Uma anélise de processo decisério no Setor
Piiblico: o caso do Conselho de
Desenvolvimento Econoémico — 1974/81 *

JorGE ViaNNA MONTEIRO **

O processo decisério do Gonselho de Desenvolvimento Econdmico (CDE) ¢
reconstituido a partir da especificag@o de um modelo organizacional, na tradigfo
dos estudos de sistemas econdmicos de Granick e Kornal, entre outros. Uma
constatag@io importante € a progressiva perda de posicdo do CDE como unidade
central do planejamento da politica econdmica. A conjectura que se fax € a da
transferéncia de agenda do CDE para o Conselho Monetdrio Nacional {(CMN),
especialmente nos trés ultimos anos do periodo analisado. Igualmente, fica evi-
denciado o forte contetdo orgamentdrio do planejamento do Governo Federal
- 0 que, por certo, constilui-se num importanie sinal de perda de contetdo estra-
tégico desse planejamento. Nessa ordem de idéias, o estudo fornece elementos
para localizar a SEPLAN como a unidade central de todo o processo decisorio
de politica econdmica, em fungdo das proprias carecteristicas operaciongis da
organizacdo de politicas.

1 — Introdugao

Pouco se conhece sobre os processos de controle no Setor Publico
no Brasil. Mesmo a substancial literatura analitica sobre a mnossa
experiéncia de politica econdmica deixa de tornar explicitos os
arranjos institucionais e organizacionais que servem de moldura
formulacio de politicas, ou seja, o paradigma usado segue a hipd-
tese de “governo exdgeno”, em que a politica econdmica é esta-

* O autor agradece a Aladim T. Ferreira pela assisténcia de pesquisa. O

presente estudo ¢ parte de um projeto de pesquisa mais amplo sobre a orga-
nizagio cconbémica do Setor Piblico.
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belecida como escotha do policy-maker, estanque 4 organizacio
ccondmica. 1

Uma possibilidade de endogeneizagio de varidveis organizacionais
na economia do Setor Publico consiste na. especificacio e anilise
da formulagio de politicas. O presente estudo trata do processo
decisdrio do 6rgdo que formalmente se constitui na unidade central
do sistema de planejamento da politica econdmica no Brasil: o
Conselho de Desenvolvimento Econdémico (CDE). Todavia, os resul-
tados aqui obtidos podem eventualmente ter um significado que
vai além do simples mapeamento das decisdes do CDE. Com efeito,
hi pelo menos dois outros contextos em que esses resultados podem
ser de interesse:

a) a metodologia aqui utilizada permite vincular atributos orga-
nizacionais (v. g., propriedades dos mecanismos de coordenacio)
a atributos especificos da politica econdmica (v. g., sua formalizacio,
sua amplitude temporal), favorecendo assim a discussio quanto ao
design de politicas, 0 que configura uma ilustragio de andlise “qua-
litativa”, mo sentido de Tinbergen (1952); e

b) a definicho de uma moldura de anilise do crescimento do
Setor Publico, englobando nio apenas a muito discutida questfio
do seu “tamanho”, mas também a sua diversificagio, pela conside-
ragio de mecanismos operacionais internos ao Setor Publico.

A Secio 2 deste estudo sumaria a evolucdo recente da organi-
zagio de politicas, no 4mbito do Governo Federal, cobrindo o
periodo 1965/74. Tal resenha ¢ uma referéncia importante nio
apenas para localizar o CDE no todo da organizacio, como também
evidenciar as disfun¢des do sistema de planejamento que surgem
como determinantes diretas da reforma organizacional promovida
no inicio do Governo Geisel, em 1974, e da qual surgiu o CDE,
A Seciio 3 ocupa-se em situar, em maior detalhe, essa transicio no
arranjo organizacional da politica econdmica. Para tanto, discute-se
a concepeio geral de planejamento que estaria implicita na reforma
de 1974, a partir de documentos elaborados pelos préprios policy-

1 Ver, a proposito, Monteiro (1979 ¢ 1982).
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makers. A Secio 4 desenha o perfil da nova organizagio, a partir
de 1974, tendo como unidade central o CDE. E, portanto, a se¢io
deste estudo em que sio apresentados os resultados de pesquisa
mais substanciais. Recompde-se ai a atividade de formulacio de
politica do CDE, ao longo do periodo 1974/81, através de um
modelo organizacional, de preferéncia a um modelo macroecono-
mico tradicional, mostrando inter-relagdes entre segmentos da eco-
nomia. 2 Tratase de uma visio “interna” da politica econdmica,
estabelecida a partir de informagbes qualitativas sobre o processo
decisério do GDE -- o que envolve interessantes consideragdes
metodoldgicas,

2 — A organizagio de formulacio de politica
econdmica no Brasil: um retrospecto

— 1965/74

Esta se¢do serve de prélogo i consideragio do papel do CDE na
organizacio de politicas do Governo Federal, a partir de 1974,
resenhando e estendendo alguns resuliados obtidos em Monteiro
(1976 e 1982).

A organizagio de formulagio de politica econémica no Brasil,
no perfodo 1965/74, apresenta trés caracteristicas marcantes: ¢ a) a
predomindncia de unidades interministeriais, sob a forma dos arran-
jos colegiados: b) a evolucgio do Consclho Monetdrio Nacional
(CMN) de unidade setorial para unidade central da organizacio;
e ¢} a localizacio do Sistema de Planejamento Federal (SPF),

2 A inspiragio original e mais ampla desse tipo de comstrugio analitica €,
ccrtamente, March e Simon (1958) . Outros exemplos rclevantes desse tipo de
construgio aplicado ao Setor Publico sio obtidos ¢m Granick (1959) ¢ Kornai
(1959 e 1971).

3 Tais caracteristicas sio “marcantes” ndo apenas pelo seu sentido de ino-
vagio organizacional, mas também pelos atributos que essa forma organizacional
induz no seu output, a politica econdmica.
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O arranjo colegiado constituise num mecanismo de coordenagio
de politicas pelo qual cada ministro {membro do colegiado) cede
poder de decidir unilateralmente sobre uma agenda, em troca da
decisio conjunta (com outros ministros membros do colegiado)
sobre essa agenda. Em conseqiiéncia, pode-se observar: a) o “alon-
gamento” das cadeias de decisdo na organizacio, pela adicio de um
{(ou mais) novo nivel de decisic no topo da organizagio (esse nivel
de decisio €, pois, dominantemente. interministerjal) ; ¢ b) a par-
tigio “mais fina” da agenda da organizacio em agendas ministeriais
ou, alternativamente, a composicio mais especifica das agendas
ministeriais, per se.

Em Monteiro (1976} os niveis de decisio colegiados corrcspon-
dem aos dois niveis mais elevados da organizacio, seguidos do nivel
estritamente ministerial. Pode-se concluir, pois, que ao longo do
periodo 1965/74 esse nivel ministerial perdeu posicdo hierdrquica
na organizagio de politicas.

As agendas dos colegiados sio formalmente definidas por varje-
dades de politica — . g., politica monetdria e o Conselho Monetario
Nacional (CMN); politica de controle de precos € o Conselho In-
terministerial de Precos (CIP); politica industrial e o Conselho
de Desenvolvimento Industrial {CDI). Por outro lado, as intera-
¢oes entre agendas dos colegiados forum progressivamente sendo
incorporadas na agenda do CMN. Assim, a partir de meados do
periodo 1965/74, o CMN jd se destacava do nivel de decisio dos
demais colegiados setoriais, para ter a posi¢io de unidade central
de toda a organizacio de politica econdmica,

O teste dessa hipdtese é desdobrado em Monteiro (1982) da
seguinte maneira:

T.1 — A composigio de agenda: a comparagio da agenda do
CMN em numero de decisdes setoriais ou por variedades de poli-
ticas (o critério exiensivo) e de desagregacio de politicas (critério
intensivo), entre 1965 e 1974,

T.2 — A representatividade interna, ou seja, a vinculacio formal
de policy-makers na relagio de membros do CMN (no inicio de
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1065, essa composicio ¢ de 11 membros e, 20 final de 1973, ja
cnvolve 16 membros, dos quais cinco sio ministros) . *

Paralelamente, observa-se que essa centralizagio de posigio do
CMN na organizacio de politica econdmica ¢ acompanhada por
um “estreitamento” das cadeias de decisio na organizacio, pois um
nimero significativo desses novos associados do CMN sio policy-
makers com atuacio em niveis de decisio mais operacionais (v. g.,

presidentes de entidades oficiais de crédito) .

T.3 — A hierarquizacio das decisdes, isto é, em que medida os
processos decisérios das demais unidades sio autdnomos ao CMN.
Os testes 1°.1 e T.2 sio de aplicagio razoavelmente simples, o que
niio ocorre com o teste T.3. Todavia, a partir de um estudo-piloto
em documentacio oficial do CMN, Monteiro (1976) estabelece o
caso para as decisdes do CMN sendo invariavelmente inputs dos
demais processos decisorios na organiza¢io. Assim, haveria de fato
a precedéncia das decisdes do CMN numa dada cadeia de decisdes.

Outro atributo organizacional relevanie é a localizacgio do SPF.
Formalizado em 1972, teve sua localizaciio centralizada no entio
Ministério do Planejamento e Coordenacgio Geral, nio envolvendo
diretamente o nivel de decisic interministerial, gque — como visto
anteriormente — define o topo da organizacio de politica econd-
mica pela presenca dos colegiados setoriais.

Em boa parte, em razio dessa localizacio, as atividades do sistema
formal de planejamento (e do proprio Ministério do Planejamento)

tem um contedde muito mais operacional do que estratégico. ¥

E, portanto, sobre essa configuracio da organizacio do processo
decisério de Governo que se deve analisar o surgimento do CDE.

4 Para um quadro sintético das alteragBes nessa composigio no periodo
1965/81, ver Monteiro (1982, Cap. VII).

5 Para a conccituacio desses dols tipos de plancjamento, ver, por exemplo,
King e Clelland (1978).
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3 — A criacio do CDE — 1974

Uma conclusio que se pode estabelecer, com base na caracterizagio
da organizagio de politicas estabelecida na secio anterior, é que a
prépria “qualidade” da politica econémica haveria de estar com-
prometida. ¢ De resto, ¢é razodvel pressupor que haja um ponto a
pzirtir do qual se torne contraproducente a superposicio de arran-
jos informais ao arranjo formal traduzido, em geral, no organo
grama. Assim, um novo design da organizagio de formulagio de
politicas era um tema emergente, e nos preparativos da nova admi-
nistragio federal que assumiria com o Governo Geisel estava a refor-
mulagio da “administracio econdmica”. O futuro Ministro da
Fazenda, Mdrio Simonsen, 7 atribui a duas fontes a inadequagiio do
arranjo organizacional entic vigente:® a) a prépria visio inte-
lectua! incorporada i formagio neocldssica dos economistas: a
separacdo entre o lado real da economia e a determinacio dos
pregos, assim como a separagio de dominios da politica fiscal e da
politica monetdria® (para exemplificar esse aspecto, Simonsen lem-
bra o consagrado argumento da “independéncia do Banco Central”,
relativamente ao Poder Executivo); ¢ b) o principio de equilibrio
de poderes entre ministérios, que teria prevalecido na reforma admi-
nistrativa de 1967 (como exemplificado pela distribuicio de bancos
oficiais de crédito entre os Ministérios da Fazenda, da Agricultura,
do Interior e do Planejamento) . 10

Segundo o documento de Simonsen (p. 5), o desempenho do
CMN ao longo do periodo 1965/73 evidenciaria “a solucfio errada
para cobrir o vazio deixado pelo Decreto-Lei 200 em matéria de

§ Para exemplo de algumas dis‘ungdes, ver Monteiro (1976, p- 26).

7 Ver o documento de Simonsen intitulado “A administracio econdmica e
o Conselho Monetdrio Nacional”, mimeo, sem data (possive'mente do inicio
de 1974) .

8 Podemos aceitd-lo como aquele proposto na Scgio 2 do presente estudo.

% Ainda que a percep¢do keynesiana possa tcr alterado cssa visio, a ambien-
tagio organizacional e institucional da politica econdmica continua sendo, cm
larga margem, pouco considerada na teoria cconémica.

10 Art. 189 do Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967,
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coordenagiic econdmica”, e desse modo “chegamos ao ponto em
que se recomenda uma tevisio do organograma da administragao eco-
némica federal, particularmente no que diz respeito aos aspectos de
coordenacio”, Tal revisio, ainda no documento de Simonsen (p. 7},
consiste: a) na criacio de um Conselho Nacional de Politica Eco-
némica (CNPE), composto pelos Ministros do Planejamento (scu
Presidente) , da Fazenda, da Industria e do Comércio, do Interior
e da Agricultura; 11 ¢ b) na especializagio do CMN, “reduzindo-o
as devidas proporcdes de decidir sobre pormenores de politica mo-
netaria e bancdria”. 12

Um aspecto sempre sublinhado no documento de Simonsen (ver
p- 7) € o relevo da articulagio entre as unidades colegiadas (ou
“Conselhos Interministeriais”, como prefere Simonsen), isto- ¢,
“tanto o Conselho Monetdrio quanto os demais Conselhos Intermi-
nisteriais teriam no CNPE o seu 6rgio de orientagio e coordenagio™.

O documento de Simonsen ¢, sem qualquer duvida, a origem
formal da redefinicio da organizagio de politica econdmica iniciada
com o Governo Geisel (ja em 19 de margo de 1974 era encami-
nhado ao Congresso Nacional um projeto de lei em que se ins-
tituia o CDE). Paralelamente, em exposicio de motivos conjunta
do Ministro da Fazenda e do Planejamento, ¥ toda a argumentagio
do documento de Simonsen ¢é utilizada para encaminhar um projeto
de lei que reformula a participacio do CMN na organizagio da
politica econdmica.

O CNPE, como proposto por Simonsen, deu origem a0 CDE,
com a alteragio de ter como membro e seu presidente o proprio
Presidente da Republica e de ter desenfatizadas as conexdes entre
unidades colegiadas (como antes mencionado, um ponto relevante
na argumentacio de Simonsen), em troca de uma genérica ‘“‘coor-

11 Eventualmente, © CNPE poderia incluir entre seus membros “um ou
dois economistas que tivessem presiado scrvigos relevantes a nagio, mas que
nio integrassem os quadros da Administracio Tederal”.

12 Com o que a representacfo ministerial no CMN ficaria limitada, segundeo
Simonsen, apenas aos Ministros da Fazenda (Presidente) e do Planejamento
(Vice-Presidente) .

13 E. M. n.? 125, de 19 de margo de 1974,
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denaciio de atividades dos Ministérios interessados, segundo a orien-
tagio geral definida no Plano Nacional de Desenvolvimento.” 14
Qualitativamente, os mecanismos de coordenagio definidos ao nivel
de decisdo intercolegiado e ao nivel interministerial podem ser
bastante distintos, assim como a articulacio do sistema de plane-
jamento pode se dar de forma diversa, num e noutro caso.

4 — O desempenho do CDE — 1974/81

Nessa ordem de idéias, o presente estudo detém-se na anilise do
processo decisério do CDE, desde sua criacio em maio de 1974
ate¢ 1981. Para tanto, o output desse processo decisorio ¢ aproximado
pelas “exposi¢des de motivos” (E.M.) que fundamentaram, nesse
periodo, as decisdes do CDE. Em grau decrescente de transparéncia
dessas decisdes, a atividade do CDE envolve os seguintes documentos
de politica: a) exposicdo de moiivos (E.M.-CDE) — origi-
nirio do nivel de decisio interministerial (envolve temas das
agendas de pelo menos dois ministros, 2* um dos quais necessaria-
mente o ministro da SEPLAN), esse documento, além de ser um
veiculo de encaminhamente de decisdes, tem, como tal, caracteris-
ticas de documento “interno” % e, ademais, segue uma argumen-
tagdo prdpria, ndo padronizada; 1" b) resolugio — nesse informe
publico, origindrio em nivel ministerial da SEPLAN e padronizado
pela divisio em itens de decisdes tomadas pelo CDE, ¢ minima, ou
mesmo ausente, a argumentacio causal dessas decisdes, ou a sua
decomposicio em nivel de agregacio (v.g., missdes, objetivos, poli-
ticas, estratcgias, programas); € <) deliberagio — igualmente ori-

14 Art. 3° da Lei n° 6.036, de 1.° de maio de 1974.

15 Estes podem ou nio ser ministros membros do CDE.

18 O que nio o impede de, em geral, ser publicado no Didrie Oficial e,
por vezes, na imprensa.

17 Apenas em parte recorrente das decisbes poder-se-ia falar numa “padro-
nizagdo” no formato da EM.-CDE. Por exemplo, nas atualizagbes anuais de
decisbes (varidvel 2.4 na classificagio usada mais adiante, neste estudo) .

214 Pesq. Plan. Econ. 13({I) abr. 1983



ginirio da SEPLAN, este informe ¢ mais sintético do que uma
resolucio, onde se enuncia um principio de agio para um problema
concreto da administracio de politica, transmitindo a idéia de uma
decisio transitéria ou preliminar quante a um tema.

Nos anos de 1976, 1977 e 1978, a evidéncia disponivel guanto
3s E.M.-CDE, ou simplesmente E.M., ¢ menos clara, especial-
mente em 1976, quando se detectou apenas seis das possivelmente
13 E.M. aprovadas naquele ano, A proposito, essa ¢ uma qualifi-
cagfio adicional a ser feita quanto 4 base de dados aqui usada: das
E.M. apreciadas no CDE, parte ¢ aprovada com full disclosure 18
— e essa é a fonle basica dos dados do presente estudo; a outra
parte corresponderia as E.M. apreciadas no CDE mas ndo apro-
vadas, no todo ou em parte, e ainda as E. M. aprovadas com staius
de “Reservada”. Estima-se que a recuperagio desse tltimo tipo de
informacio é uma tarefa de ganhos muito incertos € que apenas
em parte o recurso 2 memdria dos membros do CDE poderia
resolver. Igualmente, acreditamos que essa parcela nao deva ser
superestimada, de vez que a recorréncia de certos temas de politica
poderd acomodar a reapresentagio desse tipo de E.M.

Em 1977 e 1978, a base de dados aqui usada €, excepcionalmente,
de resolugdes e um numero restrito de E.M. Por certo, evitour-se
a duplicagio, que envolveria considerar E.M. e resolugdes “casa-
das”, isto é, uma E.M. enquadrando uma ou mais resolu¢des.

Assim, a atividade do CDE no periodo 1974/81 ¢ captada pela
emissio de aproximadamente 180 documentos (em grande parte,

exposicdes de motivos) subscritos por policy-makers em nivel inter-
ministerial.

Embora a estrutura de uma E.M., como mencionado, nio seja
tinica, poderiamos identificar, todavia, trés modulos que virtual-
mente estiio subjacentes a uma E.M. tipica: a} a origem da prco-
cupaciio com o tema ou a entrada na agenda do CDE, em que €&
maior o grau de generalidade do texto; b) a argumentacio bdsica

18 A numeragio serial das E.M. sugere que, em geral, quantitativamente
perde-se essa informagio em uma pereentagem reduzida. A execgio, por certo,
¢ o ano de 1976
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ou a delimitacio do problema de decisio;® e ¢) a sumula da
escolha que se propde (e, no caso deste estudo, que ¢ aprovada
pelo CDE). Esta é em geral a parte mais objetiva do texto. 20

Um outro aspecto relevante a sei notado ¢ que uma E.M. capta
o sentido mais genuino das decisées estratégicas da organizacio do
CDE. Sob esse “conteddo de informagio”, uma E.M. suplanta de
muito a qualidade da informagio obtida numa resolucio. O ponto
de vista de que a resolucio ¢ um documento de decisdo efetiva,
enquanto a E. M. ¢ o encaminhamento da decisdio, ndo procede, de
veZ que neste estudo apenas as E. M. aprovadas foram consideradas.

Quanto a regularidade temporal das E.M. — e, portanto, um
indicador indireto de atividade formal do CDE —, poede-se constatar
pela Tabela 1 que apenas em 1974 ¢ 1975 houve alguma uniformi-
dade na emissio de decisdes pelo CDE. A partir de 1976, esse fluxo
de decisdes, como captadas pelas E.M., ¢ bem irregular, sendo
que em 1980 e 1981 hd uma nitida sazonalidade em margo ¢ abril.
Dois comentirios breves sobre essas evidéncias: pode-se conjecturar
que a quebra de uniformidade do processo decisorio do CDE, a
partir de 1976/77, 1 deva-se a um inicio de transferéncia de agenda
do CDE para o CMN j4 aventado por Monteiro (1982); e a con-
centracio de .M. em abril e maio de 1980 e 198] decorreria de
especializagio que progressivamente assume o processo decisério do
CDE, no periodo em estudo, reforcado pelo recorrente uso de meca-
nismos orgamentirios. 22

Delimitado, pois, o campo de definicio de nossa base de dados,
0 problema que se apresenta é o da “formatacfio” dessa informacio,
0 que implica adotar uma classificacio do processo decisério. Nesse

1% Em raros casos, um extenso documento anexo,

20 ¥ curioso notar que, exceto em raros casos, esses textos do CDE ndo se
caracterizam por qhalquer densidade de andlise técnica — no que, a propdsito,
diferem substancialmente dos -“votos” do CMN, que seriam o equivalente das
EM, ne CDE,

21 De fato, 1976 seria uma referéncia preciaria para localizar essa quebra,
pois, como mencionado anteriormente, & justo nesse ano que a nossa hase de
dados ¢ pouco informativa.

.

22 O detalhe desse argumento é apresentado mais adiante na Subsecio 4.2
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TaBrLA 1

Fregiiéncia de E.M. * do CDE — 197481

1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981

Janeiro 4 1 — 5(2) — — ]
Fevereiro — — 5(3) 2 — 5
Margo 1 — 4(5) — - 2 14
Abril 1 1 3 1 — 16 —
Maio 1 — (1) — —_ 2
Junho 2 1 — — 1

Julho 1 — — — 6 — —
Agosto — 2 — 1(2} — 1 — —
Setembro 1 — — — - 1 — —
Qutubro 1 2 — — —(1) i} 10 —
Novembro 2 2 — — 1 1 — 1
Dezembro 3 4 3 2 — = — 5
Janeiro/Dezembro 20 20 i} 15(13) 92 16 43 35

OBS.: Os niimeros entre parénteses nag eolunas de 1977 e 1978 referem-se 4 freqiitneia de E.M,
Exeepcionalmente, nesses dois anos as freqiiéncias na tabela sio indicativas do mimere de resclugdes.

*I. M. examinadas, e nio a totalidade emitida.

procedimento sdo feitas opgdes subjetivas — o que € tipico no uso
de informacdes qualitativas, Desse modo, deve haver a preocupagio
com a possibilidade de replicaciio dessa classificagio — o que tornaria
as constataches do estudo mais robustas. 23

Nesse sentido, Armstrong (1978) recomenda a adogio de dois
festes:

a) o de confiabilidade, isto ¢, se outro pesquisador pode even-
tualmente seguir o mesmo procedimento (v. g., adotando a mesma

23 De modo geral, esse ¢ um problema sempre presente no teste dos input.
de um modelo.
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classificacdo aqui utilizada) e obter os mesmos resultados, como
explicitado na Tabela 2, adiante (para tanto, as classes de varidveis
aqui utilizadas sio definidas em detalhe no Anexo); e

b) o de validade da construgiio, ou seja, como se comparam os
nossos resultados com os obtidos através de outros procedimentos
{v. g, quanto ao uso de fontes de dados, adogiio de classificacdes
de variiveis) .

O teste de validade da construgio ¢ de dificil aplicacio nos estu-
dos de processo decisorio, em razio da tipica insuficiéncia de infor-
ma¢des — o que limita o analista no uso de multiplas fontes de
dados e de classificagdes. Resta, portanto, a comparagdo com estudos
similares realizados por outros pesquisadores — o que, no caso em
estudo, fica limitado pela pouca tradicio no Brasil de estudos de
organizagio e processo decisério do Setor Publico, especialmente de
formulacio de politica econémica. No que, possivelmente, constitui
um estudo pioneiro da atuagio do CDE, um projeto do IUPER]
(1979) voltado para a andlise da “expansio do Estado e interme-
diagio de interesses” faz uma breve incursio no processo decisério
do CDE. No entanto, a ambientacio mais ampla do estudo do CDE
pelos cientistas politicos do IUPER]J torna invidvel a comparacio
de seus resultados com os obtidos nesta anilise. 2¢

24 A basc de dados do estudo do IUPER]J cobre o periodo 1974/77 ¢
compbe-se de: a) documentagio oficial contida em material de divulgacio;
b} noticidrio de jornais e revislas; e ¢) entrevistas de “autoridades” e “apre-
c.agbes de lideres, inclusive assaciacionais do setor privado™, Para igual perfode,
a documentagio oficial do presente estudo é basicamente a mesma do trabalho
do IUPER], salvo pela nfo consideragio de “deliberacdes”, bem como de
resolugdes “casadas™ a uma ou mais E.M, em 1977. As categorias de “definigdes
de orientagio”, “fixagio de normas” e “recomendagbes” adotadas nos volumes
de divulgagio da agio do CDE também nio foram consideradas no presente
estudo, As categorias de varidveis usadas no cstudo do IUPER] sio tipicamente
econdmicas e orientadas pela classificacio de Kirschen et alii (1964) , que aceita
as categorias de politica como evidenciadas na documentaciio oficial. O presente
cstudo, por outro lado, usa um modelo organizacional e pressupde que a poelitica
economica ¢ uma categoria analitica [ver Heeclo (1972 1.
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4.1 — A classificacio de variaveis do processo
decisério do CDE

Um recurso muito difundido na analise de organizagdes € o esta-
belecimento de segmentos caracteristicos do processo decisorio. De
certo modo, essa segmentagio ¢ um caso particular da decomposi¢ao
de atividades de wma organizacio, em que as classes dessa decom-
posicio podem ser: a) fases substantivas do processo decisorio —
v. g., identificacio, desenvolvimento, escolha, como em Mintzberg,
Raisinghani e Théorét (1976); b) tarefas desempenhadas pelos
agentes de decisio — v. g., planejamento, coleta de informacio, to-
mada de decisio, como em Shubik, Naylor e Kerstenetzky (1971) ;
ou ¢} piveis de agregagio das decisdes — v. g missoes, ohjetivos,
politicas, estratégias, como em Monteiro (1982).

Todavia, a classificacio de varidveis do processo decisorie do
CDE aqui proposta niio toma como ponto de partida qualguer
das decomposicdes mencionadas acima; a0 invés, ¢ estabelecida uma
classificacio a partir do exame das E.M., tentando captar nio
apenas a atividade do CDE na defini¢io de politicas, mas também
sua localizacio na organizacio de formulagio da politica econdmica.

A classificacio, com as definigdes das varidveis principais e suas
classes, é apresentada no Ancxo.

4.2 — Qs resultados da analise

Os resultados mostrados na Tabela 2 permitem avaliar a atividade
do CDE no planejamento da politica econémica no Brasil. A cons-
tatacfio mais notoria é a sua progressiva especializagio na formulagio
da politica de investimentos publicos, o que, secundado pela evidén-
cia da variavel 4.5, situa esta politica num contexto mais amplo da
politica de desenvolvimento regional. Conquanto prevaleca a ati-
vidade do tracado de missdes e objetivos de politica (varidveis 1.2,
3.1 e 3.3), essa especializacio (acentuada no periodo 1879/81) qua-
lifica em boa margem o papel estratégico do CDE no sistema de
planejamento federal.
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Com efeito, o vinculo formal do CDE como unidade de decisio
central do sistema de planejamento ocorre muito mais na dimensio
administrativa do controle das decisdes (varidvel 6.2.1, comparati-
vamente a variavel 6.2.2 — observese a evolugio dessas duas varidveis
no inicio e ao final do periodo de andlise) .

E, pois, importante singularizar os meios de transmissio usados
pelo CDE para influenciar as atividades dos demais segmentos da
organizaciio de formulagio de politicas e mesmo o Setor Privado, o
que pode ser mostrado sob a forma do diagrama a seguir, onde
temos as principais “cadeias de comando™ da politica econdmica do
ponto de vista do CDE, especialmente nos dltimos anos do periodo
1974/81. Uma cadeia de comando 25 ¢ uma construcgdo analitica que
apresenta as decisdes do policy-maker e suas inter-relagdes, em ordem
de precedéncia. As varidveis (ou decisbes) de uma cadeia de comando
sdo ditas “operacionais” 2¢ se podemos monitord-las on quantifici-las,
isto é, quando elas descrevem um conjunio de agdes ou eventos que
¢ completamente visivel para toda unidade de decisio da organi-
zacdo. Caso contrario, a varidvel ¢ “nic-operacional”. No diagrama
a seguir as varidveis operacionais estio indicadas por circulos e
as ndo-operacionais por retiangulos, ou losangos (no caso dos con-
troles de execuciio).

O diagrama individualiza, ademais, uma outra cadeia de comando:
a da politica regulatéria para as empresas estatais, que parece ser
uma dimensio inesperada (ou uma conseqgiiéncia nio-antecipada)
da atividade do CDE. Com ecfeito, na concepgio original do CDE
(seja no documento de Simonsen, no encaminhamento do projeto
de lei de criagio do CDE, ou no seu préprio funcionamento inicial)
esta atuagio especifica estd totalmente ausente — o que, mais uma
vez, evidencia as adaptacdes que uma organizac¢io pode sofrer em
decorréncia de transformages (ou “turbuléncias”) em seu meio ex-

25 A nocio de cadeia de comando ¢ usualmente associada 2 de hierarquia
na organizacdo. E ncsse sentido, por exemplo, que € utilizada nas discusses de
sistemas econdmicos, como, por exemplo, de Carson (1973). Todavia, neste
estude cste conceito € usado num sentido mais restrito, j4 que estamos fatando
de um 1tnico nivel de decisio, isto ¢, 0 CDE.

26 Conceito originariamente aprescntado por Hurwicz (1960) para qualificar
fluxos de informagio,
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terno, Por certo, dificuldades politico-administrativas de controle
de atividade estatal de producio de bens e servigos levaram a loca-
lizar essa regulacio no CDE.

Um outro aspecto que qualifica a visio do CDE como unidade
central do sistema de planejamento ¢ dado pela observacio da varia-
vel 7 (os vinculos do CDE com as demais unidades colegiadas) .
Pode-se observar na Tabela 2 que até 1977 (a excegiio do ano de
1976 pode decorrer da precariedade de informagdes) havia uma varie-
dade desses vinculos, que, na argumentacio do policy-maker, sio
agora pouco relevantes e, de todo, passaram a ser substituidos peila
centralizagio de rotinas administrativas (basicamente orgamentdrias)
ao nivel da SEPLAN (varidveis 5.1 e 6.2.1).

Obviamente, essa constatacio ¢ compativel com a presenca simul-
tinea de temas de politica da agenda do CDE e, também, de outros
colegiados, como o CMN, por exemplo. 2 O que a Tabela 2 evi-
dencia nio ¢ propriamente uma eventual perda de hierarquia do
processo decisério do CDE, mas um isoclamento desse processo no
todo do planejamento estratégico, que € ainda refor¢ado pela obser-
vagdo da varidvel 6.1, com o baixo indice de entrada de outros
processos decisérios no fluxo de decisées do CDE. Fm conseqiiéncia,
esse isolamento induziria a uma maior flexibilidade na formacfio
da agenda de outros colegiados, pela redefini¢io de dominios 28 dessas
unidades de decisio. A propésito, Monteiro (1982) estabelece a con-
jectura de que o declinio da posicio do CDE no planejamento
estratégico corresponde A ascensio do CMN a partir de meados de
1977, tendo em vista a prioridade da politica antiinflaciondria e a
sua centralizagio no Ministério da Fazenda, 29

Um outro tipo de constatacio a que se pode chegar, a partir da
Tabela 2, ¢ o generalizado uso de instrumentos or¢amentirios no
processo decisério da politica econdmica (como evidenciado nas

27 Muites dos programas e fundos sobre os quais 0 CDE decide sic admi-
nistrados pelo Banco Central.

28 Para o conceito de dominio, associado ag problema da intcrdependéncia
organizacional, ver Benson (1975) .

2 Ver, por excmplo, Decretos n.o 79.706, de 18 de maio de 1977, e 80.501,
de 6 de outubro de 1977.
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observacoes das varidveis 4 e 5.1). E importante notar que nio s6
a atividade do CDE acaba sendo capiada, de uma forma ou de outra;
por um {luxo de intormagio operacional (no sentido de Hurwicz),
como lica evidente no diagrama anterior, mas também pelo fato de
a ligura orcamentdria (especialmente sob a forma de “planos de
aplicagio”, vatidvel 5.f) ser o meio mais {reqiiente pelo qual se
compatibilizam- politicas e se realizam controles. 3 Essa constatagdo,
por certo, nio parece ficar adstrita ao CDE. E notério, por exemplo,
o papel do “orgamento monetdrio” e de virias de suas contas na
conduciio do processo decisorio de politica do CMN.

Tal freqiiéncia no uso de instrumentos or¢amentdrios naturalmente
transfere a autoridade orcamentdria grande influéncia no processo
de formulacio de politica. Por essa razio (somada a outras, por
certo) , percebe-se a centralizagio desse processo decisério na SEPLAN.

De modo geral, o que se observa na organizacdo de politicas, ao
longo do perfodo 1974/81, é a progressiva substitui¢io de vinculos
organizacionais pela intera¢io administrativa. Neste estudo isso [ica
evidente sob diferentes angulos:

a) a sensivel diminui¢io dos vinculos interorganizacionais no
nivel de decisio colegiada (v. g., os elos entre os processos decisérios
do CDE, CMN e CDI), o que, em conseqiiéncia, torna a atividade
de coordenacio do CDE uma atwribuigio da sua secretaria executiva
(a SEPLAN); ‘

b} o progressivo estabelecimento nos roteiros de politica econd-
mica (v. g., ligagdes entre estratégias e programas) da SEPLAN
como sede de followup e de feedback do processo decisério, podendo-
se notar em particular o baixo nivel de retorno das decisdes ao
proprio CDE (varidvel 6.1), o que, de resto, invalidou uma tentativa
deste estudo no sentido de medir a defasagem média no processo
de decisio do CDE; e

¢) a énfase na dimensio orcamentdria, que virtualmente con-
funde planejamento esiratégico e programacio financeira de governo.

Um corolario desse padrio de coordenagio de politicas é a relativa
indefinicio da atribuigiio de formulacio de missdes e objetivos da

30 Para uma outra visAo dessa interlipacio, ver Stephanes e Ferreira (1978).
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politica econémica: ou bem essa fungio ¢ personalizada por este
ou aquele policy-maker, ¥ ou fica implicita na acio de varias uni-
dades de decisdo (v. g., a politica monetiria e p CMN, a politica
industrial e o CDI). De um modo ou de outro, a organizacio acaba
sendo excessivamente pressionada em sua capacidade de rastreio 32
(scanning). e ressente-se da falta de uma moldura formal onde se
integrem as diversas variedades de politica. 3 O “plano de missdes”
da organizacio (no caso, idealmente representado por um PND)
torna-se, assim, um documento meramente formal, sem maior sentido
na orientagao do sistema de planejamento.

E interessante notar que essa ¢ uma evidéncia que estd de acordo
com a literatura recente sobre planejamento estratégico, que acentua
o forte conteudo or¢amentdrio dos sistemas formais de planejamento
nas grandes organizagdes na atualidade. Em especial, Gluck, Kaufman
e Walleck (1982) apontam o ‘“planejamento [linanceiro” como a
fase mais incipiente na evolugio dos sistemas de planejamento, com
o desenvolvimento de estratégias ocorrendo informalmente pela inte-
ragio dos principais policy-makers,

Por fim, cabe notar que os resultados aqui obtidos nio endossam
a visio freqiientemente difundida quanto ao papel “sinalizador” do
planejamente governamental, ou seja, o vinculo mais expressivo entre
05 processos decisorios dos Setores Publico e Privado (especialmente
o empresarial) seria representado pela preocupagio do planejamento
do Governo com as oportunidades efetivas ou potenciais abertas 2
acflo privada. Como vimos anteriormente, isto estaria, de um lado,
na nio-explicitagio (ou reduzida transparéncia) do planejamento
estratégico governamental e, de outro, na prépria “internalizacgio”
do sistema de planejamento centrado no CDE. Assim, é sintomitico
o desempenho da varidavel 3.4, na Tabela 2. As excecdes na leitura

M E importante lembrar que a figura do “homem providencial’ ¢ muito
mais um sintoma de pouca saude do que de boa satde da organizacio.

32 Para esse conceito, ver Monteiro (1982, Cap. III).

33 Caberia a esta altura do argumento repassar os prés e contras da expli-
citagdo de missdes e objetivos da politica. Um balizamento para este género
de discussio pode ser dade por qualquer texto de planejamento estratégico,
como, por cxemplo, o de King e Clelland (1978, Cap. 3).
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dessa varidvel nos anos de 1974 e 1977 podem ser atribuidas as
prioridades dos objetivos de redugio da inflacio e de gasios cam-
biais, que usualmente carregam um contetido mais acentvwado de
sinalizaciio para as decisbes do Setor Privado. 3

E certo que a pura e simples programag¢io dos investimentos pu-
blicos pode também trazer implicitamente essa sinalizagio. "Fodavia,
a varidvel 3.4 indica que a argumentagio do CDE ndo reconhece
essa funcio no planejamento governamental,

Anexo — Classificacio de varidveis do processo
decisério do CDE

Varidvel 1 — Tipo de decisio

Definigio: drea na qual o policy-maker prevé formalmente o im-
pacto maior da decisio. Em geral, este aspecto {formal decorre do
envolvimento de arranjos administrativos ou organizacionais. Por
exemplo, uma decisio sobre o uso dos recursos de um fundo de
desenvolvimento regional e a classe dos “investimentos piiblicos”
ou, ainda, o enunciado de objetivos e a classe de “principios de
politica™.

Classes:

1 — Investimentos publicos: diretamente (v. g., atuagio de em-
presas estatais) ou através de politicas regulatérias (v. g., nos inves-
timentos programados de um fundo ou programa de desenvolvimento
regional, ou nas importacdes delimitadas pela ac¢do da SEI ou do
CDhh).

2 — Estabelecimento de principios de politica: enunciado de obje-
tivos e grandes linhas de agio, invariavelmente sem identificacio
quantitativa ou temporal,

24 Por certo, nio se deve concluir que essa sinalizagio nio esteja de todo
sendo realizada no processo deciséric do Setor Piblico.
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3 — Importagdes pelo Setor Publico: diretamente para uso no
Setor Publico.

4 — Producio de matérias-primas.

5 — Incentivos: inclui apenas alteragbes qualitativas nos incen-
tivos (v. g, criagio ou redefini¢io de fontes de receita de fundos
fisciis) . A parte de programacio de um fundo formado por incen-
tivos fiscais é captada nas varidveis 4 ¢ 1 (classes 1 e/ou 2 da classi-
ficagio) .

6 — Outros: classe residual, em que predominam operacdes espe-
ciais de crédito externo ou interno.

Varidvel 2 — Formacio da agenda

Definiciio: fonte primiria de entrada do tipo de decisio na agenda
do CDE, se origindrio fora do érgdo, ou decorrente do seu préprio
frocesso decisério, em datas anteriores.

Classes:

1 — Emergente: nio hd tragado formal da entrada do tema 2
legislagio prévia ou a deliberagdes anteriores do CDE.

2 — Origem externa ao CDE: hd mengio formal de legislacio
sobre o tema, ou que atribui ao CDE algum papel no processo deci-
sorio desse tema.

3 — Revisao do CDE.

4 - Atualizacio do CDE: as classes 3 e 4 compdem a “origem
interna” ao CDE. As revisdes sdo reconsideragdes qualitativas e/ou
quantitativas (as mais freqilentes) de decisdes anteriores do CDE,
As atualizages sio decisdes sobre novos niveis de parimetros de
politica cuja definicio j4 consta da agenda do CDE, ou encadea-
mentos imediatos de decisdes anteriores (v. g., aprovado o teto
miximo de uma categoria de gasto, segue-se a aprovacio de um plano
de uso desses recursos) .
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Varidvel 3 — Critérios de decisio

Definiciio: principais argumentos a que formalmente recorre o
policy-maker para localizar o tipo de decisdo na agenda do CDE.

(Classes:

1 — Compatibilidade de politicas: em que medida a decisio to-
mada atende aos objetivos tradicionais da politica macroeconémica
{crescimento, destituicio, estabilidade cambial e de pregos), ou como
a decisio ¢ um desdobramento de decisio prévia, mais geral do
préprio CDE, ou, ainda, de decisio ou politica mais ampla dentro
da qual a decisio do CDE se enquadra. Observa-se que, em geral,
a varidvel 2.4 induz a varidvel 3.1.

2 — Induciio 2 novos comportamentos: estabelecimento de normas
com o propdsito de redirecionar comportamentos de segmentos (em
geral, empresas estatais) do Setor Publico.

% — Estabelecimento de prioridades de investimento: listagem de
setores ou atividades que devam ser promovidas pela decisio ou
politica. '

4 — Sinalizacio para o Setor Privado: o reconhecimento explicito
de que a decisdo [acilitard a decisio privada.

5 — Necessidades de financiamentos: de empresas piblicas ou pri-
vadas, fundos, programas, ou setores de atividade.

6 — Redugio de gastos cambiais.

Variavel 4 — Figuras or¢amentdrias

Defini¢io: envolvimento explicito de documentos em que sio com-
patibilizados os detalhes quantitativos da decisdo." Nesse sentido, 2

figura de “orcamento” ¢ aqui entendida como também. incluindo
planos formais. '

Classes:

1 — Pilano Nacional de Desenvolvimento (PND): o periodo de
estudo engloba o II PND (1975-1979) e o III PND (1980-1984).
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2 — Or¢amento da Unido,
3 — Orgamento da SEST (global).
4

!

Orgamento da SEST (recursos externos).

5 — Orgamentos de fundos de desenvolvimento regional e setorial:
entre outros, Fundo de Investimentos Setoriais (FISET), Fundo de
Investimento do Nordeste (FINOR), Programa de Desenvolvimento
de Areas Integradas do Nordeste (POLONORDESTE), Programa
Especial de Desenvolvimento Regional — Infra-estrutura do Com-
plexo Albrds/Alunorte.

6 — Outros: por exemplo, uma previsio de demanda.

Varidvel 5 ~ Mecanismos operacionais

Definicio: partes de que se compde uma decisio na sua opera-
cionalizagfo, envolvendo tanto a dimensio “orcamentdria” como o
uso de varidveis organizacionais.

Classes:

1 — Orcamentdrios:

a — definicio de limites mdximos;

b — defini¢io de limites minimos: tais limites nfic sio necessa-
riamente expressos em termos financeiros;

¢ — criagio de fundo ou programa;

d — definicio de fontes de recursos;

¢ — antecipagio de receita: em geral a varidvel 1.6 estd relacio-
nada a esta varidvel, como, por exemplo, no caso de operacdes de
crédito;

[ — estabelecimento de plano de aplicagio: fontes e usos de
recursos de um fundo ou programa, ou alocagio de recursos por
rubrica de gastos, caso em que hd, em geral, uma ligacio desta
varidvel com a varidvel 3.3; e

g — uso de regra especifica: inclui, entre outras, transferéncia de
recursos entre fundos, definicio de compras do Setor Publico e
alteragio de percentual de aplicacio de recursos.
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2 — Organizacionais:

h — criacio de empresas publicas: especificamente, sociedade de eco-
nomia mista e empresa ptiblica, no sentido da classificagio da SEST;

i — criacio de unidade de decisio: exclui a criacio de empresa
piblica (no sentido da varidvel 5.h) € inclui a cria¢io de autarquias
{v. g., a criagio da CVM em 1976} :

j — defini¢io de roteiro: rotina de processo decisério a ser obe-
decida na seqiiéncia da decisio com o eventual envolvimento de
outras unidades de decisio além do CDE; e

k — outros: por exemplo, reclassificagio e reenquadramento de
varidveis, subscrigdes de a¢des de empresas privadas.

Varidvel 6 — Ligacbes para a frente

Definicio: do mesmo modo que a varidvel 2 tenta captar a origem
da agenda do CDE, esta variivel considera a outra ponta do pro-
cesso decisorio, isolando a seqiiéncia formal de controle prevista
para a decisfo.

Classes:

1 — Retorno previsto ao CDE: com ou sem prazo prefixado, o
CDE tem reservado algum papel na trajetéria futura da decisio.

2.1 — Mecanismos de controle da SEPLAN: procedimentos admi-
nistrativos {em geral, orcamentdrios) a serem acionados isoladamente
pela SEPLAN ou com a sua co-participacio na seqiiéncia de opera-
cionalizaciio da decisdo.

2.2 — Mecanismos de controle fora da SEPLAN.

8 — Criacdo de unidade interministerial especifica: nova unidade
de decisio com ou sem representacio da SEPLAN. Assim, esta classe
pode ser, em parte, uma subclasse de 6.2.1. Observa-se, igualmente,
que a varidvel 5.i ¢ esta varidvel nio se duplicam necessariamente.
Em 5., a criacio da unidade de decisio ¢ inerente & tomada da
propria decisio de politica, enquanto aqui a criacio da unidade de
controle diz respeito 4 execu¢do do controle da decisio.
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Varidvel 7 — Vinculos com outros colegiados

Definigdo: ligagdes para frente e para trds formalmente enunciadas
nas decises do CDE e que interligam os processos decisérios dos
colegiados.

Classes:

— Conselho Monetirio Nacional (CMN).

— Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI).

— Conselho de Politica Aduaneira (CPA).

— Conselho de Nio-Ferrosos e Siderurgia (CONSIDER).
— Conselho Nacional de Abastecimento (CONABR).

— Conselho de Desenvolvimento Social (CDS) .

~1 & T W O N e

— Qutros.
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