizacional da Politica Econdmi-

¢ca no Brasil".

* A partir de estudos de caso desenvolvidos an-
teriormente pelo autor e do esbogo construido no Capitulo II ,
constroi-se um modelo-piloto que generalizé o funcionamento dos
pfincipais mecanismos operacionais dos processos de controle de

Governo.
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cAPITULO I

A ORGANIZACAO ECONOMICA DO SETOR PUBLICO NO BRASIL

I - Introducao

A organizagdo econdmica do Setor Piblico tem  sido
. discutida, entre nos, quase que invariavelmente na perspectiva
de seus processos reais, ou seja,'na dimensao dos fluxos de
produgio, consumo, e distribuigdo de bens e servigos piblicos.
Veja-se, por exemplo, o recorrente debate da estatizagdo brasi
leira, em gque se focaliza o gasto plblico e a atuacdo de empre

sas estatais.

Por outro lado, podemos supor - na linha da moderna
‘literatura de sistemas econdmicos ~ que a organizagdo do Setor
Plblico & captada, em seus aspectos mais tipicos, por | seus
processos de controlél/_ Assim, "Governo" ou "Setor Piblico" &
aqui entendido como a organizacgao de formulagao de politica e-
condmica. E, éof implicagao, a politica»econémica € o output da
organizagao do Governo. Ou seja, a politica econdmica '€ o re -
sultado da operagdo de mecanismos decisodrios do Setor Piblico.
Tal conceituagao difere substancialmente do sentido atribuido
a politica econaﬁica nos modelos macroecondmicos convencionais:
o de escolha de um agente racional (v.g., a teofié guantitati-

va de politica).

1/ Para esse conceito ver, por exemplo, J. Kornai [1971, 19801.
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A consideragao explicita dos arranjos organizacio -

nais tem algumas implica¢des metodoldgicas importantes:

a)‘a politica macroecondmica deixa de ser um todo
homogéneo, para ser considerada como uma arvore de decisdes.As
sim, uma politica pode ser decomposta em niveis de agregagéo ,
desde suas missdes e objetivos, até suas estratégias, progra -
mas e orgamentos. Pode-se mesmo dispensar a habituagao Segmen-
tagdo em "formulagao" e “implementagSo“ de uma politica. Ago-
ra, o gue & relevante & o nivel de agregaééo em que se conside

ra a politica.

b) a visdo organizacional possibilita explicitar o
principio de divisao de tarefas vigentes no Governo. Desse mo-
do, podemos r~ssociar aos circuitos de uma politica (ou "arvo -

re") os arranjos organizacionais de seu processo decisdrio.

Essa possibilidade pode ser vista no sentido ex-ante,
favorecendo o design de politicas : dados certos atributos de
uma politica quais os mecanismos decisdrios e organizacionais

mais apropriados na promocao desses atributos.

c) outra decorréncia relevante & a consideragao de
um tema t3o ignorado na andlise econdmica: a coordenagao . de
politicas. Com efeito, a visdao em arvore ou em "cascata" da po
litica econdmica ilustra a necessidade de se ter articulagoes
apropriadas entre seus diferentes segmentos ou niveis ae agre-
gacdo. Oun seja, como gerenciar essas interdependéncias? Por
implicag¢do, o prdoprio conceito de planejamento & estabelecido
num contexto mais aﬁplo do que habitualmente tratado na teoria

econdmica,
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II - 0 Caso da Organizacao do Sctor Publico no Brasil: 1965-1974

" Em J.V.Monteiro [1976, 1982] define-se a organizagdo
de formulagdo de politica econdmica no Brasil, no periodo 1965-
19742/. A Figura I reproduz os niveis ' e as unidades

. de decisao mais relevantes dessa organizagao.

Nessa definigdo, os niveis de decisdo induzem aos

seguintes niveis de coordenagao:

1. nivel intercolegiado : exemplificado pela atuagao do Conse

lho Monetario Nacional (CMN) . De fato, a posigdo central do CMN
nessa organizacgao deve—se; em parte, a transferéncia para a a-
genda do CMN; das superposicoes de temas das agendas dos cole -
giados setoriais, ésPecialmente.do Conselho Interministérial de
Precos (CIP) e Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI), e

entre CIP, CDI e Conselho de Politica Aduaneira(CPA)E/.

2. nivel colegiado : o periodo 1965-1974 marca o auge dos arran

jos colegiados como mecanismo de coordenacao de politicas. Na
medida em que um tema de politica se inscrevia na agenda de ‘mais
de um ministro, essa agenda cémum era deslocada do nivel de de-
cisao ministerial; Para tanto, (a) cada ministro envolvido na

interagao cede poder de decisdo unilateral sobre o tema, em tro

2/ De fato, essa definicdo & valida até maio de 1974, quando se promoveu,no

inicio do Governo CGeisel, a alteragao desse arranjo.

3/ Vale observar que nas consideragdes preliminares ds alteragCes pramovi -
das nessa organizagdo pelo Governo Geisel, esse aspecto chegou a ser con
siderado. Ver Capitulo II, adiante.
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FIGURA T

A Organizagdo de Formulagao de Politica Econdmica no Brasil :

1965-1974
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ca de uma decisdo "colegiada"; (b) por envolver pelo menos dois
ministros, essa decisdo colegiada constitui um nivel hieradrqui-

¢o superior.

Um corclario importante nessa formagao de colegiados
& a alteracgao no principio de divisao de tarefas que, de estri-
' tamente funcional (ou por variedades de politicas, segundo areas
substantivas), passa a ter uma base mista : por objétivps e por

variedades de politicas.

3. nivel interministerial : os contatos laterais, ao nivel de

decisao de cada ministro, per se, envolvem nessa organizagdo u-
" ma dimensdo menos estrat@gica dos mecanismos de coordenagdo,con
centrando-se em segmentos mais operacionais das politicas .v.q.

articulagdo de programas, projetos, orgamentos).

4. nivel executivo : nessa articulagao estac envolvidas especi-

almente "secretarias executivas" de unidades colegiadas, = bem
comc unidades que tém um vinculo muito forte com atividades dos

colegiados (como o Banco Central € o CMN, ou a SUNAB e o CIP).

ObSerVe—se, pois, que a organizagdo governamental no
periodo 1965-1974 evoluiu para uma configuragdo razoavelmente
complexa, com miltiplos niveis de controle. N3o obstante, em
1972£/ define-se um Sistema de Planejémento Federal localizado
no nivgl_ihterministerial. Tanto por sua composigio, como  por
sua localizagdo na organizagio ae formulacdo de politica econd-

mica, o SPF operava com grandes disfungdes, especialmente quan-

4/ Decreto 71.353, de 9 de novembro de 1972.

PNPE 5/83 ' ' 5



to aos seus “objetivos“é/ de estabelecer prioridades de politi

ca e de coordenagao de politicas.

III - A Reforma de 1974

Nessa ordem de consideragoes, em 1974, com o Gover-
no Geisel, procede-se a uma reforma da organizagao do Setor Pl
blico que se orienta para corrigir as disfungoes mencionadas a

cima. As principais consequéncias dessa reforma de 1974 foram:

(a) a fedefinigﬁo da composigao, da agenda e da lo-
calizagdo do CMN;

(b) a criacgac do Conselho de Desenvolvimento Econd-
mico (CDE); |

(¢c) a re-localizagdo do SPF.

As alteragOes mencionadas em (a), (b) e (c) sdo in-
tefligadas, de vez que a reforma organizacional de 1974 'se
orientou no séntido de vincular o SPF ao processo decisdrio de
politica econfmica. O CMN teve reduzida sua composig¢do de quin
ze para dez membros, sendo gue a represéntagao ministerial caiu
de cinco para tr@s membros. Assim, o CMN passou ao nivel dos
colegiados setoriais, o que se reforgou com a retirada dos te-
mas de politica de abastecimento e fixacgdo de preg¢os minimos de
produtos agricolasé/ de sua agenda. Paralelamente, é .atuaqao

prévia do CMN - definida por um conjunto de atividades de pla-

5/ Art, 20 do Decreto 71,353

6/ Temas que passaram a campor a agenda de uma unidade de decisdo, entdo
criada : o Conselho Nacional de Abastecimento (CONAB), extinto em
abril de 1978.
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nejamento, coordenagdo e controle ‘de politica econdmica - cons-
titui a agenda da nova unidade central da organizacdo governa -

mental : o Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDE).

O CDE &, a éaitir de entdo, a unidade centfal da or-
ganizagao de formulagdo de politica econdmica, tanto quanto a
virtual unidade central do SPF, de vez que o Ministério do Pla-
nejamento (agora, Secretaria de Planejamento, SEPLAN)} & trans -

formada em secretaria do CDE.

Desse modo, a partir de 1974 tem-se iunificados a

formulagdo e o planejamento da politica econdmica.

0 Capitulo II estuda o CDE e seu desempenho no perio
do 1974-1981, do ponto de vista de seus mecanismos decisérios -AI
sao explorados, em detalhe, os vinculos do CDE com sua secreta-

. ria executiva, a SEPLAN.

IV - O Perfodo 1977-1981

Em maio de 19771/, com a prioridade da estabilidade
de‘pregos, atribui-se ao Ministro da Fazenda o virtual poder de
planejar e coordenar toda a politica econdmica. Em decorréncia
do horizonte de tempo caracteristico das estratégias de estabi
lizagao, essa redistribuigﬁo de tarefas induz a ascengdo do
CMN§/, primeird no préﬁrio nivel‘dos colegiados setoriais, e

depois (j& em 1980/1981) dividindo com o CDE a posigdo de uni-

1/ Decreto 79.70G, de 18 de maio de 1977.

8/ Eventualmente reforgado pelo vinculo administrativo do CMN ao Ministé -
rio da Fazenda.
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8/

dade central da organizagao ée formulagao de politicas~’ . O Ca
pitulo II oferece evidéncias empiricas de uma transformagao da
agenda efetiva do CﬁE, esbeciélmente no periodo 1979/1980. De
fato; o CDE tem atualmente uma agenda especializada em temag
de desenvolvimento regional e regulagdo de empresas estatais .
Por implicéq&o, pode-se -concluir pela transferéncia de sua. a-
genda tipica de unidade central da organizagdo de politica ecgo

nomica para o CMN.

Um outro indiéador indireto, que reforga essa conjec
tura, & a ampliagdo do nﬁmeré de participantes'do CMN, nesse pe
periodo, como indicado né Tabela I - ainda que essa ampliagao
tenha ocorrido, em boa margem,'pelo aumento da representagdo '
nao-gove:namental no CMN. Igualmente, © padrao duplo de Compo-
sigao adoﬁado pelo CMN, a partir de Fevereiro de 1981. (ver Ta-
bela I) poderia indicar a necessidade de reduzir a transparén-
cia;g/ da politica econOmica, em seus aspectos mais essenciais .

0 arfanjo colegiado,Ade uso tdo generalizado na for
mulacdo de politica econdmica no periodo 1965-1973, parece ter
se exaurido, como mecanismo de coordenagao de politicas. A par

tir de 1979, a organtzagado reinicia a composigdo de seu siste-

ma de planejamento (o SPF) com a definigdoc de “"secretarias es-

9/ Nao obstante os esforcos do autor, as evidéncias empiricas para funda -
mentar essa afirmagdo ndo puderam ser obtidas, a partir da perspectiva
do OMN. A recusa sistem3tica de autoridades do Ministério da Fazenda e do

Banco Central, quanto ao acesso & documentagdo oficial do COMN, torna in
viaVel essa indagagao. ' '
10/Para o conceito de transparénecia, ver J.V.Monteiro (1982, Capitulo III).
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Tabela f

COMPOSICRO DO CONSELIIO MONETARIO NACIONAL

1977-1981
Membros - 1977 1978 " 1979%/80 1981
. : ' . : —
Ministros |
Fazenda | P P P P (P)
Planejamento X X X X (X)
Indistria e Comércio X X X X (X)
Interior X X (x)
Agricultura X X (%)
Presidente de Bancos
Banco do Brasil X X X X (X)
BNDE X X X X
Banco Central . ) 4 X X X (X)
BNH X X - X X
CEF ‘ X X
BNB X
BASA X
Outros Membros
Governamentais
CVM - | _ X X X
IRB . X X
CACEX | ) | X X
Outros
Representagdo nao
Governamental : 3 3 ' - 8 9 (2)
Total de Membros 10 . 11 21 24 (9) .
P = Presidente do CMN} X = participacdo como membro efetivo

(1) Em abril de 1979 a presidéncia do CMN passou ao Ministro do
Planejamento; em agosto de 1979, a presidéncia do CMN vol -
. tou ao Ministro da Fazenda.
{(*) A partir de Tevereiro de 1981 (Decreto 85.776, 26.02.81), adotou-se uma .
canposicao dupla: a maior, com vinte e quatro mombros, e a menor, para
deliberagOes "em casos de emexg@neia”, COM hove menbros.
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peciais". Essas sdo : (a) unidades de decisdo de agendas mais
especificas que a dos colegiados) (b) ‘de vinculos verticais bem
definidos (todas no émbito da SEPLAN), (c) em parte em decorrén-
cia de (b), essas unidades de decisdo ocupam o nivel executivo
na organizagao do SPF. Sao exemplos, a Secretaria Esﬁécigl de
Abastecimento e Pregos (SEAP), a Secretaria de Controle.de Em-
presas Estatais (SEST), e a Secretaria deVControle Interno (SE-
CIN). Nos casos aa SEST e GECIN, ficam definidas articulagoes
especificas no SPF, essencialmente de natureza orcgamentadria. No
caso da SEAP, os vinculos internds ao SPF envolvem decisdes quan

to & politica tarifdria dos servicos de empresas estatais.

Vale notar que o arranjo de "secretarias especias"ja
vinha sendo praticado antes de 1979, em um contexto menos forma
lizado: esse £em sido, de longa data, o status da Carteira - de
Coméfcio Exterior do Banco do Brasil (CACEX), na politica de co

11/

mércio exterior—=", embora sem vinculo formal com o SPF.

11/ Nio cbstante a existéncia formal do Conselho Nacional de Comércio Exte
rior (CONCEX).
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CAPTTIT,O TT

UMA ANALISE DFE PPOCESSO DRCISONTIO NO SFTOR pORLTCO : O CASO DO
CONSELHO DF DRSENVOLYVIMANTOQ BECONOGMICH -~ 1974-1981,

I - Introducao

Pouco se‘conheée sobge OS5 Pprocessos de' controle
-no Setor Piblico no Brasil . Mesmo a substancial literatura analil
tica sobre a nossa experiéncia de politica econdmica deixa e tox-
nar explicitos os arranjos institucionais e organizacicnais que
sexvem de moldura & formulag@o de politicas. Ou seja, o paradig-
ma usado segue a hipdotese de "Governo exégeno“, erm gue a polici-
ca econémica & estabelecida como' escolha dcrpolicy*maker, estan-

. 1/

que a organizagdo econdmica~ .

Uma poséibili@ade de eﬁdogenizagic de variiveis
organizacionais na economia do Setor Pﬁﬁlico‘consiste na espaci-
ficagao e anadlise da formulagaoc de politicas. O presente estudo
‘trata do processo decisorio do que formalmente se constitui

na unidade central do sistema de planejamento éa politica ccond-

mica no Brasil : o Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDRE)} .

1/ Ver a propdsito, J.V.Monteiro [1979, 19811.
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Todavia os resultados aqui obtidos podem eventualmente ter um
significado que vai além do simples mapeamento das decisces do
CDE. Com efeito, ha pelo mencs.dois outros contextos em gue es

‘ses resultados podem ser de-interésse:.’

a) a metodologia aqui uti;izada permite'vinéular
atributos organizacionais (v.g. propriéaades dos mecanisros da
‘coqrdenaésb”) a atributos espeéificos da politicq econémica (v.
.g., éua forﬁalizagao,‘sua amplitude £emgoral),_favorecendo és—r
sim, a-discussdo quanto ao design de politicas.'Essdré uma ilu§
: ' i o _ ;
tragao de analise "gqualitativa", no sentidd de J.Tirbercen ~1968].

b) a definigéo'&e uha.moldura_aé anélise do Ereg
cimento do Setor Piblico, eﬁglébahdo nSo apenéé a muito discuti

da guestdo do "tamarho" do Setor Plblico, mas tambim a sua di-

vérsificag3o, pela consideragad de mecanismos operacionais  in-

ternos ao Setor Pablico.

A segdo IIX deste estudo simaria a evolucac re-
-cente da_orgéhizaqéo de-ﬁéllti?as, no ambito‘do Governo Faéeral
cobrindo o periodo 1965 a-l9741 Tal re senha e uma referéncia in
porLante para se locallzar nao: apenas o CDE no todo da or g. niza

cado, coro Lanbem ev1denc1ar as dlsfungoes do sistema de pLaneja

mento que surgem como determlngntes diretas darreforma organlzg
cional promovida no inicio do éoverﬁo Geisel, em 1974;e=dsqmal
surgiu o CDE. A seg3o III se ocupa em situar, em maior detalhe,

ssa transigdo no arranjo organizacional da politica econénica.
Para tanto, discufé-se a concepgao geral. de pianejameﬁto.éue cS
taria implicita na reforma de 1974, a paftir de documentos cla-
- borados pelos pxoprlos policy-makers. A segdo IV éesenha C pur-

‘£fi1 da nova organizagldo, a partir de 1974, tendo como unidade
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moldura.de
geral.de

central o CDE. £ portanto a secao deste estudo em que sdo apre

sentados os resuitados de pesquisa mais substanciais. Reconmpoe-
se al a atividade de formulacgao de politica do CDE,lao longo dc
periodo 1974-1981, através de um modelo organizacional, de pre-
feréncia a um modelo macroecondomico tradicicnal mostrando inter

1/

relagbes entre segmentos da economia~’ ., Trata-se de uma visao
‘"interna" da politica econdmica estabelecida a partir de infor-
macdes qualitativas sobre o processo decisdrio do CDE ~ o gque

envolve interessantes consideragdes metodoldgicas.

1/ A inspiragéio origihal e mais ampla desse tipo de construglo analitica & ,
certamente, J. March e H. Sinon [[1958]. Cutros exenplos relevantes'dcsse
“tipo de censtrucdo aplicado ao Setor Fiblico sdo cbtidos em D. Granick
[1959) e J. Komai [ 1959, 1971]. |
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II - A Organizacado de Formulazao de Polltlca Eccndmica no brasil:
Um Retrospecto, 1965- 31974,

Esta segdo servas de prologo a consideragio do pa-—
pel do CDE na organizagdo de politicas do Geverno Federal, a par-.
tir de 1974, resenhando & extendendo alguns resultados -cbtidos en

J.V.Monteiro [1976, 19817,

A organizagio de formulagde de politica eccnimica
no Brasil, no pericdo 1965-1974, apresenta irés caracter
' 1/ R e ) . e .
marcantes—" : a) a predominancia de unidades intguiministerieis,
sob a forma dos arranjos colegiados; b) a evolugao do Conselho
MonetiZrio Nacicnal (CMN) de unidade setorial ‘a unidade central &a

‘organizag2o; e¢) a localizagiZo do Sistema de Plengjamentc Federzal

'(SPFS.

)

O arranjo colegiado se consititui num mecanizmo a4

cecrdenagio de politicas pelo gual cada ministrs (membro do cole-
giado) cede poder de decadir unilateralmente sobre wma agenda, owm

troca da deéisép ccnjunta {com outr6s ministros-x:t:os do «olegia
do)sobmaessa ageﬁda. Em consequéncia,‘pode—se observar : (i) o 'a
'longamento" das cadeias de decisao na org;nizaQHO;lpela édigﬁo
ag ur: (cu mais).ﬁovo-nivel'dé'deciséo no topo da orcanizagio. Es-
. se. nivel Qe decisdo &, pois, dominantemente interministefial;
(ii) a partigdo "mais fina" da agendé'da orgaﬁizagﬁo am agendas

ninisteriais, ou alternativamente, a composigao mails especiticn

,l/ Tais caracteristicas sZo "marcantes” ndo avenas pelo seu.sentido do incwva
¢do organizacional, mac tQﬂLLanClOu atributeos que cﬂua forma organizacio
nal induz no seu output, a po,,lLlc:l econcni.ca.
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das agendas ministeriais, per se.

Em J.V.Monteiro [15761 os niveis de decisio cole
giados correspondem aos dois niveis mais elevados da organiza -
gao, seguidos do nivel estritamente ninisterial. Pode-se pcis o
ponciuir, que ao 1oﬁgo do periodo 1965;1974,'esse nivel minicte

-

rial perdeu posigado hier@rquica na organizacgdo de politicas.

n

As egendas dos colegiados sao formalmente defini

0

dzs pof variedades de politica (v.g.,.politica moneiaria e
CMN; politica de controle de pregos e o CEP—Conselho Intcrminis
“terial de Pregos; politica industrial e o CDI-Conselho de Dezaraoi-
wﬁenﬂ:lmﬁwﬁxi&HTPor outro.lado, as interagées eﬁtfe agenias Q08
colegiados forampprogréssivamente sendo;inco}poradas na aganda

‘do CMN. Assim, & partir de meados do periéﬁo:1965—1974, < (SIGRN

ja se destacava do nivel de decisfc dos demais colegiado

[§]
n
(‘\
rr
{0

riais, para ter a posicio de unidade central de teda a organizz

- ¢dc de politica econdmica.

0O teste dessa hipitese & desdobrado em J.V.lon -
teiro [1981] da seguinte maneira:
T.1 - a composigdo de agenda : a  comparagao da agenda ac CIN er
nimero de decisdes setoriais ou por variedades de politi -

‘cas. (0 critério extensivo) e de desagregagdo de politicas

(éritério intensive), entre 1965 e 1974;

T.2 - a representatividade interna, ou seja a vinculagao formal
de policy-makers na relagao de membros do CMN. Essa ccmposi

¢do & de onze membros no inicio de 1965 e ao.fipal de 107:
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ja envolve dezcsseis membros,. dos quais cinco sio  minis
trosz/
Paralelamente, observa -Se que essa centralizugio
de posigao do CMN na organhizacao de polltlca economlca e
acompanhada pcr Um "estYeitamento" das‘badgias ae'deciéao
na organizagdo,pois um_nﬁmero-significativo desses novos
éssociados do CMN sZo policy-makers com atuagdo em‘nivéis

de decisdo mais operacionais (v.g. presidentes de entida-

des oficiais de credito).

-

- a hierarguizacio das decisdes, i.&., em que'medida Cs pro

—

cessos decisOrios das demais unidades 332 autdnomes . aos

do CHN. Os testes T.l e T.2 sdo de aplicagio razoivelmen-

-te simples, o cue ndo ocorre com O teste T.3., Todavia, a

partir de um eﬂtudo—piloto en documentacéo oficial do L:;,

o

J.V.honLeLfo El976] eatabelece 0 caso para ‘as 6 acigces D
CMN sendo inva avelmﬂnte 1rputs dos demals Droc sso'q de-

cisérios na ox canlzaQQO Assim,haveria de fato a preca adin

cia das dec;qo 2s do CMV nuna- dada cadeia de dacisdes.

‘

Qutro atributo organizacional relevante e a lo

calizagao do SPr. Formalizado ‘em 1972, o 51stema de p]anejamnn—

to tem

sva localizag3o centralizada no entSo Ministerio ao Pla-

najamento e Cccrdenagéo Geral, nao envolvendo diratamente o ni-

18

vel de decisdo interministerial que - COmo v1sto uﬂtb*lOf“Od'
define o tcpo da organizag¢do de politica econlmica, pela presen
¢a dos colegiados setoriais.

2/ Para wm quadno sintdtico das altavagdes nossa ooRpos] SO M oavw el 1965

1982, ver J. V. Monteiro [198), capitula VII].
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Enm boa parte, em razdo dessa localizagdo, ac ati
vidades do sistema formal de planejamentc (e do proprioc Ministé
rio do Planejamentc) tem um contetdo muito mais operacional do

3/

que estratégico™~’ .

E, portanto, sobre essa configuragdo da organiza
‘¢do do processo decisdrio de Governo que se deve analisar o sur

gimento do CDE.

King e D. Clelland [1978].
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IfT - A Criac3o do Conselho de Desenvolvimento .Econdmico (CDE) :

1974,

Una cqncluéﬁo'que se pode estabelecer com base
nh caracterizagdo da organiéaqéo‘de-pqliticas estabeleCida.7-n5
ﬂbqﬁé anterior, &.que a prdpria "qualidade" da politica ecénémi
dh_hévérié de estar éomprometidai/; De'festo, & razoavel gressu
mof éﬁé‘hajé um pénto a pértif dd quai se tbrneﬁcontraprtdgéén?.
&e a- sugorp051gao de ar_anﬂos *nforﬂa*s ao arranj 'formal_tradg
fldo, en geral, no organograma. A551m, um novo-aésign da ofgani
zagac-de formulagao de politicas era um téma cmergente, e  nos
Rre?ar&tivos da.nova'administragéoffederai aue agsumiria éom R
Governc Ceisel, estava a reformulagéo da'“administragﬁoreconéﬁg
Ga';'Em‘60cuménto iptitulaéo "a Administraqéo.Econémica e o Con

. 2 _ :

felho Monetario Nacional" o futuro Ministro-da Fazsnda, Hario

Bimonsen, atribui a duas.fontés a’ inadequagéé_ds arranﬂo crgani
wacional entéo-vigente%/ ;- a) a'prépria‘visso.intélectual ircox
porada & fLormagao neocléssiéa dos eéonoﬁistas: a szparagio entre
b.iédé'rcal ca economia e a'determinégéb dos pregos, assim co%o
Kkt separagio da dominios.da'politica fiscal e da politica moneta

e ces o .
Elam/. Para exsmplificar_esse aspecic, Simonsen 1eﬁbra o cons

|

)/ Mimeo, rio datado,lnas pcss1relmente e inicio de 1974.
]
u/ Quo poiiws aceitar oomo aquele proposto na sego {1 do presénte estisdo.

—~

a/ Ainda guz a parospgio kevnesiana possa tev dlter=do essa visag, -& aibien-
tagdo orgumiznac lonal ¢ institucional da »olitica econlmica oontinua SETSD;

wic lawga mergom, pouco considerada na teoria econdinica.
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\gradé argumento da "indepeﬁdéncia ao Banco Central", relativa -
mente ao Poder Executivo; L) o principio de equilibrio de pode
res entre ministérios que teria prevalecidé na reforma adminis-
trativa de 1967 (como exemplificado pela distribuigdo de bancos
oficiais de créddito entre os Ministdrios da Fazenda, Rgricultu-

5/

ra, Interior e Planejamentoc~,

Segundo Simonsen, o desempenho do Conselho Mone-

tario Nacional ao longo do periodo 1965-1973 evidenciaria "a so
1ug§o errada para cobrir o vazio deixado pele Decreto-Lei 200

ub/

em matéria de coordenagiao economlca ' e desse modo "chegamos .
ao ponto em gue se recomenda ura revisao do organograma da admi-
nistrac@s econdmica federal, particularmente nc gue diz respei-

W1/

to aos aspectos de coordenagao Tal revisZo, ainda no édocu -

mento Simonsen, consiste : (a) da criacZ» de um Conselho Nacio-

0

nal de Politica Econdmica (CNPE) composte pelos ministros &

~

Planejamento {seu presidente}, da Fazenda, da IndGstria e Coxm

8/

cio, do Interior, e da Agricultura—=

fD\

e
; (b) a es?ecializagéo do
Conselho Honetério Nacional "reduzindo-o as devidas proporgoes

nd/

de deC1dlr sobre pornenoLes de pOlltl“a monetarla e bancaria"~’,

5/<Art 189 do Decreto-Lei n9 200, 25.2.67.

&/ p. 5, op. cit.

7/ p. 5, op. cit.

__/ E\Je.ntuaL'nente o CNPE pode.rla J.nclm_r entre Seus :mLUsS Uil WJ GULD AT
nonistas que tivessem prestado serV1gos relevantes d nagdo, mas que . ndo
integrassem,os quadxos da~Adm1nlstragqo Federal", p. 7, op. cit.

8/ o. 7, op. cit., com o que a represent gho ministerial no Conselho rioneti

rio Nacicnal ficaria limitada, sedundo bunqnsen, apenas a0 Ministro da
Fazenda (Presidente) e do Planejamento -(Vice-Presidente) . '
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Um.aspecto sempreqsublinhado no documento Simon-
sen & o relevo da artxculagao entre as unidades colegladas. (du
"Conselhos Interministeriais"” ,.cpmo prefere Simonsen). Ou seja,
"tanto o Conselﬁo Monetario quan%o os demais Cpnselhbs31htermi-
nisteriais teriam no CNPE oseu orgic de orientagac e coordena -
gao"lg/.

O documento Simon?en e, sem qualquer dﬁvi@a, a
origem formal da_fedefiniqéo da §rganiza¢5o de politica econdmi
»cabiniciada com o Governo Geiéell ém marco de 1974. Ja em 19 de -
margo de 1974 era encaminﬁadb ao?Congresso ﬁacional um'brojeto
de-lei em que se insfitui;é'ConsElho de -Desenvolvimento Econdmi
co (CDE) . Paralelamente, em exp%sigéo‘de:ﬁotivos conjunta do Mi

11/

nistro da Fazenda e do Plenejamento~~' toda a argumentagdo do
documento Simonsen & utilizada para encaminhar-um.projeto de
.lei que reformula a participagdc do CMN na organizagdo da poli-

tica econdmica.

O Conselho Nacional de Politica Econdmica. (CNPE),
:quo prcposto pdr Simonsen, deu-:origem ao Conslho de Desenvolvi -
mento Econamicb.(CDE), com a'alﬁefaqéé de ter ‘como membro e .seu
"presidente, o pfépfio.Pfesideﬁtg da Repﬁbli&a, e ter deéenfétif-
zadas as conekaes entre.unidédeé colegiadas (como antes mencio-
nadd, um ponto relevante na argﬁmentagéo dé Simonsen), em troca
de - uma éenérica-"coordenaqao dc%atividades dos Ministérios in-
téressados, segundo a orientagaé gefal definida no Plano Nacio-

W12/ '

nal de Desenvolvimento . Qualitativamente, 0s mecanismos - de

10/ p. 7, op. cit.
11/ E.M. 125, 19.3.74

12/ Art. 39, Lei 6036, 1.5.74.
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‘coordenagdo definidos ao nivel de decisdo intercolegiado ¢ -~ ao
Vnivel interministerial podcm.ser bastante distintos, assim como
a articulagio do sistema de planejamento pode se dar de forma di

versa, num.e noutro caso.
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IV -0 Desempenﬁo do CDE : 1974-1981

Nessa ordem de iddias, o presente estudo se detenm
.na anilise’'do p;oceéso decisdrio do CDE} desde sua criagéo em
maio de 1974 atdé 198l. Para tanto,- o output desse proéeESO'deci~
'sorio & aproximado pelas'“expésigées-dé mdtivosf (E.M.) que fun-
damentaram, nesse.periodq, as décisaes do CDE.. Em grqu‘decrescég
te dé transparéncia dessas decisdes, a atividade do CDE envolve
0s seguintes documentos de politica : a) exéosi#éo_dé'motivos -
( E.M.~CDE) o;iginério,do'nivel de deciséo-interministeriai(eg
volve temas das agendas de pelo mén§s déis_ministrosl/, um dos
‘quaié necessariamente o) ministro da SEPLAN) ésse'documentg'é um
veiculo de encaminhamento de decisSes e, comb‘tal, tem caracte—.

2/

risticas de documento'"interno" . Ademais segue uma arqumenta-
gao pLoprla, nao padronlzaddg/- b) resolucdo - informe piblico
originario em nivel mlnlsherlal da SEPLAN, padronizado . pela'
itemizacgado. ' de dec;eoes tomadas pelo UDE. A351m, e mlnlma
ou megmo'ausente,nesse documento a argumentaqao causal dessas-dg
cigdes, ou a sua decomposigéoﬁem nivel de égregaqéo (v.qg. ﬁis-
sdes, objetivos, politicas,'esfratégias, prograﬁas); c) delibg
'raqao—infofme mais sintético do que uma resolugdo, onde se enun

cia un principio de agdo para um problema concreto da administra

1/ que podem ou ndo ser ministros-membros do CDE: -

. 2/ © que nio irpede de ,em geral,ser publlcado no Ela_lo Oficial, e pur vezes -
na imprensa.

3/ apenas em parte recorrente das decistes se poderia falar nura 'pudroniza—
¢ao" no formato da E.M.—CTE. Por exesplo, nas atuallzagoes amuais da deci
stes (variavel II.4 na classificacdo usada mais adiante, neste estudo) .
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¢ao de politica. Igualmente originiria da SEPLAN, transmite a
a idéia de uma decisdo transitdria ou preliminar quanto a um te

ma.

Nos anos de 1976, 1977 e 1978 a evidéncia dispo

nlvel quantoc as EX~CDE, ou simplesnente E.M., & menos clara. Es

ia e ' an ‘ o) apenas seils das possi
ecizlmente em 1976, guando se detectou pena j&

-

velmente treze E.M. aprovadas naquele ano. & propdsito,ess:
uma qualificacZo adicional a ser feita gquantc & basc de dados a
gqui usada : das E.M. apreciadas no CDE, parte & aprovada com

‘q » 4/ - - . L) - ) o
fuil disclosure—~" - & essa e a fonte basica dos cdades do presen

te estudo; a outra parte cerresponderia as E.M. apreciadas no

CDE.mas nio aprovadas,no todo ou em.partere ainda as EM aprova-

{r\
4]
I
5
—
r_l
[}
fu}
i
)

daa com. status de "Reqervada"-dstnpd—sm que a re,cw:eraﬂa') de

tipo de z_ru:o*““.:c:.o & uma tarefa de garnhos muito incertos, e que anenis en
parte o recurso a menSria cos menbros éo CCE poderia re *o‘\cr. Tounlnantie
acrediteros cus essa parcela nsc ésva ser supere chxs, de vez qu BOCY

réncia de certos temas de politica podera accmocar a  a reapreasentagac Czgm
se tipo de E.M. '

Em 1977 e 1978, 2 base de dados aqui usada &,ex
cepcionalmente, de resolugles 2 um niimero restrito de }:.-s. Por
certo, evitou-se a duplicaczo que envcelveria ,conside‘rar £ e re

solucgoes “"casadas", isto &, uma E.M. enguadrando uma ou mais re

solugdes.

'Ass'im, a atividade do CDE no periodo 1974 a 1981

€ captada pela emissdo de aproximadamente cento e oitenta docu-~

4/ a mraerageo serial das EM sugere quesem geral, quantitativamente porde-se
essa informagio en uma porcentagom reduzida. A excoglio, por corto, & ©
ano de 1976.
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mentos (em grande oarte, exposiqoes de motivos) subscrltos pox

!
pollcy—makers, em nivel lnterminlsterial

i

A estrutura de uma E.M.; como mencionado, naoc &
j
unlca, todavia poderlamos 1dﬁn+1f1car trés moduloc gue VL*tLal-

mente estdo subjacentes a uma E.M. tipica : a) a origem da reg

éupagao com o tema ou a entrada7na agenda do CDE, em que & maior

.
L

o grau de geneﬁalldade do texto,‘ b) a afgumenfagﬁé basica ou a

5/

aellﬂltagao dc problema de dcc1sao— ; ¢} a simula da es<olhz
que sz propoe (e, no caso deste estudof gue e aprovada pelo CBZ).
6/

- - . e Lo T et
Esta € em geral a parte mais objetiva do textc—

-

Um outro aspecto relevante a ser nctado & gque ume

0,

E.M, capta o sentido mais genuino das decisdes estratégicas

n .

organizaqéo CDE. Son esse "contelide de 1n;ornacao tna E.

-
=4

-

planta de muito a quaILdade da ln;ormavac obt¢ca numa_ resolugio,

C pcnto de vista de que a,resolugao 2 unm cocumento.ae decisu

I

fetiva, enguanto a E.M. & o encaminhamento da decis&o, ndo pro-
cede, de vez gue neste estudo dpenas_as E.M. aprovades foram

consideradas.

‘Quanto & regularidade temporal das E.M. - ¢ por-
tanto um indiéédof-indireto déiatividade formai do CDE ~ poda-sa
constatar pela Tabela 1 que apenas em 1974 e 1975 houve alguma v
nifornidade na emlssao de dec1soes pelo CDB A partlr de 1976 ,
esse fluxo de decisoes, como cautadas p;las EM, & bem irregualar,
sendo ¢ue em 1980 ¢ 1981 ha uma nitida sazonalidade €m margo e

abril. Dois conentarios breves sobre essas evidéncias : -pode-se

5/ @n raros cascs, um extconso documentd anexo, :

ﬁ/ é curioso rotar e exceto enfrarbs casos, esscs textos co COE nﬁo g2 €A
racterizam por qualquar donsidade de anllise t@cnica - no que,d proposi-
to, difcrem substancialmonte dos "wotos'do Conselho Monetario bacional -~

gue soriam o ogquivalente das E.M., no CDE.
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Tabela 1

Frequcncia de EN (*)
quencia de EMs
do CDE (1974--1981)

| 1974 1975 1976 3977 1978 1979 1980 1961
Jan 4 1 - 5(2) - - 6
. Fev ~ - 5(5) 2 - 7 5
Mar | 1 - 45 - - 2 14
Abr 1 1 3 1 - 16 -
‘Mai 6 1 - 1y - - 2 2
Jun 6 2 1 - - -1 6 2
Jul 1 1 - - - 6 - -
"Ago - 2 - 1(2) - 1 - -
.Set S - - - - 1 - -
out 1 2 - - - (1) 6 10 -
Nov . 2 2 - - 1 X - 1
Dez 3 4 3 2 . - - - 5
jan/Dez 20 20 5  15(13) 9(2) 16 43 35

Obs.: 0s numeros entre parentais nas colunas de
rem-se a frequéncia de E.M. Excepcicnalme
anos as frequéncias na Tabela 1 sao indic

de resolucodes.

(*) E.M. examinadas e nao a totalidade emitid

- PNPE 5/83
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conjecturar gue a gquebrea de uniformidade do processo decisdrio
do Cbﬁ,‘a partir de 1976—19?72/ so‘*evé a um inicio de trans:g
réncia de agenda do C"E>Sd}a o CMN -ja avenhado por J.V.Montei-
ro [19812); a concentrg -4o de .I em abril e maio de 1980 e 1981
“decorreria de especializ 1Cao0 cue Drcgree51vamente assume O praces

so decisdrio do CDE, no perloao em estuao,,reforgado pelo cbcg
: . ' Y :
rente uso de mecanismos orgamentarios— ,

Delirmitado, pois; o campo de definic¢Zo de noscsa
base de dados, o problaiza que se ap rescnta & o da. "formatagic"

dessa informagao, o q"ﬂ'lmpllca adotar una clasc1;¢cagao do wrg

|J.

cesso decisdrio. llesse. p“OCLdlmﬁntO cdo feitas opcoes svbﬂ t

4
[}

. el
P

‘'vas - o qgue-& tipico no uso de .informagoes qua;wbht=v .

'U
D

modo, Seve haver a oveoc“aagao com a possibilidade de repli

1.

Ja

¢ac desca classificagdo - o que t01n=r1a as cons! (tccoos ¢o @
s 2/ '

rcbhustas<

Nesse centide,J. Armstrong [157¢] recomenda =2

v

dogic de dois testes:

a}) o oe conFlablllaaée, i.e@., se ounro pesguisz

P

_d0“ pode eventualmente seguir o mesno proccdimento-(v:g;'éﬁo -
tando a mesma classl;lcaqéo aqul utilizada) e coter 0S8 MEsmos

esultados (como expljcitados na‘Tahela 2. ano?a). Para tanto,
as classes de variaveis. agui utilizadas sac de ;1n1das ern ceta--

"lhe no Quagro 2, ane\o)

1/ D2 fato, o ano d¢ 1976 seiia ona refa:éncia‘prccﬁria para localizar es-
sa qusbra pois, oo manéio;ado-énterinnente, ¢ justo am 1976 que a nos
sa base de dados & pd153 infonrativa. . _ -
8/ O detalhe desse argurxnto @ apresentado mais adiante nha segio IV.2
2/ D2 modo geral; esse @ um problc.a sonpre presente no teste dos inxats
~ de un modelo.. '
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b) o de validade az construgado, ou seja, como se

comparam os resultados agui obtidos com os obtidos atraves de
outros procedimentos (v.g., quanto ao uso de fontes de dados ,

adogdo de classificagdes de varidveis).

O teste de validade da éonstrugao & dé-dificil
aplicagido nos estudos de processo -decisdrio, em razio da tipi- .
ca insuficiéncia de informagéés ~- 0 que limita o analista no
-uso de miltiplas fontes de dadoé e‘de classificagdes. Resta
portanfo, a.comparagéo com estudos similares realizados por ou
'tras pesauisadores - 0 gue, nd déso eﬁ estuao,'fica limitado

L

pala pouca tradicac no Brasil de estudos de organizacio e Pro-

cesso ceciscrio Ao Setor Publico, especialmente de formulacgao
de pclitica econcénica. Hd que,-possivelmente; constitui uvn es-
tudo pioneiré da atuégio do-CDE{ um prﬁjeto do IUPERZ [ 1972 1
voltade para a analise da "expénsﬁo do Fstado e intermediaggé.
de interesses" faz umé breve incurséo_no procésso decisdoric do
ChE. A ambiéntagao ﬁéis ampla do estudo do CDE pelos cientis -
tas politicoé do IUPERJ torna, no entaﬁto,linviével a compara-

0/

~ Al . . ' i P |
gao de seus resultados com os obtidos nesta analise .

10/ O apirdice do presente estudo sumaria ©s procedimento metodoldicos do
documonto do IUPERD.
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IV.l - A Classificacio de Varia¥éis do Processo Decisdrio do CDE.

Um recurso muitoc difundido na ani@lise de organiza-—
¢Oes & o estabéiecimento de segméntos caracteiiéticoé do.processo
dec;sorlo. De certo. modo, essa segmentagao €& um caso partlcula*'
da decomposigao de at1v1dade de uma organlzaqao, em que as claa.
ses dessa, decomposigao Dodem'ser:'(l) fases substantivas do pro-
_déééo d°L150r10 (v.g. 1dent1f1cagao, desenvolv1mento, escolha ,

" como em-Mﬁﬁzbeng e outros [;976]) S (i1) tarofae desempenhadas pe'
'16 agentes de decmsao (v g., planejamento, coleta de 1nforﬂ Cas,
tonada de dec1 ao, como ‘em Shubik e outroa [1971], Ou (iil ni-
VElS de agregagao das decisdes (v g., mlssoes, ODjetlvOS, yOllE’

cas,_estrateglas, COmGc e&m J.V.Monteiro f198i].

Todav1a, a cla551f1cagao de varlavels do érocesso
_dnc1aor10 do CDE aqui proposta ndo toma cmmo ponto de pa.t*da.
‘qualquer’das decomp051goes mencionadas ac1ma; ao 1pves,‘e'estabg
1e01da uma cla551flcagao a partlr do exame das EM. teﬁtanto cap-
tar nao apenas a at1v1dace do CDE na deflnlcao de pOlltlcaS, co—
mo sua locallzagao nalorganlzaqao de formulagao da polltlca eco-
ngmlca.

a cla§§ificé¢§o-com'as deﬁipigaes'das variéveis

principais e suas ciasses & apresentada no Quadro 2.
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apresentada.no

QUADRO 2

Classificacdo de Variaveis do Processo Decisdrio do CDE

Variavel I

PNPE 5/83

~ Tipo de Decisao

Definigdo : &rea na qual o policy-maker preve for
malmente o impacto maior da decisac. Em geral es-—
se aspecto formal decorre do envolvimento de ar
ranjos administrativos ou organizacionais. . Por

‘exemplo, uma decisao sobre o uso dog recursos- de

um fundo de desenvolvimento regionazl e a classe

dos "investimentos piblicos; ou ainda, o enuncia-

do de cbjetivos e a classe de "principios de poll
tica"

Classes:

- 1- Investimentos Piblicos

Diretamente (v.g., atuacdo de empresas esta-
tais) ou por politicas regulatorias (v.g.
nos investimentos prOgramados c¢e un fundo ou
programa de desenvolvimento recional, ou nas
importagoes de‘lﬂluadas pela acao da SEI ou
do CDI).

2- Estabelecimento de Principios da Politica

Enunciado de objetivos e grandes linhas  de
agdo, invariavelmente sem identificacgao guan
“titativa ou ten Doral.

- 3- Importacdes pelo Setor Piblico

"Diretamente para uso no Setor Publico.

4- Producio de Matérias Primas

5~ Incentivos

Inclu1 apcnas alteragoes qualltatlvas nos in
centivos (v.g., criacdo ou redefinicao de
fontes de receita de fundos fiscais). A par-
te de programagao de um fundo formado pvor in
centivos fiscais & captada na variavel IV, e
na variavel I, classes 1 e (ou) 2, da classi
ficagao.
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variavel II

6~ Outros

~ Classe resid?al em gue predominam operagdes
especiais de} credito externo ou-interno.

~Formac3o da Acenda

Definicao : fonte %riméria de entrada do tipo de’
decisdo na agenda do CDE, se originario fora do
CDE, ou decorrente! do oroprlo processo dECloOrlO
do CDE, em datas gnterloros.

Classes

1- Emergente

Ndo ha tragado formal da entrada do tema &
legislacao prévia ou a deliberagoes anterio
res do CDE. . : -

2- Oricem Externa ao CDE
|

Ha 3enguo fornal de 189151aCaO sobre o te"a,

‘ou gue atribui ao CDE algum papel no proces-—

bo_cec1sor1q aesse_tema.

e |

3- Revisao do CDE
T ' - 1

4- Atualiéagéo!do CDE

As classes 3 e 4- compoem a origem'intmfv“
ao CDE. As revisOes sao recon51deragoes qua
litativas e f{ou) quantltatlvas (as mais fre -
quentes) de decmsoes anteriores. do CDE. As a
tualizacgoes sao decisdes sobre novos nlvels
~de. paraxetros de politica cuja ceflnlgao ja
consta da agenda do CDE, ou encadeamentos 'i-
mediatos de ldecisoes anteriores (v.g., apro-
vade o teto imaximo de uma categoria  de gas-
to, segue-se a aprovagao de um plano de uso
desses recuﬁsos)

Vgriével III-Critérios de Deciéﬁo.
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Definicao : principais argumentos a que formalmen-
‘te recorre o policy-maker para localizar o tipo de
decisdo na agenda ‘do CDE.
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de.par%25c3%25a2metrJs.de

.Classes

1- Compatibilidade de Politicas

Em que medida a decis3o tcmada atende  aos
ohjetivos tradicionais da pclitica macroeco
ndmica (crescimento, destituicdao, estabili-
dade cambial e de pregos), ou como a deci -~
sdo € um desdobramento de decisdo prévia
mais geral do proprio CBE, ou ainda, de de-
cisao ou politica mais ampla dentro Gaa qual
a deciszo do CDE se enguadra. Cbserva-se cgue,
em geral, a variavel I1.4 induz a variavel

IIT.1.

2- Indugcao. - - 3 Novos Comportamentos
‘Estabelecimento de normas com o provisito de
redirecionar comportamentos.dz segmentos (em
geral, ‘empresas estatais) do Setor Publico.

" 3- Estebelecimento de Prioricdades de Investimen-
t .

Listagem de setores ou dLiVid&d@n qua davem
ser promovicdas pela dec 1sao ou woll ca.

‘4~ Sinalizacio para o Setor Privado

-0 reconhecimento exoplicito de gue a decisio
facilitara a decisao privada.

5- Necessidades de Financiamentos

De empresas piblicas ou privadas, fundos,pro
gramas, ou setores de atividade. .

Variavel IV - Fiocuras Orcamentarias

DefinigZo : envolvimento explicito de documentos
en gue sao compatibilizados os detalhes qaantlba-
tivos da decisao. Nesse sentido, a figura de "or-
camento" & aqui entendida como também incluindo
planos feormais.

PNPE 5/83 33



Clns*es

l_

Plano hac1onal de Desenvolvimentce (PND)

0 periodo de estudo engloba o II PND (1975~
1979) e o III PND (1980-1984).

Orcamento da Unido

Organgnto - SEST(global)

-Or¢amento — SEST{Recursns Externos)

Orcamentos de Fundos de Resenvolvimento Re-
gional e Secoxial. - :

‘Entre outros, Fundo de Invostlm'ntos seto -~

riais. (PISET), Funde de- Investimento do Nox
deste : (FINOR), Freograma de Desenvelvimento

de Areas Integradas do wordeste (POLONURDDS~

TE) , Prcgrama Esvecial de Desenvolvimentsd
Regional - Infraestrutura ¢o Complexo Albras/
Alunorte. '

Outros

Por exenmplo, uma previsio de demanda.

Variavel V - Mecanismos Oﬁerac1onals

Definigdo: pgrtes de gue s compde uma decisdo na
sua o“e'ac1oncilzagao. Envclvenm tanto .a ‘dimeénsao
orgaNLntarla como o uso de variaveis organiza

cionais.
Classes
1~_Org§meﬁtérios‘
a. Definicio e Limites Mévimos_.
b. Defini¢io de Linites Mininos
‘Tais limites ndo s3o necessariamenta expres
- s50s em termos financeiros.
¢c. Criacao de Fundo cu Prograna
d. Definicio de Fontes de kecurscs

34

PNPE 5/83



PNPE 5/83

‘e _empresa pablica, no sentide da classif

Intecipac3o de Receita

Em geral a variavel I.6 esti relacionada a
varlavel V e, por exenplo, no casc de ope-
ragOes de crédito. :

Estabelecimento de Planc de AplicacZo

Fontes e usos de recursos de um fundo. ou
programa, ou alocacao de recursos por ra -
blica dz gastos. Nesse caso, ha, em geral
uma ligagao da variavel IIL.3 com a varia-
vel V.f.

Uso de Regra Especifica

Inclui, entre outras, a tfransferéncia de
recursos -entre fundos, e a defln‘CGO de
compras do Setor Publico, e JLLeracao de
percentual de aplicagao de rscursos.

. Organizacionais

Criaczo de Empresas Publicas

hspOCLALCQMVnta sociedade de economia mist
le i
¢éo da SEST.

Criacao de Unidade de Decisao

Exclusive a criacgzo.de empresa publica. {no
sentido da variavel V.h). Inclui a criegao
de autarquias (v.g. a criagao da CVM  enm
187¢6) . ' '

Definicao de Roteiro

Rotina de processc decisdrio a ser obedeci-
da na sequéncia da decisdo com o eventual
envolvimento de outras unidades de decisao,
além do CDE.

Outros
. Por exemplo, reclasq“flcaqao e reenaguadra -

‘mentos de varidveis, subscrigdes de agoes de
enmpresas privadas.
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Variavel VI ~ Ligacoes Para a Frente

Definigdo : do mesrio modo gue a variivel II: ten -
ta captar a origem da agenda do CDE, a variavel
VI considera a outra ponta do procasso decisd -
rlo, isolando a- sequencma formal de controle pre
v;sta para a dec1sao.

Classes

1- Retorno Previsto ao CDE

. €ém -ou sen prazo pré-fixado; o CDE tem reser-
vado algum papel na trajetorla futura da de01
SGO.

2.1'— Mecanismo de Controle da Seomlan

Procedimentos administrativos (em geral, or¢i
mentarios) a serem acionados lbolacamenby pe~
la Seplan Ou COm CO- part1c1oecQo da Seplran,na
sequéncia de’ opexac;onallzagao da deciszo,

2.2 —,Mecanismo-de Controlé Foraz da Seplan

3~ Crizcido de Unidade Interministerial Escecifica

Nova unidade de decisao com ou sem reprasenta-
¢cao da Seplan. Assim, essa. classe pode sex, €L
parte, uma subclasse de VI.2.1l. Observa- -se,
igualmente, que as variéveis V.i e VI.3 nuo ne
_cessariamente se duplicam. Em V. i, a criagao
de unidade de _decisao & inerente 3 tomada = da
"propria decisao de politica, enguanto em VI.3
a criacdo da unidade de controle diz respeito i
execugao do controle da decisao.

Variavel VII - Vinculos com Outros Coleqgiados

Definigao : ngaqoes para a frente e para tras
formalmente . enunciadas nas decisdes do CCE e que
interligam os processcs decisorios dos colegla -
dos.
Classes
l~ Conselho Monetario NaC1onal (CMN)
2~ Conselho de Deaenvolv1mento Industrial (CDl)
'3~ Conselho de Politica Aduaneira {CPA)

~4- Consciho. de Nao Forro;o* c Sldoxuxgla (COV
* SIDER) ' .
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formal.de
pr%25c3%25b3pria.decis%25c3%25a3o.de
unidade.de

IV.2 - Os Resultados da An3lise

Os xesultados mostrades na Tabela 2 permitem ava-
liar a atividade do CDE no planeijamento da politica econdmica no

Brasil.

A constatagdo mais notéria & a progressiva espe -
cializagdo do CDE na“foﬁmﬂagab da politica de investimentos pi-
blqus,'o que, secundado pela evidéncia da variadvel 1IV.6, sitﬁa
essa politica num contexto maié amplo da pblit'ca de desenvgolvi-
mento regionél. Copquanto pfevale@a a afividade do ttagado de
nissdes e objetivos de politica {variévei‘I.Z, variivel III.1 e
variavel III.3), essa especialiiaggb (acenﬁuada no periodo‘1979—

1981) gualifica em boa margem o papel es-ratdgico do CLE nc sis-

tema de planejamento federal.

Con efeito, o vinculo formal do CDE como unidaée_
de decisZo central do sistema de-planéjamento ocorre muito mais
na dimens3o administrativa do ﬁdnﬁrole das decisoes (variivel Vi,
2.1, comparativamente a vaiiével VI.2.2. Observe-se a evolugdo

.

dessas duas varidveis no inicio e ao final do periodo de an3lise}.

£, pois, importante singularizar os meios de

‘transmissdo usados pelo CDE para influenciar as atividades dos |

o

demais segmnentos da organizagdao de formulagdo de politicas

I

mesmo o Setor Privado. Isso pode sexr mostrado sob a forma do Gr
fico I. AY temos as principais "cadeias de comando" da politica

econdmica do ponto de vista do CDE, espccialmente nos Gltimos a-
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5—_Conselho Nacional de Abastecimento (CONAR)
6~ Conselho de Desenvolvimento Social (CDS)

7= Outros}'
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plintived :
VARIAVEIS 0O DROCESSO LECISGRIO DO COE 3 1974 - 1%01

H

* . R UTALL YR 1576 1977 1978 197 a0 1311
Elomentd e classe ]
@ e @™ @m® an® e @™ ent
I~ Tipo e trzisio _
), Irnstizezitos Pihlicos 3 -2 1 - L 10 26 22
2. Estih. de Principios de Politica 17 15 6 20 6 6 24 a2
3. Irqortagies [els Sctor Fablico 1 1 - 3 2 1 5 2
4. Fredonao de Mat, Priras . 1 - - 5 - 1 - -
5. Irecntivos 1 5 2 1 1 5 2 2
6. Outros - - - - - ¥ -3 2
1T -Formarso 83 Anerda '
1. Fesgente h R 3 5 10 4 6 - b
2. Origen ewterna 20 COF 16 13 - 2 1 7 11 I3
3. Reddsiu éo (D2 ) - - - - - 1 12 €
4. atalizagio do CE 3 5 bl 13 : [ ) 2 23 y
ITI-Critirics &o Docish ‘ ‘ |
1, Cogerinilideda ca Politicas n -9 4 13 2 n 2 20
2. Inty;Eo & rovos ooryeiEmeaios : - - - . B £ - 10 b
3. Estatnlec. Pricridades da Imvest. n 7 2 8 2 10 19 1s
4. Sinalizasis para o Sotor Privads 6 2 1 "12 2 2 z :
5. tecessidadzs é= Financizmento 2 3 - 4 b 5 € £
6. Pecugin de Gastos Cerbiais 5 [3 1 5 2 - 3 i)
~ TV =Figaras Organpntirias
1. mos : - 7 1 1 - ! 2 i
T 2. org. il .2 3. - - - 1 -~ . in
3. Grg. Sest/lchal , - - - L= - - 4 2
4. Ovg.Sest,Tec.Beaermos - - Lo - . - - - 5 -
5. Org. 2 Pundos 6 s . 1 1 2 ] 22 %3
6. Outros ' Ly 2 1 7 - 5 ? 3
Vr- Mecaniens (oeracizrais
Lizites Mixinos - - - 1 5 2 1 1% 5
Dol Linites Mintnos ’ - - 1 2 2 1 3 -
| e-Crinzas & Fundo ou Programs 7 é 1 ) 1 - - -
&0t éo Fontes de Rocursos 3 4 - ‘2 2 4 13 3
e-Anteocipegio do Feceita - - - - - 1 a -
f-petrh. Plamo e Aplicagio - - - - - 5 18 iz
6-Uso de Regra Especifica - 4 4 3 14 5 7 14 is
2Qroanizesionais .
h-cxiz Ga orpw. piblica 3 - -~ - - - - -
:l-—c:iiﬁ.;'.‘io de unidade de deciseo 5 K} 1 1 - 3 - -
j-cef™2 de roteirs - 5 & - 1 - 2 3 2
k-outros 2 - - g 2 2 - 5
VI - Liganios para a frente
1 . Retormo previsto a0 QE & 1 - 2 1 1 3 1
2.}, Movarisoos Controle da Sepian 6 2 1 3 3 3 9 3
2.2, " . *  fora da Seplan B 13 1 5 - 3 3 2
3. Cxixgas de Unidade Fsjecifica 1 3 - - - - - -
VII- Yneles oot Qutros Colecixihs
1, o 1 4 1 3 - 2 - e
2, (1 3 2 - 6 1l 3 1 -
3, A i - - - - - - -
d. CXTULR - 1 - 1 - - - -
5, CUUAL - 1 - - - - - -
6. ax ' . - 1 - - - - - -
LI+ SAMY H - 2 - 3 - 3 - -

{*] ENpraigud G Motivea - QU () Ra.-wtu.{u:t-lb ci, L):;o.-,:{.'f: e Motives, Ixpoalgan de Aetives-ai
{1} Inlcio : rato 1974, .
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: . . - . - . ‘1 -
nos do periodo 1974—1981. Uma cadeia de comandol—( e uma constru
' ¢ao analltlca que apresenta as decisdes do policy maker e suas
1nterrelaqoes, em ordem de preceaenc;a. As variaveis (ou dCCLxrs)

e ni2/

"de uma cadeia de comando sao ditas "operacionais' .se nds po-
'dcmos monitori-las ou quantlflca las. ‘Isto e, quando elas descre
vem um conjunto de agoes ou efeﬁtos que e conpletamente v15lvel

para toda‘unidade de’decisao.da organizaqao. Caso contrario, . a
.vériével & "ndo-operacicnal®. No Gradfico I.as varidveis operacig
nais estdio indicadas por circulos e asrnéo‘oberaciOnaisu por xre-

tingulos ou losdngos (estes, no caso dos controles de execugZo).

0 Gféfiég 1 individualiza,'ademais, wna outra ca-
deia de comando gue & a da politic; regulatéria péra'as emoreéas
ésfat 1s. Essa parece ser uma dlmensao 1nesperada (ou uma conse-
quéncia nho—athC1pa83) da at1V1oade do CDE. Com efelto, na con-
‘cepgao original do CDE (se"a no aocunenté Slnonsen ou no encamlh‘
‘nhamento do projeto de lel de'crlggao do CDL, seja no propLJo
fun01on@m;nto inicial do CDB) essa atuegao efpecxflca do CDE es-
Wta totalmente ausente. - 0. que, mais umna vez, ev;cencia as adapta .

goes que una orgaplzacao pode sofrcr, em decorren01a das trans -

lL/A nogao de cadeia de carando @ usualmente associada a noGaEo de hlerarqula

| na organizacdo. £ nesse sentido, por exemplo, que & utilizada nas discus-
sbtes de sistemas ecdndmicos (v.g.R.CarbOn [19731) . Todavia, neste’ estudo
esse. conceito & usado mm sentido mais restrito, ja que estamos ‘falando de

un tnico nivel  Ge decisdo, isto &, o CDE.

12 /Conczito originalmente apresentado por L. Iurwlcz para qualificar fluxos
de J_n.foﬁ*.'.uc;ao. Ver L. Harwicz [1960].
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formagdes {(ou de "turbuléncia") em Eeu meio-externo. Por certo
iiflculdades polltlco—adnlnlstratlvas de conuroln de atlvldade

ﬁstatal de produgao de bens e serv1gos levalam a locallzar essa

regulagao no CDE.

Um'outrd éspecto que qualifica-a visao do CDE co
no unldauﬂ central do 51stcma dc planejanen o @ dada pela obso

vagdo da varlavel VII, dos vinculos do CDB com as demals unld@

?eé colegiadas. Pode—se observar na Tabela 2 que até 1977 | ( a
%:cc egzo do ano de 1976 poae cvcorler da prGCurlcdo ce de infor—
| .
%aqoe*) haVla uma variedade dosccs vnxnﬂos, e gue,na argLnante—
béo'do pollcy maler, tais v1culos 520 ago;a pouce Lelnvantea e
Fe todo, passaram a- ser 5un°t1tu1dos po]a ccﬂtrgllzagdo de roti
Pa ads: 1nlstratﬁv*s (Ja sicamente orqamgntérlas) ao nlvel_  da
éewl"n (variéveis V.l'éﬁffgi}i}.

bbvxamentc essa cons Lata@éo & coripativel com . &
ore°§nga sinultanea de temas de po$1t3ca da agenda do CDE, ﬁam~
I . .
oen na agenda de outros colegladou,fcomo'do CMN,'por-exemplo£14
p_éue.a Tabela 2 evidencia nao . é prbsriamente uma eventual per-
|
ia ‘de hie Yarqula do processo ‘decisdrio do CDE, mas um isolamen-
to desse pr rocesso dec;sorlo no- todo do planejanento cstrdthgwco.
Esse isdlamcnto e ainda- reforqado pela ooservagao da varidvel’
?I.l, ‘com o baixo Indice de entrada de outros . processos decisdo -
rios no fluxo de decisdes do CDE..Em consequencia, esse isdlﬁmen

i
! .
- 3 . . - a - - ~ : -

to induziria a uma maior flexibilidade na formag¢do da agenda de

. R . 14/ .
utros colegiados, pela redefinigao de dominios—" descas unida-

T T

1Y Muitos dos programas e fundos scbre os.quals o COE decide sdo administra-
des pelo Banco Contral, '

A’ Para o conceito de deminio, asseciado ao problema da intordepardineia or-
i ganizacional, ver J.inson [15757. R
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des de decisao. A propésito,dJ.V.Monteiro {19811 estabelece a
conjectura de gue o declinio da posi¢ac do CDE no planejamento
estratdgico correspornde a ascengdo do Conselﬁo Yonetdrio Nacio-
nal, a.partir de meados de 1977, tendo em vista a pridridade da
politica anti-inflacionaria e a sua centralizaggo no Ministério

[ =
‘da Fazendat2 .

Um outro tipo de constatagao a qué se pode che-
gar, a partif da Tabela 2, & o generélizado uso de instrumentos
drgamentérios no processo decisbrio da politica econdmica (como
evidenciado nas observagles das variaveis IV e Vll). £ importan
te notar que nao SS a atividade do CDE acaba sendo captada por
"uma forma ou de cutra, por um fluxc de lnfdrmagﬁo operaciocnal

(no sentidé de Hurwicz), como fica evidénte no Grafico I, mas
taubénm o fato de a figura orgamentaria (especialmente sob a for’
ma ae "planos de aplicagic", variével_v.f) ser o meio maisffrg
—quente pelo gqual se compatibiiizam politicas‘e se realizam con-

troleslﬁ/. Essa constatagio, por certo, nao parece ficar adstri

ta ao CDE. E notdrio, por exemplo, o papel do "orcamento mone-
tario" e de varias de suas contas na. conducao do processo deci-

sdrio de politica do Conselho Monetario Nacional.

Tal freguidncia no uso de instrumentos orgamenta-
rios naturalmente transfere a autoridade orgamentaria grande in

fluéncia no processo de formulagido de politica. Por essa razao

-

15/ Ver, por excmplce, Docretos 79.706 (18.05.77) e 80.501 (06.10.77).

16/ Para vma ocutxa visio dessa interligagao, veja-se.o “"sistemz de planzia -
- mento, crgamento e programagao financeira®, em 0. Stephancs e A, T. Fer—
reira [19761. |
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(somados a outras, de certo), percebe-se a centralizacaoc desse

processo decisdrio na Seplan.

De um modo geral, o gque se observa na organiza-
. cao de politicas,‘ao longo do periodd 1974-1981 & a progressi-
_va substituicdo de v1nculos organ12acxonals pela 1nteragao

1strat1va. Neste estudo isso f1ca ev1conLe 7 diferentes angulos-

a) a sensivel diminuig@o des vinculcs interorga’
nizacionais no nivel de decisdo colegiada (v.g. os elos entre
6s-processos décisérios'do CbE} CHN e CDI). Por via de conse -
qqéncia, a atividade de'¢oordenag§o do CDE e ﬁeita por sua se-

cretaria executiva, a Seplan;-

b) o prdéressivo estabelecizento nos roteiros de
politiéa econdmica (v.g; ligagOes entre ésérétégias e programas)
.da Seplan cone sede de followup ¢ de feedback do proceéso deci-
¢drio. Em particular, podé-sé_notario baixéfnivel de retorno das
decisdes ao proprio CDE (variavel VI.l)lf o.qﬁé{ ae\festo, inﬁa
‘lidou uma tentativa do autor deste estudo de medir a defasa-

'QEP rnédia no processo de dec1sao do CDE

c)a enfase na dlneﬁsao orqamepuarla que v1rtualneﬁ
te confunde- planﬂjamento estratcglco e procramayao financzira -

de governo.

Um corolario desse padrdo de coordenag¢io de. poll
ticas @ a relativa 1ndef1n19ao da atr1bu1ggo de form ulagao ce

missdes e objetivos da politica econémica: “ou bem essa_fungﬁo

L]

& personalizada por este ou aguele pollcv-“ukcr—— . ou fica im=-
lf/ Loimporiante ladbrar que a figura do “handn provi dencial" © nuito ncis

Un sintama de pouca salide do que do baa satde da erganizagao.
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plicita na acd3o de varias unidades de decisdo (v.g., a politica
monetaria e o CMN, a politica industrial e o CDI). De um modo
ou cde outro, a organizagéo acaba sendo excessivanente pressicna

&/

o . .1 )
da en sua capacidade de rastreio— ("scanning"}, e se ressente

da falta de uma moldura formal onde se integren as diversas va-
+ 3 T 7- 19/ : " 2 .z o~ 1 . . Jog

riedades de politica—' . 0 "Plano de lMissoes” da organizacac(no

caso, idealmente representado por um PND} torna-ce, assin, um

documnento meramente formal, sem maior sentido na orienta;ﬁo do

sistema de planejamento

B intéressanté notar que essa & uma evidéncia que
_esté de acordo cém a literatura recente sobrejplaneiamento eg-
tratégico que acentua o forte conteido orgamentério dos siste -
nas ﬁdrmais de planejamento-na; grandes orgaﬁizagéas, na atuali
dacde. Em especia’, F. Gluck é outros leéZf apontan 6 "pvlaneia~
-mento financeiro” como a fase mails incipiente na evolucgao dos
sistemas de planejamento, com o desenvélviméﬁﬁg de estrétégias
ocorrenco infdrmalmente pela interégéo dos principais policy -

nakers.

Por fim, cabe notar gue os resultados agui obti-
dos nao endossam a visdo frequentenente difundida guanto ao pa-
pel "sinalizador® do plancjamento governamental, ou seja, © vin

culo mais expressivo entre os ‘processo decisdrios do Setor Ph -~

18/ Para esse conceito,ver J.V.Monteiro [1981, capitulo II1].

-~
o A

19/ Ceberia a essa altura do arqumento repassar os rrds e contra aexvlicitagao
de missdes e cbjotives da politica. Um balizzmento pera esse ginero.  de
discussao pode ser dado ror qualquer texto de planciamento estratdcico ,

coro por axemplo, W. Xing e D. Cleland ©1978, capitulo 3)
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blico e no Setor-Privado (especialmehte, O empresarial) séria
representado pela preécupagéo do ﬁl;ﬁej;mento do Governo com as
'oéortunidades efetivas ou potenciais abertéé d agao privada. Co
mo'ﬁimos anteriorﬁente,_isso estaria de um lado na nao-explici-
tagao (ou reduzida transparéncia) do planejamento estratégico go
'vernamental, e de outro, pelé-prépria "internalizagéo“ do_sistg
ma de planejanento centraco no CDE. Assmm, e SLntOﬂatlco o) de -
sempenho da varidvel IIZ.4, na Tabeld 2. As excegoes na leitura
dessa .variavel nos anos de 1974 e 1977 pbdem ser tragadas 'és
pribridades dos onetivos'de reducdo da'inflagao e de %astos
0anb1a1s, que usuaimente- carregan um coatehdo mais Pcenbuaao de

20 N
s:nallzagao para as decisdes do Setor Prlvado /

"

E certo gue a pura e simples prograracao dos in
veétimentos pibliccs pode tambén trazer‘implicitamenﬁe essa‘sih
nall ac¢zo . Todavia, a varlavpl III 4 1ndlca que a drgu.entaqao

do CDE ndo reconhece essa-fungab no planejamento governamental.

20/ Por certo, nio se dave concluir que essa sina llzaqao nao e steja de todo

sendo realizada no procosso decisdrio do Setor Piblico.
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Apéndice

Como mencionado na secé@o IV, o Gnico outro estud§
analitico conhecido sobre o desempenho do CDE foi realizado no
lIUPERJl/. Embora desenvolv1ao com propodositos mais amplos do que
o do estudo'organizacional, o estudo do IUPERJ ﬁﬂﬂﬂt_f“?“‘CdﬁﬁKi

c;é'es;entre procedimentos metodoldgicos . usados num e noutro estudo.

A bése de dados'do éstudoydo IUPERJrcobre é perio
do 1974-1977 e se compde de: a) documenfagéo oficial contida en
material de divulgagﬁog/; b) noticiirio de jornais e‘révistaé';‘
e c) entrevistas.de "autoridades” e “apreciagSes:de lideres, iﬁ

clusive associacionzis éo setor prlvado

Para igual pericdo, a documentagio oficial éo prg
' ’ w ) V ‘ . 3 A
sente estudo e basicamente a mesma do egrudo do IUPE “RJ~ salvo
pela nZo consideraczo de "Deliberacdes”, bem como de Resolugdes

"casadas" a uma ou mais EM, em 1877. Rs categorias de'“efiﬁgéﬁs

1/ No &nbito de um projeto de pesguisa sob a direcio do professor Cesmr Guima
r3es. Ver a respeito, IUPERJ, "Expansio do Estado e Intermediacio do Inte-
resses rno Brasil", RelatOrio de Pesquisa vol.II, 1979, cap.VIL.pp.323/347.

2/ Presidéncia da Repiblica, Secretaria Geral do (D, "CDZ: Principails Deci -
sbes (Normas e Progravas) adotadas pelo Exmo. Sr. Presicdente da Reriblica,
‘ apos apreciagdo no (T2, volumas I e VII. Cow material de divulge 230,

i

documantagao apresentada nasses volumes sague uma classificagdo prépria e
envolve além das B, hESOlL”O;a, e Deliberacdes, notas carpactas rowiladas
de “definicles de orientagio", "fixagfo de rormas", “recurendagles”

3/ No presente estudo, no periodo 1979-1981 (n20 ccberto no estudo do IUPERD)
deixou-se de utilizar as evidéncias dos volumes de divulgagzo, recorrenis-
se diretanente & odpias dos originais das M autografadas {(aprovadas) polo

Presidente da Repiblica.
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.de orientagdo”, "fixagdo de normas ", e "recomendagdes" adota-
das nos volumes de divulgagdc da agdo do CDE também ndo foram

- consideradas no presente estudo,

As categorlas de variaveis usadas no estudo do
IUPERJ sado tlplcamente econdmicas e orlentadas pela cla551f1ca
gac Klrscheni/. Essa classxflcagao acelta as categorlas de -po-
lltha como ev1denc1adas na documentacao oficial. O presente

estudo, por ‘outro lado, usa”um modelo organizacional e pressu-

"pGe que politica econdmica & uma categoriaﬂanéliticaéf.

-4/ E. Kirschen e Outros [1964] .

5/ Vex, a propCsito, H. Hecclo [1972].
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- cariTULO TIX

UM MODELO ORGANIZACIONAL DA POLITICA ECONOMICA NO BRASIL

I - Introducao

O presente estudo explora as pdssibilidgdes de se
relacionar alguns atributos da politica econtmica a certas ca
racteristicas da organizagdo do Setor Piiblico no Brasil:A essa
construggo.chamamos.“modelo organizacional". Construéaes analo-
gas ﬁém sido desenvolvidas no contexto do planejamento das eco-
nomias de ccmando, como em D.Granick [ 18597, A. Brown e. . E.
Neuberger [19687], e J.Kornai [1959,1971].. Pode~se notar que es-
se modelo contrasta com as anidlises habituais de politica econd
mica, em gue tém relevo as interdependéncias de unidades ﬁe de-

cisao na economia.

Outra fonte de referéncia analitica a essa cons -
truggo é, por certo, a conjectura de J.Tinbergen [1956] guanto

a uma teoria "qualitativa" de politica econdmica, - em gue "as

. s - ' o . - N |
instituigces e os metodos de controle econdmico sao variaveis™=

A justificativa para essa exploragdo no contexto
da politica econdmica contemporinea, no Brasil, decorre do ex-
pressivo significado das inovagdes institucionais e organizacio

nais no design dessa politica, -de um lado, e dos mecanismos de

1 XK. Arrow, [1958] , p.93.
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controle acionados na sua operacionalizagdo, de outro,

A "realidade econdmica" a que o modelo apresenta-
do na SegSo I& deste estudo'se aplica compreende o perioéo 1974
- =1981, emboré - em certa extensdo -~ também se'apiique ao perio-
do maibf de 1966-1981. Igualménte, para as'finalidades.desta a-
nalise, enténde—selpor "gévernof*a organizagdo federal de formu
lagso de éoliticasq como resenhada em J.V.Monteiro .[1976,1982a,

1982b1.

IT - Modelo Organizacional da Politica Econdmica

O modelo mostra relagles basicas na. organizacdo
da politica econdmica no Brasil. Como varidveis primarias nesse

modelo sdo consideradas:

L]

a} Objetivos (0).

0, : crescimento econdmico
0, : estabilidade de pregos -

0, : centralizacao do controle

Esscs sdo objetivos tanto da politica econdmica ,
" como dos proprios policy makers. 0, e 0, sdo objetivos tipicos
de politica de estabilizag¢do, enguanto O, & um objetivo menos

ortodoxo. A "centralizagdo do controle®” & aqui entendida no sen

t
tido do controle da politica econbmica. 0Os planejadores de go-
. verno tém, pois, uma preferdéncia revelada pela centralizagdo,em

si mesma, ainda gue em detrimento da obtenggo de Ol e 0,. Senm

' divida, a centralizagdo do controle tanto & um objctivo como um
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modo de operar o processo decisbrio, todavia h& vantagens analil
ticas de considera-la como um objetivo, deixando aos mecanismos

.de decisao as decorréncias desse objetivo.

b) Meio Externo (E)

3

escasses de capital

‘taxa de realizagdo diferenciada

economia aberta

L

participacao de grupos da sociedade

grau e qualidade da "estatizacgao"

=

tecnocracia e liberalismo econdmico

=

O meio externo se compaeﬂde.blocos de variaveis
que tipificam & economia brasileira na atualidade e étuam como
restrigdes, debaixo das quais deve ocorrer a formulagao dérpoli
ticas. El representa a insuficiéncia da poupénga nacional e, e-
ventualmente, o étrazo tecnolbgico; E2 & a taxa desigual de rea
lizacao dos objetivos macroeconéﬁicos, bem como a dife;enciagéo
guanto a eficiéncié'das politicas e estratégias governamentais;i
na promocdo desses objetivos. Essa diferenéiagﬁo pode ser traca
da a variagdo das condicionantes institucionais, de polifica pa
ra politica; Eq & a condicionante das relagdes internacionais
de nossa eccnomiaj; E4 representa a demanda por maioxr représentg
tividade do processo decisdrioc de.goﬁerno, por parte da socieda

de, como um todo, ou de seus segmentos mais ativos (v.g. empre-
sdrios, sindicatos); Eg & uma medida da participagdo estatal na
economia, seja em tamanho, seja em variedade de atividades; EG

caracteriza a influlncia da tecnocracia e a preferéncia pela so-
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compoe.de

lugao de mercado,

Tipicamente, o meio externo apenas é sujeito ao
rastreio pelo planejamento governamental, n3o sendo passivel de

urma avaliacdo exata.

c) Principios Orcanizacionais (P).

P, : a formulacdo de politicas ndo leva  em
conta a capacidade gerencial do proprio
Setor Piblico, em seus diversos segmentos

-

P, : planejamento continuo

2
P3-: alguma descentralizagdo acaba sendo neces
saria
‘?4 : planejar & alocar recursos €scassos

Os principios organizacionais. se constituem em re
gras operacionais consagradgs no-funcionamento da ofganizaqio
de formulagao de politicas. Tais principios equivalem aocs "teo-
remas organizacionais™ em D. Granick (1959]. Py capta a visao
segmontadé que decoirpoe um problema de.decisao complexa, em
uma varicdade de decisdes elementares, o que eventualménte - se
traduz na propria divisi3o de tarefas vigente no Setor Piblico ;
P, caracteriza a recorréncia de planoé e orgémentos: O processo

de implementar metas pre-estabelecidas leva a uma constante mo-
. " :

dificagfio desses mesmos planos e orgamentos; Pay da indicagao das
: A}

adaptagdes na base da divisdo de tarcfas na organizagido do Setor

Piblico que, em boa margem, decorreriam da turbuléncia do meio
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externog. Py € o significado mais explicito do sentido gque ©

policy maker atribuil ao planejamento do governoé.

A interagao desses tré€s conjuntos [{(a), (b), (c)]
de variaveis permite estabelecer um outro bloco de variaveis se

cundarias:

d) Objetivos Derivados (0d)

0d, : minimizacao de gastos cambiais

1

Od2 : alocacgao racional de fatores

Esses objetivos se difercenciam entre si pela ex -

L]
-

tens3o em gue sao explicitados no conteldo das politicas. cd, &
' frequentemente percebido nas intengbes dc promover uma economia
"mais competitiva" ou de "liberalizar" a economia da "tutela do

Estado".

.0 Esqguema I sintetiza  um padrdo de 1igég56 de
- Objetivos (0O}, Meio-Extérno (E), Principios Organizaéionais {p),
com os‘Objetivos Derivados (0d). A minimizag3o dos gastos cam
biais LOdl) decorre trivialmente do objetivo de crescimento eco
némico (Ol), das necessidades de_complementagad da poupanga in-

H

terna (E;), e da chamada “restrigio do balango de pagamentos

(E Essa restricio @ programada do ponto de vista do uso dos

3) Q.

recursos cambiais(P4).

Sobre esse ponto ver J.V.Monteiro [1982b, capitulo II].

[ o

A definigio de que plancjar & alocar recursos escassos pode ser encontra - -
trada, por exemplo, no docuronio "Direlrizes do Plarcjamento” divulyado
em Planaijaeento ¢ Desevolvinnto, abril 1979, '
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ESQUEMA I

DETERMINACRO DOS OBJETIVOS DERIVADOS

56 PNPE 5/83



A eficiéncia alocativa na economia (0d,) & promo-
vida pelo teor da politica antiinflacionéria‘&oz), e por limita
Qaeé estruturais (El e E3),.ou pela prépria ideologia econdmica

dos po‘licy—makefsE (EG)'

Para a obtengdo desses objetivos (0O e 0d) os poli
cy-makers operam processos ou mecanismos de decisdo que S30

: =] . . ' .- L4
agui classificados em dois outros blocos de variaveis—:

e) Mecanismos Explicitos (M)

S

controles orgamentarios detalhados

compactagao do processo decisdrio
+

=
S N

policy-mix

=
[

planejamento por metas

centralizagdo dos. controles financeires.’

f) Mecanismos Semi-Latentes (M1)

M1, : o equilibrio orgamentario @ o "critério de

1
sucesso"
Ml2 : imposigao' de prioridades
Mly s superposigao de cadeias de decisio
4 Tais vinculacoss nao desmentam, por certo, o cspirilo intervencionista
2 (O=s ! ! i
aplaonte observado na politica econdmica dos anos 60 e 70. Uwa possi -
vel explicacio desse paradoxo pode ser o grande relevo atribuido pelos
policy-makers ao objetivo de controle (031.
5 A teneinologia adotada € a mesma usada por D.Granick (1959). A.Brown ¢

E.Nougerber (1968) identificam "wecanisios de plancijdmento prinfvics e

secundarios”.
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Tais meCanismbé sé@.procedimentos operacionais
que podém ser ﬁsados para»tipificar o brbcesso-decisério de una
organizagﬁb.upertos mécaniémqs saoc ditos "scmi-latentes" por se
constituirem em procedimentos de todo n3o reconhecidos oficial-
men£e pelos policy—makers-oucxnsi&madoé.arfanjos‘trénsitérios .
Esse ndo-reconhecimento deéorre}ia de conotagoes negativas que
se pode atribuir ao uso ae.iecursos administrativos e organiza-

cionais considerados "simplistas" (especialmente de Mll e Ml,).

A especifica¢do dos mecanismos de decisdo se cons
titui no aspecto caracteristico de um modelo organizacional de

politica econdmica.

0 Esquema II ilustra as ligagaes dos mecanismos ,

em termos de causacoes externas, i.e., relativamente as varia -

veis primarias (O,E,Pj e aoslobjetivos derivados (0d) , bem como .

de causacoOes internas, i.e., interagaes de mecanismos.

A figura orgémentéria & de uso‘generalizado na or
ganizagdo governamental e os controies~orqamentérios (Ml) sao ,
ém decorréneia, o mécanismo de decisSo‘maié abrangente na formu
lacdo de politic&sg..Tais'cOntroles,_ée modo geral, se.subdivi-
dem em pelo menos tantas categbfias‘quanto sEo.as variedades de
politica (v.g., subsidios, incentivos fidcais, recursos caﬁﬁais};
Paralelamente, o controle orgamentdrio podé se conétit&ir numa

i ' :

estratégia de obten¢ao de rcdugdo de inflagdo (0,), tanto quan—-

.

6 Para cvidéncias xucentes no dmbito do Conselho de Desenvolvimznto FoonGmi

oo, ver J.V. Monteiro (1982a).
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'EEQURMA I

INTERRELACOES DOS MECANISMOS DE DECISAO

- Ml M2 M3 Md Ms M1

1

M1

M1

Causagdes Fxternas

Causacoes Internas

Ml

PNPE 5/83

X

X

59



.t6 pode se ajustar és_hgcéssiéadés do ftamanhé"_do.Setor Pﬁbli-
co (Eg). O proprio arranjo orﬁaniiacibnai.podejréflétif tais es
:tratégias quando, pof gxemplo,‘a éxecugaq desses contro}es- é
alocada ao CHMN (cém o‘Qrgamentojyonefério) e a Seplan jcom 0. Ox
‘gdmento da Uniao),.ou ainda, @uanGO-se conStitgi uma Secretaria
.ae.Controle—8e Empresas Estatai$ (SEST) ou uma Secretaria  de
.Controle Interno (SECIM).'O recurso generalizado a orgaﬁeg?agao-
étende, por odtro lado, a UnifiCa¢5§ dos seguimentos méis operg
cicnais da oxganizagdo goyernamental, em termos de seu comporta .-
:ménto esperado (Pi), assim. como traduz o'confexto basico cm que
ocorre o planejarento estfatégico no Governo Federal: o.de pla-

hejamento finanteiro (Pd)z. | |
A compactagdo do processo decisdrio TMZ) & mencio

nada em J.V.ionteiro [1982b, p. 187]; Ou sejé,.o.procediménto
'de_decidir em bloco ‘os diversos niveis de agregagio.de que - se
constitui uma politica (v.g., quando, no &mbito do CMN decidem-
se criuhjoqulobais-(ou missaés}da politica anti—ihflécionéria,
"até suas ramifiéagBes com o abastecimento interno, fixando con-

tingenciamentos para a exportagSo)g. Esse mecanismo torna-se
tanto mais adequado quanto maior o grau de_qentralizaggo do po-

der decisdrio (03) e, de igual modo, esta associado a uma rede-

finigciu {7ormal ou informal) ‘ha divisdoc de tarefas vigente no

’

7 wver a respezito, J.V.ionteiro (1982a).

8/ Culras dimensdoes de carmpactacac que. tinm sido genaralizadamente observadas
s proocssos decisdrios do governo envolvom a "federalizagio” (ou a com-
pactagio entre jurisdicdes de guvesn) ¢ a "hipartrofja do Poder Fuecuti-

cvo" {ou a comactagio entre os pxicres constitucio-ais).
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arranjo organizacional. Essa perspectiva & ilustrada pela atua-
¢cdo e composigéo'do CMN no periodo 1966 a maioc de 1974. Pode-se
também argumentar qué a ccmpactag¢do @ um recurso deliberado do
policy-maker pafa contornar obstaculos na operacionalizag¢do das
politicas (Pl) tornando, assim, mais curtos os circuitos dessas
politicas. Igualmente, a compactacdo tende a reduzir a transpa-
réncia do .processo decisério, O que condiciona o grau em gque
grupos de interesse na socieédade podem influenciar a tomada de

decisio (E4)2.

0 terceiro dos mecanismos citados € a pregonderég
cié do uso de instrumentos de curto prazo na mistura de politi-
cas (M3). Ou seja, a énfase no uso de instfumentos {ou estratée-
gias) ja conhecidas e praticados anteriormente, tornando a for-
mulagdo de politicas um exercicio de "calibracgdo" de pardmetro.
Em decorréncia, tem-se o uso frequente 'de politicas monetérias,

fiscais e cambiais.

Em principio essa "mistura" decorre do préprio
objetiﬁo.(02)-macroeconomic0” que orienta . a politica governamen
tal. Todaviam podc-se também notar que o exercicio de politica
se desenvolve no contexto de um "efeito miopia" dos policy-makers
que concenfra maior atengao nos estagios imediatos da formula -
c3o, em detrimento de consideragdes m#is operacionais (P, ) no

[

curso de uma politica. Outro efeito incorporado na "mistura" de

9 Mesmo considerando-se o caso do GMN, cm que OocoLre uma participacio nume-
ricamente extensa de representantes do empresariado privado. O ponto  de
vista acni mencicnado decorre da menox transparéncia de um circuito de po
litica curto {em terms toemporais) e compacto {em térmos de envolvimento

de nenor nilwero de nivels de decisdo da organizagdo).
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politicas decorre da eleﬁada.participaqao de técniéos—profissig
nais nas diversas fasés do.processo decisdrio,- assim Gomo de
sua idelologia econdmica "]iberal® - que se exprimiria

no objetivo da aloéagﬁo racional através dos processos de merca-
do (0d,). R propdsito, vale mencionar a acomodagao desse objeti
Vo a um cenario em quenhé elevado grau de estatizggao . (Eg)
bem como ao uso generalizado de mecanismos de centralizagao (CQ

mo MZ,MS e Ml3).

O planejamento por metas (M,) consiste no estabe-

lecinento de um conjunto de indicadores com o prdposito ndo sd
.‘ _ 10 - . -~ - . - ‘ . . . ’

de orientar=— as proprias agoes da organizagao em seus diferen-
tes niveis de decisdo, como facilitar o controle das politicas

(0.). O estabelecimento de metas &, de certa forma, um recurso

3 ‘ .
que simplifica a coordenagdo de politicas interdependentes e

Que estdo sujeitas a influéncias aleatérias-que seguem variados
regimes (E,). Dentre essas:influéncias diferenéiadaé esta a ca-
-fpacidade de operacionalizacgao de politicas das diversas unida -
des de déciséo na organijzagao governameﬁtal tPl).‘Ass;m:sepdo .
o planeﬁamcnté por metas traduz uma tentativa de prqﬁover } a
‘coordenagdo cm termos agregados. Todavia, seria tcmerério.supor
qﬁe as disfuncdes operacionais nb curso de uma politica sao sem

pre negligencidveis. Assim, esse mecanismo acaba por ser afeta-

Cy : . : a . - . : -

10 Tanto mais hierarquizada organizagao governarental, tanto maior o conteu-

do de incentivo & execucdo desse sistana de metas. Hm geral, 3 nesse con-
. 1

texto que se discute o uso do'target planning”nas economias de ¢omando.
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tado por desagregagoes de metas e pelo envolvimento sequencial

de um nimero crescente de unidades de decisdo (P3). Outra influ
éncia que estad implicita no uso de sistema de metas no planeja-
mento governamental brasileiro é representada pela ideologia e-
confmica do "planejamento indicativo" (ou do tipo-~francés) em
.que as metas teriam um sentido meramente sinalizador para a ati
.vidade privada excliuindo, pois,prOpésitoslde intervir diretamen

te no processo de mercade (0d,).

Um quinto mecanismo exPlicito‘arrolado no mcdelo
& a centralizaglo dos controles finénceiros,(Msi. Um és%udo re
cente sobre o Conselho de Desenvolvimento Economico (J.V. Mon ~
~teirc (1982a)] mostra que, ao dongo do perﬁodo 1974~1981, a po-
litica econdmica no ambito do CDE se traduz necessariamente nu-
ma dimensZo orgamentaria, e que esse seria um importante“fafor
casual para a proeminéncia da SEPLAN (orgdo central do sistema
orgamentario) no proceséo decisdrio governamental. Desse modo o
mecanismo de controles or¢amentarios (Ml) tera induzido O meca-
nismo de centralizagdo no controle da alocagio de | recursos
financeirés (MS)ll.

Nesse cenirio, boa parte do curso de uma politica
advém da nccessidade continua de se redefinir os pardmetros do

. A S

controle orgamentirio (P,) - o que & notdorio na execugdo do Or-

camento Monetario, e nos planos de aplicagao de alguns de secus-
L} .

-

. A} ) - ) - . B
11 FPsse efeito "interno"” nos mecanismos explicitos (M) estd captado nas in

terdependineias wostradas no Esquemall pelos vincules de Mg eam Mlz, e

de M]_z com Ml'
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Programas. A centralizacdo do uso de recursos escassos & muito.

mecanismo que se ajusta 3 orienta¢do de tornar "administravel

_atual no caso de recursos cambiais (Odl). Outra vez, esse & um

o proprio Setor Publico: por-suarextenséo em quantidade e varie

dade, a presenga das empresas estatais induz a uma politica de

gastos centralizada (E;). Esta seria a razao basica da criagao

da

SESTiE.'

A classe dos mecanismos semi-latentes ou implici

“tos (ML) mostra alguns exemplos de interligagdes que poderiam

ser tomadas como desagregag¢des dos mecanismos explicitos (M).To

davia, como ficari evidenciado na analise subseguente, ha boas

razoes para a individualizagao feita nesses - mecanismos.

Considerando o relevo da dimensao orgamentdria na

coordenagido éa politica econdmicd, & natural que o equilibrio

. orcamentario seja uma virtude amplamente reconhecida na organi-

zagﬁo‘governamental'(Mll). De fato, a prdpria identificacdo ‘dos

problemas de decisado acaba se estabelecendo em termos desse e-

tarios (M;) mais impericsa

quilibrio (v.g. o caso recente da politica de previdéncia social)

Assim, tanto mais ramificados 0S8 Processo orgamen

"a necessidade de um critério de su-.

cesso em termos puramente financeiros; de igual modo, o fato:

de

ro

homogeneizagao das diferentes metas (tiy) é o fator financei-

- .. N . . -~ i . -
ou orgamentario, e um instrumento de promogao desse equili-

- 64

R

Vor a proposito o documanto "Empresas Estatais no Brasil e o Controle da

SEST: Antecedentes e Experéneia de 1980", (SEPLA:

.
H

\/SRST, Lraosilia, 1981).
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brio &, pof certo, a centralizacdo da alocagdo de recursos (MS).
Um principio que vigora no funcionamento de toda
organizacao complexa e de grande porte & a descentralizagao na
sequéncia de politicas, estratégias, e programas (P3) e, em con
sequéncia, a necessidade de controles (Ml). Um mecanismo "~ de
coordenacao a gue frequenteménte se recorre & representado pela
imposicao de prioridades (M1,) os.niveis de decisio mais subai.
"ternos da organizacdo ordenam suas cstratégias e seus programas,
segundo essas prioridades cque se traduzem, por sua vez, numa ox
‘denagao de-missaes, objetivos e politicas. A prprSito,.vale no
tar o papel desempenhado pélo arvanjo colegiado na viabilizégéo
de prioridades de politica: o.envolvimento de policy-makers de
nivel de atuagdo mais subalterno no processo decisdrio, nos co-
lagiados do topo da organizagéo, permite o acesso a informacio
priméria quanto a esse sistema de prioridades. Tal mecanismo,que
se traduz pelé compactagdo das decisbes (M,), foi uma caracteris -
tica‘marcanﬁe da organizacao do Governo Federal no periodo 1966~

1974.

Outro aspecto do planejameﬁto.por prioridades en-
volve o grau de representatividade dessas priqridades face as
demandas da coletividade (Ed)' Assim, tanto maior essa repre -
sentatividade, t;nto mais participativo esse planejamento. Ao
longo dQ‘Periodo.1965—1981 observa-se uma reduzida representati
vidade do processo decisdrio da politica econbmica, espccialmen
té pelo papel mcrameﬁte homologador . desenmpenhado pelb:Legiﬁla—.

tivo na aprovagido de or¢amentos. A pratica de vincular & compo-

sigido de colegiados setoriais (v.g. CDI, CMN)} representagoes
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) - . - ” . -13
privadas apenas tera contribuideo para a maior transparéncia==do
processo decisbério de governo, nao sendo substituto para o atri
buto da representatividade.

s

O terceiro mecanismo semi-latente especificado no
modelo & a adicgao de cadejas de decisio que se superpdem i base
formal da divisdo de tarefas na organizagép(ml3f. Tal superposi.
¢do encontra no periodo 1965-1981 -dois ex@mﬂos éignificétiyos :
(a). os vinculos da representagdo em miltiplos niveis nos cole -
giados. Essa superposigao & acentuada pela evéntﬁal.coﬁpactaggo
(ﬁz) do processo decisdrio (caso tipico do CMN). Vale notar que
a superposigdo ndo exclui a neceééidade de descentraliéagSO(P3),
sobretudo nos niveis mais operacioﬁais do processo decisdrio ;
(b) nos periodos 1972-1974 e 1977-1979 os &inéulos do sistema de -
plgnejamentoifederal com O sistema de decisao centralizado  no
CMN. Especialmente no periodo 1977-1979 com o bgcretq_79.706
(18.05.1977) observa-se O recurso a sﬁperpdsiééo (Ml3)‘para Vig
'bilizar o controle da politica {0,) . Igualmente esses vinculos
ilustram é recurso i superposicao em fungéo-da mistura de politi

cas de curto e longo prazo (M3).

Os mecanismos M e Ml geram efeitos negativos ou
copsequﬁncias nao antecipadas (disfungdes), do ponto de vista dos
policy-makers. Os_efeitos positivos.nao‘serao-COnsidcraaos expli
citonmante ne#teAestudo. Primeiro, pelo caréctef parcial e_ténﬁa—

tivo do modelo organizacional da politica ccondmica, face ao. ain

13 Para esse oonceito ver J.V.Monteiro [1982b, copitulo IT1].

66 PNPE -5/83



da incipiente conhecimento dos processos de controle no Sctor
Publico brasileiro. Scgundo, pelo uso deliberado que se preten-—
de eventualmente dar & construgao andlitica agui desenvolvida :

a redefinicdo de mecanismos e a minimizagdo dessas disfungoes.

Embora essas disfungdes (D) sejam interrelaciona-

das, podemos separid~las em cinco variedades:

"pairing" inadeguado

)

o)

aumento da folga organizacional
D, : baixo grau de comprometimento

bom resultado operacional, a gualquef custo

428

aunento da estatizagao.

:
A-primeira disfungao (Dl} consiste na operagao de
instrumentos de curto prazo sem a devida sincronia com scué e~
feitos no longo prazo. Um exemplo & o controle de pregos, " nos
moldes iniciados ém 1968 umrrecuréo transitbrio orientado para
a éontenggo da inflagao, mas gue foi prolongado por uma década
com cfeitos potenciais sobre os investimentos e o desenvolvimen
to indusfiial,fcomo um todo., Outro exemplo'mais recente ¢ a ma-
nuteng2o de uvm difercencial de taxas de juros interna e externa,
com ¢ proposito de estimular a captagdo de recursos externos
mas acaba condicionaqdo‘a realizagao de objetivos de . longo pra-
20 (v.g., creécimento econdmico) . Dois mecanismos concorrem pa-
ra essa disfun¢do : a mistura de égliticas (M3) pela preponde -
réncia de politicas de curto prazo (em parte,.decorrente do
objetivo controle, (03)), reforgada pela coﬁpatagﬁo (MZ) do pro

cesso decisbOrio gue pressiona o rastreio ("scanning") governamen
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tal.

A disfuﬁggo D, en%olve a ampliagao da folga orga-
nizacional, i.e., a distdncia e%tre o désempenho efetivo da or-
.ganizagdo e sua estrutura formall. Um indice dessé.folga‘é dado
9616'e1evado nimero de ﬁnidadeskde deqisﬁo mantidas inoperéntes
(ou semi-inoperantes}, entre ou%ras o CONCEX (6esde inicio da
década de 70}, CPA, CIP (a partir de 1979). éor_vgzes, essa ino
‘perancia decorre_da absorgao de agenda porx outfé unidaée ae de-
‘¢isdo (caso do CONCEX rélativaﬁente a CACEx; e do CIP pela SEAP).
Um mecanismo que & fundamental nessa disfungdo & representado

pela superposigdo de cadeias del decisdo (M1,).

O.baixq grau de cOmprometimento dos policy—make;s
"com as politicas ecoﬁamicaS‘(D3D implica-num elevado grau de
instabilidade dessas’poiiticas@ A estabilidade das decisdes go-
vernamentais parece ser ﬁm atrﬂbuto critico na delimitagdo das
incertezas‘dolSetor P:iQadoli. (@] padrio.“para—e—andé",embora

possa se constituir numa genuiﬂa'estratégia da pqliticé'eConémi
cé, pode, de outro lado, resultar do mecanismo'de planejamentd‘

por metas (M4): a redefinicdo dessas metas induziria 3 instabi-

- lidade das politicas.

Outra disfungio %04) @ representada pelo estimulo

14 Tal estabilidade pode ser entendi%a tanto no sentido qualitatiﬁo de rela

tiva invaridncia no tipo de instrumento de politica; oo no sentido cuan
titativo de evitar grandes oscilagbes, 20 longo do ténpb, na sanipulagdo

de un dado instrumento de politica.
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& obtengdo de hons resultados opefacionais implicito nos mecanis
mos orgamentadrios e financeiros que vigoram na organizagdo. O me
canismo do critério de sucesso (Ml,) induz & obtengdo de equili-
brio financeiro, pela expansdo de receita (v.g., elevacgdo de ta-
‘rifas de servigos'pﬁblicos,‘e de aliquotas de previdéncia SO-
cial) ou do recurso a todo um arsenal de té@cnicas or¢amentarias
(v.g. atrasos nos registros contébeis, pagamentos diferidos, an-

tecipacao de receitas).

A expansdo da estatizagdo (Dg) talvez seja a dis -
funcdo mais notdria, sobretudo por se atribuir uma ideologia eco
némica liberal aos policy-makers (EG) e considerarmos gue a alo-

cagao de mercado (Odz) entra com peso positivo em suas preferén-

cias.

Nao obstante, o aumento da estatizagdo decorre da
~operagao conjunta dos mecanismos Ml’ M]_l e Ml3. Téis mecanismos

se reforcam pela predisposi@éo do burocrata em expandir o tama -
nho dos orcamentos piblicos para atender a controles em expansao
(Ml) e'ao critério de equilibrio orgamenté§io (M1,) . Igualmente,
a superposicdo de cadeias de decisfo (MlB) acrescenta potencial-
. mente novas dimensdes a estatizagdo, através de eventual: {a)
criégad de Fundos ou Programas; (b) criagdo de cmpresa publica

ou outro tipo de un.dade de aecisio; .(q) redefiniéao do roteiro
de politicas, i.e., de rotinas de processo decisdrio cm que  sdo

. ,

atribuidos novos tamas as agendas das unidades de decisdo ja exis

tentes.'
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O Esquema III resume a causagao das disfungdes (D),

‘em termos do funcionamento dos-mecanismos de decisao (M e M1).As

~

causagldes diretas estdo representadas pelas retas, enquanto  as
causagles indiretas aparecem como dependéncias’ funcionais (f;,
) o

%3

' III - Usos do Modelo Organizacicnal

0 modelo aqui-desenvolvido & uma tentativa de for-
malizar e generalizar'chanismos operacionais. da organigégéq do
Setor Piblico, em suas ligagdes com atributos do 6ﬁtput‘do gover
no:. a politica-econémica; Por certo,’ trata-se de um protdtipo
construido mais com finalidades de exploragao metodolégi¢a, do

que de visdo abrangente e alternativa da politica econdmica.

A guiza de conclusdo &, portanto, apropriado-esta-
belecer alguns usos dessa construgdo que poderao, eventualmente,

ser reforgados por resultados posteriores de pesquisa:

a) a incorporagio de variaveis "nao-econdmicas”’ ,

como variaveis endégenas‘do problema de politica. Um exemblo e
o grau de controle que os pblicy—makéréupretendem exercer fsobre
"0 curso de a¢do émpreéndido. Essa é; sem dGvida, uma variivel
das,preferéncias dos policy-makers, na_medida em que o grande
sucesso de uma politica possa ser avaliado, seja pela rapida ob-
o ) -

tengcio dos resultados desejados, seja pela menor variéncja-possi'
vel quanto a essé realizagdo. No modelo apresentado na Secao II,
essa incorporagdo & feita pela inclusdo do grau de controle, c6~

o objetivo explicito dos policy-makers 403), articulado & operi
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ESQUEMA III

INTERACOES DE MECANISMOS E DISFUNGOES

Mecanismos Disfungoes

Dy
Py
D3
Mg |
fs(Mlz,Ml3l : ' D,
M1,
' D
gy (My, My Mg) 5
M12

gz(lele

Ml
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30 de 1nstrumpntos como controles orgamcntarlos (M , M }, re-
ras internas ao processo dec1sorlo de polltlca (M3,M4,M11,M1 )

i

e alteragoes na forma organlzacgonallé (M,, Ml3)F>

b} a importdncia do mecanismo orgamentario nos di
versos estagios de formagdo dasj politicas governamentaié. Essa
constatagdo & ilustrada em J.V.Monteiro [1982a] onde sc¢ recorre
a um modelo.ofganizécional para:analisar’o procésso.deciséricyda

| .
unidade central do Sistema de Pianejamento Federal - o Conselho

fl

: I
de Desenvolvimento Economico (CDE):

¢) a maior visibilidade das politicaé,.na‘medida
em gque explora elos internos doipioéésSo decisdrio que ndo  sio
considerados em analises mais a%regadas. L propdsito, parece ser
viévél a congxéo de um modelo oiéaniéacional ao nivel de agrega-
géo habituglmente-usado nos modé}oé'de,politica,através de uma
conveniente partic3o-no conjunto-de varidveis. Como coroiérig ’
teriamos a'possibilidade de amp%iar substancialmente a base- de

dados usualmente disponivel nos estudos empiricos de politica e-

conbmica.-

d) a consideracgdo, explicita da forma organizacio -

nal e de seus processos decisér%os pode induzir a uma‘partigéo

E

15 Para a exploragao desse conceito, LspeCJalrente em fungao cos mecaniswos

de controle e coordenacao, ver H. bdorlcn ¢ S, Muller” [1982] Cabe rotar

que a comactagao (M) e a imposigdo de novas cadeias de decisdo (Ml3)$ao
' : | . .

recanismos que podem alterar signiificativamsnte o conteudo do controle e

da coordenag2o na organizagio.
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controp.es

do policy-~space, em gue as varicdades de politicas podem ser
reagrupadas, segundo uma nova classificagao. Como efeitos subsi-
didrios desse procedimento podemos ter: (i) a identificagdo de
novas sequéncias de causaééo entre as variaveis do problema  de
politica - o que pode servir de informacao a pridri para a espe-
cificaqéo de modelos de politicas convencionais; (ii) a‘estima -
gao da "distancia" entre a agenda efetiva e a agenda formal das
unidades de decisao do Governo. Esses aspectos s3ao ilustrados em
J.V.Monteiro [1982a] no casc do CDE, com a identificagdo de ca-
deias'ae comando para a decisao de investimentos piblicos e a de
‘composigdo das atividades do CDE em duas classes relevantes: "po
litica de desenvolvimento regional” é."politiéa regulatdria para

»

as empresas estatais”; .

e) um modelo organizacional parece ser um recurso
indispensavel para a avaliagdo dos efeitos de uma "reforma" na e
conomia, ou seja, da mudanca no conjunto-de regras e padrdes de
) ~ 16 .o - P . . .
interagao-— na partigac Setor Piblico/Setor Privado vigentes na
organizagao econdmica. Embora essa perspectiva seja pouco explo-
rada no debate econdmico contemporineo, no Brasil, ela parece se
constituir numa moldura apropriada para a exploragdo analitica

de temas como desestatizagéo ; fontes de crescimento do Setor

Piblico, e caracterizagdo do tipo de sistema econdmico.

16 Alterando, pois, as regras ¢ os procedimentos que governam as decisces - -

dos varios caipartimentos da cconamia.
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Praga 13 de maio, 6 - 50 andar - Pledade '

- 40,000 - Salvador, BA

Depaltamento_de Economia

Universidade de Brasilia

Campus Universitario

70.910 - Brasilia, DF

Instituto de Economia Industrial (IEI) -

" Faculdade de Economia e Administragao -

.Universidade Federal do Rio de Janeiro

Av. Pasteur, 250 - Urca - CP 56.028— -,

©22.290 - Rio de Janeiro, RJ. |~

Endercgo para corres pondonrla5
PROGIAMN NACIONAL DE PLSQUISA LCONOHICA - PNPT
INPES '

Av.

S/IVEN

Presidente Antonio Carlos Jl/lGQ

o de Janciyo - RJI - CPP.20 0.0D
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