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MODELOS DE ANALISE DE POLITICAS POBLICAS*

LUIZ VAMBERTO DE SANTANA

Prof. do Depto. de Econo-
mia da UFPR

1. O PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO E FORMULACAO DE POLITICAS
PUBLICAS

O economista tem dedicado & politica pUblica uma parce-
la reduzida do seu esforgo profissional o que tem contribuido,
para que a paternidade do campo analitico de "politicas publi-
cas" seja requerida muito mais pelos cientistas politicos, so-
cidlogos e administradores publicos do que pelos economistas.
E lamentavel que isto ocorra, pois o economista cultuando ca-
da vez mais o "imperialismo econémico", ou seja, a tentativa
da Economia de tomar de assalto todas as demais ciéncias so-
ciais, despreza valores fundamentais e necessarios ao entendi-
mento e explicagao de questdes econdmicas, bem como a formula-

~ . o1
¢ao de politicas governamentais.
1.1 Processo Decisdrio

As politicas piblicas tornam-se de mais facil abordagem
se tratado previamente o processo de tomada de decisodes. Na
verdade, a definigdo e escolha de uma politica por parte do se-
tor publico envolve um processo decisdrio prévio. Uma evidéncia

*0 presente texto & parte da Tese: Instituicdes e politica eco-
nomica, apresentada a Concurso para Professor Titular no Departamento de
Economia da UFPR, em junho-1986, no qual o autor obteve aprovagao e ascen-—
sao ao cargo de Professor Titular. A Banca Examinadora foi formada pelos
Professores: Faustino Favaro ( UFPR) - Presidente; Ruy Aguiar da Silva Leme
( FEA-USP); Gilson de Lima Garofalo ( PUC-SP); Carlos Pinho ( FEA-USP) e Ocy-
ron Cunha (UFPR)- Relator.

1MONTEIRO, Jorge Vianna. Fundamentos da politica publica. Rio
de Janeiro, IPEA/INPES, 1982, p.l-4.
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que se constata na tomada de decisGes & a inviabilidade de se
apoiar o processo decisOrio apenas num dos ramos da ciéncia
social. A Economia, unicamente, & incapaz de proporcionar as
bases sdlidas, requeridas pelo Estado Moderno, para a geragao
de "outputs" & sociedade. Alguns qualificativos podem ser ana-
lisados em termos de decisdes. A racionalidade torna-se impos-
sivel sempre que se tiver que decidir de acordo com toda a ga-
ma de valores humanos. O processo decisdrio & imperfeito, mas,
todo ele deve se caracterizar pela permanente busca de perfei-
cdo. A perfedicdo de uma decisdo & relativa pois sd se pode con~
siderda-la correta se escolher os meios adequados para atingir
finalidades pré-estabelecidas. Ao pqﬂicy-mahen* racional que
elabora as politicas, cabe selecionar esses meios eficazes. A
perfeigao do processo decisdrio & assim, relativa.

Em relagdo ao critério de egiciencia, um dos problemas
fundamentais que surgem & identificar um denominador comum en-
tre dois valores: baixo custo e amplos resultados. Em todas as
decisOes existe sempre uma limitagdo - ou escassez de recursos.
Os esquemas de financiamento, se reconhece, & que orientam as
decisoes de politica. Isto justifica que considere tempo e di-
nheiro como custos. Admitida a limitagdo gquantitativa, o custo
desses recursos equivale ao custo de oportunidade estimado em
fungdo de programas ou projetos que deixam de ser executados,
por insuficiéncia de recursos. N3o cabe ao "policy-maker"e nem
ao "administrador pﬁblico"2 criar uma utopia, mas simplesmente

* ~ -
Policy-Maker: "fazedor de politicas", elaborador. Nao ha uma tra-
ducao adequada para o portugues, o que faz com que a utilizagao do termo em
inglés, seja mais frequente.

2Por "administrador publico" entende-se a fungao exercida por qual-
quer pessoa, de qualquer formagao, a nivel decisorio: tem a responsabilidade
de gerir a coisa publica; tem a si atribuida uma responsabilidade para com
0 povo e a nagao ou estado ou municipio. Tem responsabilidades publicas as-
sumidas perante a sociedade. A respeito, ver: SIMON, Herbert. Comportamento
administativo: estrutuna do processo decisonio nas organizagoes administra-
tivas. Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, 1979. p.256.

2 R.Econ., Curitiba, 13(11):1-28, 1986.



maximizar a realizagdo dos objetivos do governo, pela utiliza-
cao eficiente dos recursos que disp6e.3

Os recursos escassos constituem a origem de um dos mais
cruciais problemas do processo decisdrio: o das preferénciasde
investimentos conforme qualifica Hirschman.4 A caréncia de re-
cursos, tanto poupan¢a para investir quanto a necessaria habi-
lidade, obriga a uma escolha entre as opgdes existentes, de
forma a maximizar beneficios e minimizar custos. O trabalho de
Hirschman é explicito quando se refere ds limitagdes do proces-
so decisdrio: "sob gualquer sistema econdmico, social ou poli-
tico, individuos, firmas e organizagdes em geral estdo sujeitos
a falhas de eficiéncia, racionalidade, legalidade, ética ou de
outros tipos de comportamento funcional".5

/

E extensa a literatura a respeito de processo decisorio, tomada de
decisoes e derlvagoes existentes. Veja-se: SIMON, op. c1t SHARKANSKY, Ira.
Adninis tracao piblica- a gonmulagao de politicas nos orgdos governamentais.
Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, 1974. SIMON, Herbert. A tomada de
decisoes considerada como um recurso economico. In: NOVOS horndizontes do
proghresso econam&co Sao Paulo, Atlas, 1966. MARCH, James G. Racionalida-
de restrita, ambiguidade e a engenharia da escolha. Edigoes Multipfic/EPGE,2
(9 abr. 1982. BARAT, J. Processo decisonioc nas politicas publicas e wno pla-
nejamento dos transportes. Rio de Janeiro, APEC, 1979. MONTEIRO, Jorge
Vianna. Sobre a teoria da organizagao economica. In: ASPECTOS da partici-
pagao do governo na economia. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1976. SIMON,
Herbert. A racionalidade do processo decisorio em empresas. R.BnaA.Econ.,
38(1) 111 a 142, jan. /mar 1984. SIMON, Herbert. Teorias da tomada de de-
cisao em economia e ciencia do comportamento. In: AMERICAN ECONOMIC ASSO-
CIATION & ROYAL ECONOMIC SOCIETY. Panctrama da moderna teoria economica.

Sao Paulo, Atlas, 1973. v.3. SIMON, Herbet. Pesquisa politica: a estrutu-
ra da tomada de decisao. In: EASTON, D., org. MOdaKLdadeA de analise po-
Ltica. Rio de Janelro, zahar, 1970. p.24-36. Sobre "decisoes coletivas"
e "decisoes sociais', ver: WHYMES, D.K. & BOWLES, R.A. A teoila economica
do Estado. Rio de Janeiro, Zahar, 1982. cap.3. Em LINDBLOM, C.E. 0 pho-
cesso de decisdo politica. Brasilia, Ed. Universidade de Brasilia, 1981, o
tema de "tomada de decisces' e tratado extensamente.

“HIRSCHMAN, Albert O. Estrategia do desenvoluimento economico.
Rio de Janeiro, Fundo de Cultura, 1961. p.121.

SHIRSCHMAN, Albert 0. Salda, voz e Lealdade. Sao Paulo, Perspec-
tiva, 1973. p.13.
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A economia tradicional preocupa-se quase que unicamente
com o funcionamento do sistema de pregos ou de mercado. Hirsch-
man enriquece a andlise acérca das decisbes sociais quando re-
vela trés mecanismos participantes no processo: 1) ex.{%(saida),
que sao mecanismos de mercado; 29) vodce (voz), que sao meca-
nismos de articulagao politica e 39) Loyalty(lealdade) que e-
guilibra e determina o maior ou menor emprego de exit evoice,
ou seja, mecanismos econdmicos e mecanismos de articulagao po-
litica. E notavel a contribuicdo de Hirschman & Economia Poli-
tica, ao justificar a nogado politica de oposigao - pela vodice
(voz)- o protesto politico, eficientemente aplicado & esfera
econémica. A preocupagdo e atencdo maior dos economistas tem
se centrado nos mecanismos de mercado-saida. Dentre as razdes
para tal fato, duas merecem destaque: lé) o comportamento ra-
cional que se atribui aos agentes econdmicos; Zé) as perdas
que uma empresa sofre no processo concorrencial sao absorvidas
pelo mercado ou mesmo novas formas que entram em operagao. E
uma postura muito comoda senao inconsciente, pois que rejeita
outros mecanismos de igual relevancia no processo decisdrio:
s3o os slacks® da ciéncia Econdmica.

A questdo ética também constitui uma varidvel importan-
te no processo de tomada de decisoes. O tema & lucidamente en-
focado por Schwartzman7 quando menciona a influéncia de trés
aspectos que relacionam &ética e processo decisdrio:

primeiro, porque o que e moralmente correto para
uns pode ser moralmente incorreto para outros.
Sem entrar em grandes discussoes filosoficas so-
bre a objetividade e permanencia ou transitorie-
dade de valores, e claro, por exemplo, que uma
politica que favorece os pobres com auxilios go-
vernamentais pode ser considerada desonesta e
perniciosa, dentro de uma ideologia capitalista
liberal classica e adequada, dentro de uma pers-
pectiva de-bem estar social. O segundo & que as
intengoes nao bastam; meios técnicos e competen-—
cia para implementa-los sao tambem necessarios.

6 Slacks: termo utilizado por HIRSCHMAN para designar a existencia
de fatores ociosos, de uma folga, de hiatos na economia e no pensamento e-
conomico. Ver: HIRSCHMAN, A.0. Salda, voz e Lealdade. cap.l.

7SCHWARTZMAN, Simon. Da responsabilidade publica dos Governantes:
paradoxos e perspectivas; Seminario Internacional de Analise de Politicas
Publicas, EBAP/FGV, 1975. R.,Adm.Pubf., 14(2):5-29, abr./jun. 1976. Com al-
gumas alteragoes, o texto referido esta _publicado em Dados, (12), 1976. A
questdo da etica nas decisGes publicas & tratada exaustivamente tambem em
SIMON, Herbert. Comportamento administrativo:... p.47-62.

4 R.Econ., Curitiba, 13(11):1-28, 1986.



A honestidade, em si, nao e garantia de bons re-
sultados e vice-versa. Isto conduz a terceira ra-
zao0, que e a de que o conflito entre interesses
1nd1v1dua s e coletlvos nem sempre sao inconse-—
quentes. De fato, & comum encontrarem-se os dois
interesses reciprocamente complementadcs.

Mesmo que se rejeite a solugao etica definida de
forma simplista, nem por isso ela deixa de ser
importante, quando encarada de um ponto de vista
sociologicamente mais complexo. Desta perspecti~
va, e possivel perceber que se denomina ' corrup—
gao" como formas de enrlque01mento ilicito, nao
consideradas normais ou aceitaveis pelo grupo so-
cial a que pertence o corrupto."

Adotando uma abordagem sistémica, Sharkansky, ao mesmo
tempo que estabelece as condigOes necessarias para a existén-
cia de um "modelo racional de tomada de decisdes", destaca um

. . - < A . .9
conjunto de fatores impeditivos a tomada de decisoes racionais:?

a) multiplicidade de problemas, objetivos e compromis-

sos politicos gue sao imputados-omitidos aos autores
das decisoes;

b) obstaculos a coleta adequada de informagoes;

c) as necessidades pessoais, compromissos, inibigdes e

imperfeicdes dos autores de decisoes;

d) dificuldades estruturais dentro das unidades adminis-

trativas, envolvendo relag6es com o legislativo e e-
xecutivo;

e) comportamento divergente de certos administradores.

1.2 Politicas Pliblicas

As politicas pablicas, no seu processo de formulagdao e
implementag3o estardo dependentes das diversas circunstdncias
mencionadas anteriormente que influenciam a tomada de decisdes.
A Politica Econémica, coroldrio da Teoria Econdmica e Econdmi-
ca Positiva, devera considerar os fatores exdgenos & Economia,
referidos acima. Dentre os elementos exdgenos merece destaque

especial a area politica. Justifica-se entao que proposigoes

8Sobre o tema "corrupgao governamental' ver: HUNTINGTON, Samuel P.
A ondem politica nas sociedades em mudanga. Rio de Janeiro, Forense-Uni- .
versitaria, 1975. p.72-85.

9SHARKANSKI, p.42.

R.Econ., Curitiba, 13(11):1-28, 1986. 5



de politica econdmica nao sejam aderentes a realidade e as ne-
cessidades da sociedade, na medida em que nao se considera os
. aspectos politicos. Mas desde que se propugne por uma "politi-
ca econdmica pratica", uma "teoria econdmica pratica", sera ne-
cessario uma nova orientag3o da economia, relevante e aderente
ds necessidades publicas.

As politicas publicas identificam todas politicas gera-
das pelo setor plblico; & um edificio com diversos compartimen-
tos, sendo um deles a politica econdmica. Na abordagem de Mon-
teirolo, as politicas publicas caracterizam variedades gque po-
dem ser estabelecidas segundo diferentes dimensodes:

a) por area substantiva: social, urbana, saude,
agricola, por exemplo;

b) por tipo de parametro manipulado pelo "poli-
cy-maker": crediticia, monetaria, fiscal,
cambialj;

c) por jurisdigcao politico-administrativa: fede-
ral, regional, estadual, municipal;

d) por clientela: assalariados, segurados da pre-
videncia social, importadores de bens de ca-
pital, exportadores de cafe.

E schwartzman que ao abordar o tema, menciona a origem
inglesa da expressao "public policy", e das dificuldades em
adapta-la ao portugués. Mas, afirma que "politicas publicas,
politica governamental, decisOes governamentais, s3ao expressoes
possiveis que tratamos de utilizar segundo o contexto, referin-
do-se sempre, no entanto, a nogéo do processo governamental de
tomada de decisdo a respeito de questoes de interesse pﬁblicoﬂil

Na definigdo de Watsonlz, politica publica "& um conjun-
to de agoes emanadas pelo Governo, com o objetivo de atender a
todos os anseios e aspiragOes de uma sociedade, bem como os ins-
trumentos que se empregam com o objetivo de alcangad-los. Como com
ponentes da politica plblica,Watson exemplifica: politica exterior,
politica de defesa, politica social, politica econdmica, a ma-
nutengéo da lei, da ordem e da liberdade, nao se constituindo,

todavia, na uUnica atividade do Estado. Evidencia-se no modelo

10
11
12

MONTEIRO, Jorge Vianna, p.6.
Conforme SCHWARTZMAN, S. 1In: Dados, 1976. p.6.

WATSON, Donald S. Politica economica. Madrid, Gredos, 1965.
cap. 1.

6 R.Econ., Curitiba, 13(11):1-28, 1986.



de Watson a superposigao ou coincidéncia entre os diferentes
segmentos da politica puiblica. S3o caracteristicas ou tipolo-
gias de politicas, onde, dada a coincidéncia de areas especi-
ficas percebe-se, no limite, um nivel de coincidéncia, que de-
nuncia a cumplicidade e o inter-relacionamento dos diversos
compartimentos das politicas, o que dificulta o estabelecimen-
to de fronteiras nitidas entre as diferentes politicas. A fi-
gura 1, demonstra as interdependéncias do conjunto.

DIAGRAMA 1 - OS DIFERENTES CAMPOS DA POLITICA PCUBLICA

POLITICA
ECONOMICA

DEFESA

NACIONAL
X i
4 AN
‘fi&ﬁ¢y*\‘hmnnxnsﬂﬁgﬁ&y§§§\ §§
= =

L ¢ POLITICA SOCIAL %

POLITICA
EXTERIOR

POLITICA PUBLICA

FONTE: WATSON, p.22

Em alguns casos a politica pliblica pode expressar um i-
mobilismo da parte do setor piblico. A politica consiste entdo
no que nio estd sendo feito. Esta auséncia de decisdo governa-

mental, a "ndo-politica", indica, a priori, a intengdo de man-

ter o 41&tu4—qu0.13

Byer: CINTRA, A.0. Planejando as cidades: politica ou nao politi-
ca. In: CINTRA, A.0. & HADDAD, P.R., org. Oilemas do planejamento urbano
e negional no Brasil. Rio de Janeiro, Zahar, 1978. MONTEIRO, J.V. p.9.
REIS, Fabio W. Politica e politicas. Seminario Internacional de Analise
de Politicas PUblicas, EBAP/FGV, 1975. R.Adm.Pubf., 10(2):51-63, abr./
jun. 1976.

R.Econ., Curitiba, 13(11):1-28, 1986. 7



Ainda em relagdo & politica plublica, cabe citar uma ou-
tra possibilidade de ocorréncia, a "gquase-politica" e gque ex-
prime a atuagao significativa do governo em &reas de politica
para as quais nao se identifica um curso de agao deliberado.?

Conforme Rezende, as politicas piblicas podem ser clas-
sificadas sob dois grandes enfoques. O primeiro deles & o "tra-
dicional" que divide a politica piablica em: a) politica social:
envolvendo temas de educagdo salde, habitagdo, nutrigao etc.;
b) politica econdmica: fiscal, monetaria, cambial, crediticia
etc. A distingao entre "social" e a "econdmica", tem-se de-
monstrado cada vez mais difiIcil. O segundo enfoque classifica
as politicas em: a) politicas promocionais: com caracteristi-
cas ex-ante e de cunho preventivo, que visam a promog¢dao do de-
senvolvimento econéﬁico; b) politicas compensatdorias: com ca-
racteristicas ex-post e de cunho corretivo.

Na verdade, alguns economistas ja abordaram o assunto
da "politica publica", em épocas onde raras eram as incursoes
estranhas ao enfoque tradicional. A obra de Schumpeter ja a
mencionava como que num prenuncio de sua importdncia para a po-

. P P ._ 16
litica econdomica e a propria Economia.

2 MODELOS DE ANALISE DE POLITICA PUBLICA

A Ciéncia Politica tem sido prddiga em conceitos e mode-
los explicativos de politica piblica. Nas diferentes perspecti-
vas utilizadas o objetivo tem sido sempre avangar buscando cau-
sas e consequéncias para um melhor entendimento de politica pa-
blica. Esse & um processo evolutivo que ao buscar diferentes
maneiras pelas quais a politica publica pode ser analisada,
contribui para uma melhor abordagem da politica econdmica en-
quanto componente da politica plblica. Os modelos explicativos
a seqguir relatados constituem um inicio de aprofundamento no
estudo do tema, tanto no que se refere a politicas piblicas
quanto & politica econdmica. As abordagens sob as quais serao
1[‘Ver MONTEIRO, J.V. p.8.
15REZENDE, Fernando. Notas de aufa. Rio de Janeiro, EBAP/FGV, 1978.

ey SCHUMPETER, J.A. Capitalismo, Aoagw&(/mg e democracia. Rio
de Janeiro, Fundo de Cultura, 1961. p.325. A 1= edigao, original, e de
1942.

8 R.Econ., Curitiba, 13(11):1-28, 1986.



analisadas as politicas plblicas sao as seguintes:

1. Teoria de sistemas.

2. Teoria das elites.

3. Teoria de grupo.

4. Teoria racional.

5. Incrementalismo.

6. Institucionalismo

E importante destacar que embora muitas politicas pare-
cam ser expliciveis através de um modelo em particular, naver-
dade sao mais o resultado da combinagdo dessas diferentes ma-
neiras de analisar as politicas publicas. Cada uma delas sera
tratada a seguir, individualmente.

2.1 Teoria de Sistemas

Uma primeira forma de analisar a politica pliblica & con-
siderd-la como uma resposta do sistema politica as forcas ad-
vindas do meio ambiente. Conforme Eastonl7, qualquer sistema
politico estad sujeito a diferentes influéncias em relagdaoa uma
sociedade, externas aos limites do sistema politico e que cons-
tituem os outros sub-sistemas da sociedade. Esses subsistemas
representam o meio ambiente do sistema politico.

Pode ser classificado sob duas formas o meio ambiente;

o intra-social e o extra-social. O meio-ambiente intra-social

é aquela parte do meio ambiente fisico-social que estd fora

das fronteiras do sistema politico, mas pertencendo 3 mesma so-
ciedade. J3a o meio ambiente extra-social & aquela parte do meio
ambiente fisico social, fora dos limites do sistema politico e
igualmente externa aos limites da sociedade.

Sao quatro os sistemas pertencentes ao meio ambiente in-
tra-social:

a) sistema ecoldgico: abrangendo o meio fisico e as con-

digdes organicas ndo-humanas da existéncia humana;
I) meio fisico: recursos fisicos, topografia, ex-

tensao territorial, clima etc.

17EASTON, D. Uma teonia de analise politica. Rio de Janeiro,
Zahar, 1968. cap. 5 e 6. Nesse item, a principal fonte de referencia utili-
zada foi o trabalho de Easton.

R.Econ., Curitiba, 13(11):1-28, 1986. 9



II) aspectos orgdnicos nao-humanos: natureza, lo-
calizagao e acessibilidade de alimentos e ou-
tros bens da flora e da fauna que podem ser
utilizados pelos membros de um sistema poli-
tico;

b) sistema bioldgico: sao caracteristicas hereditarias
e socioldgicas dos seres humanos, gque exercem influén-
cia sobre a motivagdo humana. Sob esse aspecto, Easton
ressalta que "os freudianos ortodoxos tem insistido
nos impulsos herdados de agressividade que todas as
classificagoes sociais, inclusive a politica, nao
podem deixar de levar em consideragéo";l8

c) sistema de personalidade: identifica variacgdes nas
naturezas das personalidades e motivagbes adquiridas
dos membros de um sistema politico; o carater nacio-
nal e diferentes formas de comportamento politico as-
sociados a diferentes tipos de personalidade refletem
o reconhecimento desse pardmetro;

d) sistemas sociais: podem ser classificados em tipos
tais como: sistema cultural, estrutural-social, sis-
tema econdmico e sistema demografico, além de ou-
tros. Nao hid necessidade de um rigorismo e precisao
para esta classificagdao. Estao aqui incluidos os as-
pectos relacionados a flutuagOes na economia, oscila-
¢des na cultura social, alteragdes na estrutura geral
da sociedade ou em aspectos particulares, mudangas

na estrutura e composicao da populagao.

0 meio ambiente extra-social compreende trés grandes

sistemas:

a) sistema politicos internacionais: sob esse titulo po-
dem ser classificados: sistema politicos individuais,
grupo de paises sob a influéncia do Bloco Soviético,
Organizagado das Nagdes Unidas - ONU, Organizagado do
Tratado do Atlantico Norte - OTAN etc.;

18EASTON, D. p.106.

R.Econ., Curitiba, 13(11):1-28, 1986.



b) sistemas ecoldgicos internacionais: recursos natu-
rais, clima, disponibilidade de alimentos, por exem-
plo, inerentes a outras sociedades;

c) sistemas sociais internacionais: elementos como cul-
tura, economia, demografia, estrutura social, tipi-

cas de outras sociedades.

Um arranjo do meio ambiente total de um sistema politi-

co aparece na figura, a seguir.

DIAGRAMA 2 - COMPONENTES DO MEIO AMBIENTE TOTAL DE UM SISTEMA POLITICO

O MEIO AMBIENTE TOTAL DE UM SISTEMA POLITICO

O Meio Ambiente Intra Social O Meio Ambiente Extra Social
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Sistema  Sistema  Sistemas  Sistemas Sistemas Politicos Sistemas Ecologicos  Sistemas Sociais
Ecolégico  Biolégico de Sociais . Inte Internacionars
Personahidade
Sistema  Estrutura  Sistema Sistema Outros
Cultural  Social  Economico Demografico Subsistemas
Sistemas OTAN  SEATO OoNU Outros
Politicos Subsistemas
Individuars
Sistema Estrutura Sistema Sistema Outros

Cultural Social Economico Demosrafico Subsistemas
Internacional Internacional Internacional Internscional

FONTE: EASTON, p.1l04

Considerando a politica piblica como uma resposta do
sistema politico as forgas advindas do meio ambiente, podemocs
qualificar tais forcas de Lnputs. 0 meio ambiente & qualquer
condigao ou circunstdncia situada fora das fronteiras do sis-
tema politico. O s.istema politico & o conjunto de estruturas
e processos inter-relacionados que oficialmente exerce as fun-
coes de-fixar valores para a sociedade. Os oufputs correspon-
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dem & designagdo dos valores oficiais do sistema e que, por

sua vez, se constituem na politica piblica. A teoria sistémica
retrata assim a politica plblica como um produto do sistema po-
litico. A representagdo a seguir facilita a compreensao:

DIAGRAMA 3 - UM MODELO DINAMICO DA RESPOSTA DE UM SISTEMA POLITICO
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FONTE: EASTON, p.152

O conceito de sistema implica na identificagao de um
conjunto de instituig6es e atividades na sociedade, que funcio-
nam transformando demandas em decisoes oficiais, que necessitam
do apoio dessa sociedade. Aceita-se também a nogido de inter-re-
lacionamento entre os elementos do sistema, que ele pode res-
ponder as forcas em seu meio ambiente e que podera fazé-lo no
sentido de auto-preservacao. Abordando o assunto, Dye19 cita

que os inputs sao recebidos no sistema politico, tanto sob a

19DYE, Thomas R. Understanding pubfic policy. New Jersey, Prenti-
ce-Hall, 1975. cap.2.

12 R.Econ., Curitiba, 13(11):1-28, 1986.



forma de demandas como de apoio ou suporte. As demandas ocorrem
quando os individuos ou grupos, em resposta as condigdes ambien-
tais reais ou percebidas, agem para influenciar a politica pu-
blica. O apoio é concedido quando os individuos ou grupos acei-
tam o resultado das eleigles, obedecem a&s leis, pagam seus im-
postos e geralmente acatam as decisdes politicas. Qualquer sis-
tema absorve uma variedade de demandas, algumas das quais con-
flitantes. Para transformd-las em resultados- ou seja, politi-
cas publicas, o sistema deve formular decisdes e fazé-las cum-
prir em relagdo as partes interessadas.

2.2 Teoria da Elite

A referéncia a elite requer imediatamente, a associagao
ao conceito de poder. Ambos se complementam. De acordo com a
teoria da elite ou teoria elitista, existé em toda sociedade ,
sempre e exclusivamente, uma minoria que & detentora do poder
e que governa, em contraposicao a uma maioria sem poder, que
nao governa. Norberto Bobbio20 conceitua a teoria da elite co-
mo "a teoria segundo a qual, em cada sociedade, o poder poli -
tico pertence sempre a um restrito circulo de pessoas: o poder
de tomar e de impor ‘decisoes validas, para todos os membros do
grupo, mesmo que tenha de recorrer a forga, em Gltima instan -
cia"

Qualquer referéncia a teoria da elite, coloca Paretto,
Mosca e Michels como precursores dessa linha de pensamento po-
litico.zl £ Vilfredo Paretto quem afirma que sendo os homens
desiguais em todo o campo de sua atividade, se dispOem, em va-
rios niveis, que vao do superior ao inferior. Aqﬁeles que fa-

zem parte do extrato superior sdo as elites; o extrato inferior,

20BOBBIO, Norberto. Teoria dag elites. In: BOBBIO, N. et alii. -
ELites, grupos de pressao e mudanga politica. Brasilia, Ed.Universidade
de Brasilia, 1984. p.5-15.

21550 eles VILFREDO PARETTO, GAETANO MOSCA E ROBERTO MICHELS. A
respeito ver: BOBBIO, N.. DAHL, Robert A. Analisis politico modeano. Bar-
celona, Fontanella, 1976. cap. 4. DYE, T., LIMA JR., Olavo B. & SANTOS, W.
G. Esquema geral para a analise de p011t1cas publxcas. uma proposta preli-
minar. Seminario Internacional de Analise de PolIticas Publicas, EBAP/FGV,
1975. R.Adm.Pubf., 10(2):241-56, abr./jun. 1976.
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mais numeroso, & dirigido e regulado pela primeira.22

A politica plblica pode ser analisada sob o prisma das
preferéncias e valores da elite governante. De acordo com a
teoria das elites, apesar da afirmagao fregiliente de gue a po-
litica pUblica reflete as demandas do povo, isto configura mais
um mito do gue uma realidade. Os pressupostos da teoria das
elites sugerem que o povo & indiferente e mal informado quanto
a politica piblica e, as elites, menos numerosa, & que efetiva-
mente expressam a opinido das massas a respeito de questoes po-
liticas, muito mais do que as massas expressam a opinido das
elites. As politicas fluem de cima para baixo, n3o se originan-
do, portanto, das demandas da massa.

Um tratamento requintado em termos analiticos sobre a
teoria das elites & dado por Dye23, quando resume OS seguintes
aspectos em termos de implicagoes da teoria da elite para a a-
n3lise politica:

19) As mudangas e inovagoes na politica pliblica surgem
como o resultado das definigoes levadas a efeito pe-
las elites em relagdao aos seus proprios valores. Da-
do o perfil conservador das elites e, por conseqién-
cia, seu interesse na preservacgdo de um status quo,
as mudancas em politica pliblica serao muito mais
conservadoras que revolucionarias. As politicas pa-
blicas sao modificadas com freqiéncia mas raramente
sdo substituidas. Os valores das elites, destaca Dye,
podem ser genuinamnente voltados para o "interesse
publico". Um senso de noblesse oblige pode permear
os valores da elite e, por conseguinte, o bem estar
das massas pode ser um elemento importante no pro -
cesso decisdrio das elites. Dye chama a atengdo aler-
tando que elitismo nao significa que a politica pu-
blica sera, necessariamente, contraria ao bem-estar
das massas, mas apenas que a responsabilidade por
esse bem-estar repousa nos ombros das elites e nao
no das massas;

22ppRETTO, V. Systemes socialistes. 1902, conforme descrito em N.

Bobbi .

230vE, T.R.
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29) os sentimentos das massas sao manipulados pelas
elites muito mais frequentemente do que os valores
das elites sao influenciados pelos sentimentos das
massas. Dessa forma, as eleigOes populares e a
oposigao partidaria nao habilita as massas a go-
vernar;

39) Entre as elites, ha um consenso gquanto aos valores
fundamentais do sistema e somente as alternativas
politicas enquadradas nesse consenso serao mais
seriamente consideradas. Elitismo n3o significa
que os membros da elite nunca discordam ou nunca
disputam entre si posigOes superiores, mas a com-
peticdo se concentra em torno de um nimero muito

limitado de assuntos.

A teoria das elites ndo & imune as criticas.25 Inscre-
vem-se dentre seus principais censores Robert A. Dahl, Paul M.
Sweezy e Schumpeter. Uma avaliagdo esquematica do modelo eld-
tista & apresentada no diagrama a seguir.

24De fendendo raciocinio semelhante temos: WHYNES, D.K. & BOWLES,
R.A. p.67. Carl J. Friedrich diz que "mesmo a maior fé no homem comum
nao justifica uma simples aceitagao da mitologia da 'vontade do povo', ci-
tado por S. Schwartzman, p.32.

25Ver: BOBBIO, N., p.l11. SCHUMPETER, J.A., p.327-329.
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DIAGRAMA 4 - O MODELO ELITISTA
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FONTE: DYE, p.25.
2.3 Teoria dos Grupos

Segundo os técnicos da abordagem de grupos, a politica
publica & sempre o resultado do equilibrio alcangado na luta
entre grupos; mudancas nas politicas ocorrerdao com alteragdes
na influéncia relativa de qualquer grupo de interesse. Quando
se faz mengdo a "grupos", trés expressOes sdo comumente usa-
das: grupos de interesse, grupos de pressao e {fobbying (ou
Lobby). A mais difundida das trés & grupo de interesse sendo
a definicdo explicita a seguinte: "grupo de interesse & qual-
quer grupo que d base de um ou varios compartimentos de par-

16 R.Econ., Curitiba, 13(11):1-28, 1986.



ticipagao, leva adiante certas reivindicagdes em relacgdo a ou-
tros grupos sociais com o fim de instaurar, manter ou ampliar
formas de comportamento que sao inerentes as atitudes condivi-
didas".26 E bem extensa a tipologia de grupos: sindicatos, par-
tidos politicos, grupos econdmicos, fobbiecs empresariais ou le-
gislativos, burocracia publica, sao alguns exemplos.27

O pressuposto da teoria dos grupos & que a interacdo de
grupos & o fato mais importante da politica. A politica publi-
ca se orientard na diregdo desejada pelos grupos que ganham
influéncias e se afastara dos anseios dos grupos que perdem
influéncia e poder.

O grupo se revela como o elo principal entre o indivi-
duo e seu governo. A politica torna-se entao uma luta entre
grupos para influenciar a politica plblica. O estudo de Dye28
explora a linha de que cabe ao sistema politico controlar o
conflito grupal mediante:

a) estabelecimento de pardmetros na luta de grupos;

b) acordos e equilibrio de interesses;

c) legalizagdo de acordos sob a forma de politicas pl-

blicas;

d) compulsoriedade no cumprimento dos acordos.

A influéncia dos grupos & determinada pelo seu tamanho,
riqueza, poder organizacional, lideranca, coesdo interna e aces-
so aos formuladores de politicas. Pelas suas caracteristicas de

elemento enddgeno do setor plblico um dos grupos que exerce

2%Xistem alguns fatores que caracterizam em maior ou menor grau as
tendencias de um ou outro conceito. Podem ser identificadas tambem algumas
deficiéncias e inconvenientes nas conceituagoes de cada expressao. Uma
abordagem profunda do tema e dado por: PASQUINO, Gianfranco. Teoria dos
grupos e grupos de pressdo. In: ELITES, gaupos de pressdo e mudanca pofi-
tica. Brasilia, Ed. Universidade de Brasilia, 1984. p.l17-28. A definigao
de grupo de interesse acima citada e de: TRUMAN, David B. The govemn-
mental process; political interest and public opinion. New York, Knopf,
1951; citado em Pasquino.

27 - . ~ -~ -

Estudo pratico demonstrando a atuagao de grupos de pressao_e a-

presentado em KIRSCHEN, E.S. et alii. Polltica economica contemporaned.
Sao Paulo, Atlas, 1975. cap.8

3
250yE, T.R.
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importante influéncia na politica piblica é a burocracia gover-
namental.29 Por sinal, uma variavel nao considerada comumente,
pelo economista, enquanto responsavel pela formulagdao de poli-
ticas publicas.

Uma sintese grafica do modefo de grupo pode ser consi-
derada na figura abaixo.

DIAGRAMA 5 - O MODELO DE GRUPO
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FONTE: DYE, p.21.
2.4 Teoria Racional

Uma conceituagdo para politica racional & exposta por
Haveman30 que a define como a "politica estabelecida adequada-
mente para maximizar o alcance de valores". De acordo com a
teoria racional, todos os valores relevantes da sociedade sao

29Para. consideragoes importantes sobre o tema ver: NISKANEN, W.

Bureaucracy and hepresentative goveinment. Chicago, Aldine, 1971. Tambem
¢ interessante a consulta a MARTINS, C.E. A fecnocracia na historia.

Sao Paulo, Alfa-Omega, 1975.

3OHAVEMAN, R.M. The economics of the public sectorn. New York,
J. Wiley, 1970; citado em DYE, p.27. .
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conhecidos e que gualquer dano em um ou mais valores, exigidos
por uma politica, & compensado pela consecugdo de outros valo-
res.

Na analise de Tinbergen3l, todo e qualquer processo ana-
litico racional de formulagao de politica requer: 19) uma con-
cordancia dentro de um quadro de valores; 29) formulagdo clara
dos objetivos a fim de auxiliar na escolha entre politicas al-
ternativas; 39 que o formulador de politica busque um elo com-
preensivo dos problemas de politica e de suas alternativas; 49)
que a coordenagdo da politica explicite a fungdo do policy-maker;
59) gque economistas e analistas politicos sejam compreensivos
na considerag¢do de valores e variaveis econdmicas.

No trabalho de Dye, p.27, ele qualifica uma politica co-
mo racional gquanto mais eficiente for, ou seja, se a proporgao
entre os valores que ela alcanga e os que ela sacrifica & po-
sitiva e superior a qualquer outra alternativa politica. Ele
condiciona a racionalidade de uma politica aos seguintes para-
metros por parte dos formuladores de politica: 19) conhecimen-
to de todas as preferéncias da sociedade em termos de valores
e seus pesos relativos; 2¢) conhecimento de todas as alternati-
vas politicas disponiveis; 39) conhecimento de todas as conse-
giiéncias de cada alternativa politica; 4°9) balanco dos valores
societarios alcangados, proporcionalmente, em relacao aqueles
sacrificados; 59) selegdao da alternativa politica mais eficien-
te.

As evidéncias sumariadas por Tinbergen e Dye, acima, a
respeito das condigoes necessarias para formulagao de uma poli-
tica racional s3ao suficientes para justificar as dificuldades
na geragao de politicas racionais.

Dentre os obstdculos importantes & formulagado racional
de politicas pelo governo, Dye, p.30, sumariza:

a) auséncia de valores societarics quanto aos quais se

possa normalmente concordar, mas somente valores de
individuos e grupos especificos, muitos deles con-

flitantes;

3l INBERGEN, J. Politica economica; principios y formubacion.
Mexico, Fondo de Cultura Economica, 1961.
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b)

c)

d)

£)

h)

impossibilidade de comparagao ou avaliagdo dos valo-
res conflitantes; por exemplo, & impossivel comparar
o valor da dignidade individual em contraposigao ao
aumento de impostos;

o meio ambiente dos formuladores de politicas, em es-
pecial o sistema de poder e influéncia, limita a res-
pectiva capacidade de avaliagao de muitos dos valores
societarios, especialmente os que ndo tem defensores
ativos ou poderosos;

os formuladores de politica nao sao motivados para
formular politicas com base nos objetivos da socie-
dade; pelo contradrio, tentam maximizar seus proprios
interesses: poder, status, reeleigéo, dinheiro etc.;
os formuladores de politicas nao sao motivados a ma-
ximizar o alcance de objetivos; eles nao pesquisam
até encontrar a "melhor solugao"; cessam sua procura
assim que encontram uma alternativa que "possa fun-
cionar";

os grandes investimentos ja realizados em programa e
politicas existentes, impedem que os formuladores de
politica reconsiderem alternativas limitadas pelas
decisoes anteriores;

existem diversas barreiras a coleta de todas as in-
formacdes necessarias para conhecer todas as alter-=
nativas politicas possiveis e suas conseguéncias,

a insuficiente capacidade preditiva das ciéncias so-
ciais de um modo geral, a fim de habilitar os formu-
ladores de politica a entender a extensao total das
conseqiiéncias de cada alternativa politica;

a coordenacao da formulacao de politicas torna-se di-
ficil, nas grandes organizagoes, devido 3 sua nature-
za fragmentaria, impedindo que os 4inputs de todas as

fontes sejam trazidas até o nicleo decisdrio.

0 modelo racional de politica & apresentado no grafico

a seguir.

20
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DIAGRAMA 6 - O MODELO RACIONAL DE UM SISTEMA DE DECISAO
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FONTE: DYE, p.28.
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2.5 INCREMENTALISMO

O incrementalismo & uma das concepgdes mais largamente
difundidas dentre os diferentes estudos sobre a politica publi-
ca. O texto mais completo sobre o assunto & do economista Char-
les E. Lindblom, que gerou extensa ramificacao de trabalhos ex-
ploratorios na mesma linha de raciocinio.32

O incrementalismo considera a politica piblica como uma
continuagao das atividades do governo anterior, com poucas mo-
dificagaes, ditas incrementais. Conforme Lindblom, os formula-
dores de decisOes e de politicas n3o revéem anualmente o con-
junto de politicas existentes, nao identificam os objetivos so-
ciais através de pesquisa sobre custos e beneficios, nem esca-
lonam as preferéncias em relacdo as politicas alternativas
disponiveis. Pelo contrario, problemas como tempo, conhecimen-
to e custo impedem que os formuladores de politica identifiquem
a totalidade das opgoes politicas e respectivas consequéncias.
0 modelo incremental reconhece a natureza pouco pratica da for-
mulagao de politica "absolutamente racional" e descreve um pro-
cesso mais conservador de formulador de decisaes.33

Aflora um evidente confronto entre a teoria de Lindblom

e o "modelo racional": o "incrementalismo" & a antitese do "ra-
34

cionalismo".
O processo incremertal se da através de pequenos "acrés-
cimos" de politica, de reduzidas inovagdOes ou mudangas- & um
modelo conservador- com um extenso comprometimento com a poli-
tica anterior. Aqui, os formuladores de politicas geralmente
aceitam a legitimidade dos programas em execug¢ao e concordam

em continuar com as politicas pré-estabelecidas.

32Ver LINDBLOM, C.E. The science of "muddling thaough". Public
Adm.Rev., 19(2):79-88, 1959. Outros textos se destacam, apos este que foi
o marco inicial: BRAYBROOKE, D.E. & LINDBLOM, C.E. Uma estrategia de de-
cisao social. Rio de Janeiro, Zahar, 1972. (A edigao original e de 1963).
WILDAVSKY, A. The politics of Zthe budgetary phrocess. Boston, Little Browm,
1964. DROR, Y. "Muddling through"- science or inertia? Pubfic Adm.Rev.,
24(3), 1964,

33Em BRAYBROOKE & LINDBLOM, p.48, os termos "formulagao de politi-
ca ideal”, "tomada de decisao racional", "analise de politica" e "solugao de
problema racional" sao expressoes sinonimas.

34Este € um ponto ja visto anteriormente, endossado por SIMON.
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Em Dye35 & feita uma exploragao a respeito dos pequenos

incrementos de politica. Algumas razdes si3o apresentadas:

a) os "decision-makers" governamentais nao dispdem = de
tempo, conhecimento ou recursos financeiros para exa-
minar todas as alternativas com relagdo a politica
existente;

b) os formuladores de politica aceitam a legitimidade
das politicas anteriores, em fungdo da incerteza que
cerca politicas novas ou diferentes;

c) existéncia de investimentos wvultosos aplicados ao es-
toque de capital existente que desaconselham qualguer
mudanga muito radical;

d) do ponto de vista politico o incrementalismo pode ser
aconselhavel. Na formulagdo de politica, a concordan-
cia & mais factivel quando os pontos em discussao
constituem apenas acréscimos ou decré@scimos orgamen-—
tdrios ou modificagdes nos programas existentes;

e) o perfil dos policy-makens sao de molde a recomendar o
modelo incremental. Raramente os seres humanos agem
no sentido de maximizar todos os seus valores; com
maior‘freqﬁéncia agem para satisfazer interesses in-
teresses individuais. N3o & comum a procura, a exaus-
t3ao da "melhor maneira"; contentam-se, tao logo en-
contrem, com uma solugdo que funcione. Alteragoes ra-
dicais est@o mais distantes de viabilizagao;

f) na auséncia de quaisyuer metas ou valores aceitos &
mais cOmodo ao governo dar continuidade aos programas
existentes ao invés de engajar-se no planejamento de
politicas especificas.

De acordo com analistas e adeptos do incrementalismo, as

decisdes e politicas incrementais sd3o tipicas da vida politica
- mesmo gue nao resolvam problemas, mas mantendo-os meramente

36

a distancia”". Politicas incrementais sao feitas diariamente em

35 pyE, p.31-3.

35 Ver: BOITEUX, C.S. Avaliagao do orgamento publico e o proces—
so decisorio governamental. Separata de Projecao, 1977, p.19-34. Ver ainda
os dois textos a seguir, apresentados no Seminario Internacional de Anali-
se de Politicas Publicas, EBAP/FGV, 1975: SCHICK, A. O PPB e o orgamento
incremental. R.Adm.PibL., 10(2):65~84, abr./jun. 1976. CAMERON, D.R. et
alii. Nao-incrementalismo na politica plblica: a dinamica da mudanga. R.
Adm.Publ., 10(2):149-220, abr./jun. 1976.
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circunstancias politicas comuns, pelos congressistas, executi-
vos, administradores e lideres de partidos. Por outro lado, o
carater incremental da formulagdo de politica & freqlientemente
disfarcado, pois aos governos & sempre depreciativo a propaga-
¢ao junto a populagdo, de que seus planos e politicas - nada
mais s3o que pequenos acréscimos aos trabalhos dos governos an-
teriores.

A seguir, vem uma apresentagdo grafica do modelo incre-

mental.

DIAGRAMA 7 - MODELO INCREMENTAL
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FONTE: DYE, p.32.
2.6 Institucionalismo

A ciéncia politica tem privilegiado o estudo das insti-
tuigdes. As atividades politicas geralmente focalizam institui-
¢des governamentais especificas: o Congresso, a Presidéncia,
Partidos Politicos, Municipios etc. No ambito dessas institui-
¢oes & onde ocorre basicamente o processo de formulagdo e im-
plementacdo de politicas plblicas. A descoberta da importdncia
politica de instituig¢des nao constitucionais permitiu agregar

um outro conjunto importante a formulacao de politica. Desta-
cam-se al os grupos de pressao, facgoes, ligas conspiratdrias,
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sociedades de economia mista, empresas estatais, grupos infor-
. - 37
mais, alem de outros.

A relagdo entre politica publica e instituigdes gover -
namentais &, na verdade, muito estreita. Uma politica sd se
transforma em politica piblica desde que adotada, implementada
e imposta por alguma instituigdao governamental. Trés caracte-

risticas distintas sao transferidas a politica publica pelas

38

institui¢des governamentais: 19) o governo da lLegitimidade

3s politicas; as politicas governamentais s3o tidas como obri-
gagoes legais que comandam a lealdade dos cidadaos; 29) somen-
te as politicas governamentais tem a caracteristica da univexn-
salidade; com a estrutura legal que dispde, o governo assoma
em relagao as politicas de outros grupos ou segmentos sociais:
empresas, igreja, Orgaos civicos, entidades de classe etc.;

39) somente o governo pode coagir a sociedade no sentido de im

plementar suas politicas.

SUMMARY

The economic policy is one of the most important respon-
sibility of a modern State. However, the economists- policy ma-
kers- don't worry with some kind of variables which, in spite
of don't be exactly economic variables, are determinants for
the implementation of an economic policy. They are to related
to the following dimensions: political, social, cultural, ad-
ministrative, legal and so on. We defend here that the effi-
ciency of government decisions, specially those at a macroeco-
nomic level, will be in a narrow relationship with these varia-
bles. The models of public policies presented here intend to
reflect this view. We will begin discussing the decision pro-
cess itself and the concepts of public policies. After that,we
will present the analytical models.

37 ~ - . =

’ASCEMITTEE,‘P. Reflexoes sobre o conceito de politica. In: POLI-
TICA e Ciencia Politica. Brasilia, Ed. Universidade de Brasilia, 1984, p.
32.

38Relatado em DYE, p. 18. Em nossa tese, dedicamos em capitulos se-
guintes, uma abordagem especial ao institucionalismo, especialmente sob o
enfoque da "escola institucionalista' de Veblen, precursora da '"nova econo-
mia politica" contemporanea.
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EFEITOS DE UM INVESTIMENTO

RUBEM PINHEIRO

Prof. do Depto. de
Economia da UFPR

Um dos fendmenos mais interessantes da Economia & o da
transformagao das poupangas em investimentos.

Usando imagem de Fisica, diriamos que os investimentos
resultam das poupangas, que se "derretem" para forma-los.

E as poupangas originam-se da abstengdo do consumo ou
dos excedentes entre produgdo e consumo.

Estes fendmenos apresentam um lado pratico da maior im-
portdncia para o progresso das nagoes e para o bem estar dos po-
vos.

Considerando-se que a producao costuma ser insuficiente
e a renuncia ao consumo extremamente penosa, principalmente em
paises subdesenvolvidos ou em processo de desenvolvimento econd-
mico, como & o caso do Brasil, os recursos para investimento sao
escassos. Cabera, entao, aos orientadores da politica econdmica
estabelecerem corretas prioridades de investimentos.

Em primeiro lugar, deveremos remover os "gargalos" da
economia, isto &, retirar com a-maior urgéncia os pontos de es-
trangulamento que estejam a inibir as atividades produtivas. Tais
como a insuficiéncia de infra-estrutura fisica, como a falta de
estradas, de energia elétrica, de combustiveis liguidos e sdli-
dos, de telecomunicagdes, de silos e armazens, portos, rios e ca-
nais navegiaveis, insumos basicos e semelhantes. Todos estes se-
tores sao prioritarios para investimentos, enquanto deficientes.

Mas ha outro aspecto a ser considerado na programagao
econdmica e que, muitas vezes, & negligenciado por administrado-
res apressados ou mal avisados, dal resultando grandes desperdi-
cios de recursos.

Trata-se da questao dos efeitos de um investimento, isto
€, de todas as conseqtiéncias econdmicas e monetarias da realiza-

cao de um grande projeto.
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Por razoes de ordem didatica, vamos desdobrar a nossa
andlise em e{feitos econdmicos e efeltos monetarios.

Quase todos os investimentos apresentam trés tipos de
efeitos econdmicos, que chamaremos de efeditos para tras, efed
tos operacionals e efeitos para frente.

0 efeitos para tras sdo aqueles que surgem durante o
periodo de gestagdo do empreendimento. E resultam dos gastos
com a compra de materiais de construgdo, pagamentos de mao-de-
obra, energia e transporte, principalmente.

Assim, por exemplo, se vamos realizar investimentos na
construgdo de uma grande hidrelétrica, para remover um ponto
de estrangulamento do nosso sistema econdmico, a falta de ener-
gia; teremos de mobilizar recursos produtivos , contratar mui-
tos operarios e engenheiros de construgao civil ou especialis-
tas em barragens; precisaremos comprar das indistrias cimentei-
ras uma grande gquantidade de cimento; compraremos, tambeém, das
indistrias florestais grande quantidade de madeiras para andai-
mes e formas de concreto; compraremos, ainda, na indastria au-
tomobilistica, muitos caminhdes para transporte de materiais
ou contrataremos empresas empreiteiras que os comprarao. Desta
maneira estaremos estimulando as atividades produtivas de uma
determinada regiao ou mesmo de todo o pais, e ofertando uma
grande quantidade de empregos, diretos e indiretos.

Tudo isto acontecera antes que a nossa usina produza o
seu primeiro quilovate de energia.

Sao os efeitos para tras, resultantes da aplicagao de
poupangas pré-existentes, de origem interna ouexterna, que ani-
mam e estimulam as atividades econdmicas. E a fase do "derre-
timento" das poupangas.

Tal fendmeno verificou-se, da maneira a mais significa-
tiva, com a construgdo da Usina de Itaipl, em que todo o Oeste
e Sudoeste paranaenses, bem como a Republica do Paraguai, ti-
veram suas atividades econdmicas intensificadas; sendo gue, em
virtude disso, cidades como Foz do Iguagu e Porto Stroessner
Cresceram espetacularmente.

Assim, gragas aos efeitos para tras deste gigantesco in-
vestimento, o Parand e o Paraguai receberam um grande impulso
desenvolvimentista, antes mesmo da entrada em operagao da gran-

de usina hidrelétrica.
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Ja os efeditos operacionails sao de natureza diferente.
Eles costumam ser permanentes. Iniciam-se com a fase da posta
em marcha do empreendimento e continuam por toda a sua vida
4til. Os efeitos para tras cessam quando as obras sdo conclui-
das e o projeto atinge a fase produtiva. J3a os efeitos opera-
cionais comecam ai e nao cessam jamais.

Sao estes representados pelos insumos utilizados' pela
empresa, pelo nimero de empregos diretos e indiretos que sao
ofertados por uma empresa em funcionamento produtivo. Pelas e-
nergias consumidas ou utilizadas para a manutengao das ativi-
dades. Tudo isto representa estimulo a muitos outros setores,
como o dos produtores de matérias primas, dos transportes e de
fornecimento de energia.

Assim, toda empresa, pelos seus efeltos operacionais,
estd sempre irradiando estimulos ds atividades econdmicas re-
gionais ou nacionais.

Vejamos, agora, O que sao os chamados efedlfos para a
frente.

Sao eles constitulidos, principalmente, pela produgdo a
gue se propds o projeto.

Portanto, no caso de uma hidrelétrica como Itaipi, dada
como exemplo, seus efeitos para a frente sao representados, pre-
ponderantemente, pela produgcdo de energia. Sdo os milhdes de
guilovates gerados e que irao iluminar cidades e mover ind{s-
trias no Brasil, no Paraguai e na Argentina. Esta produgdo se-
ra vendida para amortizar o grande investimento realizado, sig-
nificando um retorno, a longo prazo, de tudo o que foi gasto.

Mas este nao & o Gnico efeito para a frente. Devemos
considerar que a existéncia de energia abundante, para as in-
distrias, para a eletrificacdo rural, bem como para a eletri-
ficagao de ferrovias, deverad proporcionar a expansao das ati-
vidades econdmicas e o nascimento de novas empresas, agricolas,
industriais e de servigos. Este também & um efeito futuro ou
para a frente.

Assim sendo, poderemos concluir que todos os investimen-
tos realizados para a construgao de usinas, de fabricas e de °
empreendimentos produtivos em geral, costumam apresentar os trés

efeitos: para thas, operacional e para a f{rente.
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Mas existem investimentos que somente apresentam efeitos
para trnas. Sao as chamadas PIRAMIDES.

As "pirdmides" sd3o grandes investimentos improdutivos.
Eles sao realizados, geralmente, pelos governos, desde o tempo
dos farads, com finalidades religiosas, suntuarias ou politicas.

No periodo de gestagao do projeto, isto &, na fase de
construqéo, os gastos realizados produzem um efeito estimulan-
te das atividades econdmicas diretas e indiretas. H3a grande em-—
prego de md3o-de-obra. Consumo de materiais. Utilizagdo de trans-
portes e energia. Porém, cessadas as obras, nada mais se produz.
Ndo h3 retorno. O investimento ndao & nem produtivo nem reprodu-
tivo.

Alguém dird: "mas as pirdmides do Egito produzem turis-
mo." Sim, isto & verdade. Acontece que elas ndao foram construi-
das com tal objetivo. E, por outro lado, ninguém vai realizar
um investimento econdmico para ser amortizado ou frutificar
quatro ou cinco mil anos depois.

Atualmente as piiamides sdo representadas por grandes
investimentos realizados na construgdo de monumentos, novas ca-
pitais, edificios piblicos suntuosos, para abrigar burocratas
mais ou menos ociosos, durante poucas horas do dia; e, também,
erros de investimentos, como usinas atdmicas gue nunca virdo a
funcionar, a intermindvel Ferrovia do Ago; estradas carissimas
no meio das selvas e de baixissima densidade de trafego. Enfim,
todos os grandes investimentos nido prioritadrios, de longo pe-
riodo de gestagdo e de baixa produtividade, podem ser conside-
rados "pirdmides", ou "quase-piramides", em paises de recursos
escassos e em processo de desenvolvimento.

Tanto os efeitos para tras, como os efeitos permanentes
ou operacionais e os efeitos para a frente, geram também efei-
tos 4indinetos; tais como: utilizagao de mao-de-obra pelos for-
necedores, geracao de empregos {ndiretos, domésticos ou de ser-
vigos em geral, pagos pelos assalariados diretos; mobilizagado
das fontes de matérias primas, geragao de novas indlstrias e
atividades econdmicas diversas.

Vejamos, agora, esquematicamente, como se comportam oS
investimentos, do ponto de vista econdmico.
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CUADRO 1
EFEITOS ECONOMICOS DE UM TNVESTIMENTO(K)

PARA TRAS: — —) PARA A FRENTE:
1 - Demanda pok: 1 - Pnoduq&q de bens
a) Materiais de ou Servigos
Construgao; OPERACIONAIS 2 - Efeitos Indinetos
. ou
b) Energia; PERMANENTES :

c) Mao-de-Obra; 1 - Demanda pox:

d) Transporte.
2 - Efeitos Indiretos

a) Insumos;

b) Energia;

c) Mao-de-Obra;

d) Transporte.
2 - Efeitos Indirnetos

Mas existem ainda outros efeitos, que chamaremos de mo-
netarnics. Sdo eles que geram, no sistema econdmico, as pressoes
inflacionarias ou deflacionadrias, segundo as teorias quantita-
tivas da moeda. Na classica doutrina de Fisher, como todos sa-
bem, a expansao dos meios de pagamento tenderd a produzir subi-
da geral dos precos. Na Nova Teoria Quantitativa, de John Maynard
Keynes, isto somente acontecerd se houver ocupagdo plena ou se-
mi-ocupagao dos fatores de produgdo. Surgindo dai os fendmenos
da 4inflagao autentica ou da semi-ingflagac, respectivamente. Por-
tanto, Keynes aprofunda mais a andlise do fendmeno inflacionario.
Assim, por definigdo, todo o grande projeto que se realiza & uma
fonte geradora de efeitos econdmicos e monetdrios.

Analisemos, agora, os efeitos monetarios de um investimen-
to, & luz destas doutrinas. ’

Durante o periodo de gestacdo, enquanto a empresa esta
sendo ‘implantada, muitos gastos sao realizados, elevando-se a de-
manda em varios setores, como de mao-de-obra, materiais de cons-
trugdes, transporte e energia, principalmente. Isto exercera,
naturalmente, uma pressdo {nglacionaria sobre o sistema.
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Na fase operacional, isto &, apds a posta em marcha do
projeto, continuard havendo pressao inflacionaria, pelo aumen-
to da procura de matérias primas, mao-de-obra e tudo o mais
que o funcionamento da empresa exige, na forma de gastos.

Mas isto sera, depois, compensado e superado pela pro-
dugao ou pelos epeitos para a frente, resultantes da operacio-
nalidade da empresa.

Portanto, os efeitos para a frente sao deflacionarios,
pois significam aumento da oferta de bens ou servigos. Quando
uma empresa ultrapassa seu periodo de gestagdo e passa a fru-
tificar ou produzir, esta producao exerce pressao deflaciona-
nia no sistema econdmico, segundo as teorias quantitativas.

Vejamos o quadro explicativo.

QUADRO II

EFEITOS MONETARIOS DE UM INVESTIMENTO (K)

PARA TRAS: &—— — PARA A FRENTE:

- De Consumo . - De Produgao

- Inflacionario - Deflacionario

OPERACIONAL
- De Demanda

- Inflacionario

Estes estudos sao fundamentais para a formagao de espe-
cialistas em programagao econdmica.

A nogado de prioridade de investimentos esta ligada &
necessidade de racionalizar o uso de recursos escassos, €, por-
tanto, & administracgao cientifica.

No planejamento global, na politica econdmica de uma na-
c3o em desenvolvimento, nao se pode prescindir do estabeleci-
mento de uma escala racional de prioridades de investimentos.

Enquanto alguns projetos se iniciam ou permanecem em an-

damento, outros deverao concluir-se e entrarem em operagao, pa-
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ra que n3o haja pressdo inflaciondria excessiva no sis:ema eco-
noémico.

Piramides n3o devem ser construidas.

Gargalos devem ser removidos.

Investimentos de longo periodo de gestagdo exercem, por
muito tempo pressOes inflacionarias sobre o sistema e somente

devem ser realizados quando imprescindiveis.
SUMMARY

This article was written with the purpose to emphasize
from students and young economists something about the problem
of waste and the importance to society of paioadlties of invest-
ments with high retur in benefits. Here we call attention to
the phenomenon of back and forward effects from a phisical and
also financial investment. We think that this ideas are impor-
tants in planning of economic growth on underdeveloped coun-
tries, because the shortage of economic resources.
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TEORIA DA LOCALIZAGAO APLICADA AO MODELO BRASILEIRO
DE ADMINISTRACAO TRIBUTARIA

JOVIANO NOBREGA

Prof. do Depto.
de Economia da
UFPR

1 INTRODUGAO

O Modelo Brasileiro de Administragao Tributdria, no que
concerne a competéncia federal, tem como seu gestor a Secreta-
ria da Receita Federal. A estrutura organizacional desta Secre
taria alicerga-se em dois planos: horizontal e vertical. No
plano horizontal, adotam-se os principios de departamentaliza-
cao funcional ou sistémica. Assim, horizontalmente a adminis-
tragdo apdia-se nos Sistema de Tributagdo, Sistema de Fiscali-
zagao, Sistema de Arrecadacdo e Sistema de Informagoes Econd-
mico-Fiscais. No plano vertical opera o Sistema de Diregdao e
Administragao, estruturado segundo critérios nitidamente espa-
ciais ou geograficos. Existem os Orgaos centrais cuja area de
controle abrange todo o territdrio nacional. A seguir, segun-
do ordem decrescente de amplitude de controle geografico, vém
os drgdos regionais, Orgdos sub-regionais e Orgdos locais. Ha
portanto, um problema de alocagadao espacial dos recursos produ-
tivos a disposigao da Secretaria da Receita Federal. Como os
recursos sao geridos por Orgaos especificos, o problema trans-
forma-se no de localizagao desses Orgaos. Esta deverad ser oriend
tada de forma a maximizar a eficiéncia administrativa. O tra-
balho também orientar-se-a nesse sentido. Sera conduzido em
bases estritamente técnicas e impessoais. A estrutura atualmen-
te existente serd considerada um dado. Apenas perseguir-se-a
torni-la mais funcional e eficiente. N3ao que isto seja um fim
em si mesmo, mas simplesmente porque mudangas estruturais im-
plicam conotagoes politicas e sociais que fogem ao escopo por

nds proposto.
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2 OBJETIVOS

Os objetivos do presente trabalho n3ao poderdo estar di-
vorciados dos objetivos da Administracao Tributaria Federal.
Estes, por sua vez, derivam dos objetivos maiores de toda a so-
ciedade brasileira. Dessa forma, procuraremos pautar nosso tra-
balho dentro de uma perspectiva tao ampla quanto possivel. Ini-
cialmente procuraremos abordar algumas idéias basicas que con-

dicionam a fixagdo dos objetivos.
2.1 1Idéias basicas

Existe no pails a clara consciéncia de que nosso nivel de
desenvolvimento econdmico & insatisfatdrio. A comparagao  que
podemos fazer com outros paises mais desenvolvidos economica-
mente, nos da a exata dimensdao de quanto deles estamos distan-
ciados. A compreensao deste fato, assimilada quase que subli-
minarmente através do efeito-demonstracao, gerou para o pais a
necessidade de um crescimento econdmico mais acelerado, visan-
do diminuir ou mesmo eliminar as defasagens atualmente existen-
tes. Isto porque o nosso relativamente baixo nivel de desenvol-
vimento econdmico originou um hiato entre nossas aspiragdes e
realizacdes. Tal fato tem sido causa persistente de crises so-
ciais que ameagcam a estabilidade politico-econdmica e mesmo a
seguranga nacional. Dal, a aceleragdo da taxa de crescimento
econdmico do pais constituir-se atualmente o objetivo priorita-

rio da sociedade brasileira.

O ideal que desejamos atingir pode resu-
mir-se em duas proposigoes basicas:

1) - a maximizagao da taxa de desenvol-
vimento econdmico do pails, com uma exten-
sao tao rapida quanto seja possivel dos
beneficics de tal desenvolvimento a todos
os cidadaos;

1

) T

1
- DELFIM NETTO, Antonio. Planejamento para o desenvolvimento eco-
nomeco, Sao Paulo, Pioneira, 1966. p.ll.
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Aliada a este objetivo prioritdrio estd a confiangca em
nossa capacidade realizadora. Esta confianca manifestou-se
através da compreensao de que medidas racionais de politica eco-
ndémica poderiam superar as deficiéncias do sistema de mercados
e gerar, conseqﬁentemente, um melhor desempenho da economia na-
cional. Cabe-nos, portanto, perquirir: qual a func3o estratégi-
ca que o servigo publico, e especificamente a Secretaria da Re-
ceita Federal, deverd desempenhar para que a politica econdmica
do Governo se racionalize?

Dois conjuntos de idéias nao necessariamente antagdnicos,
mas antes complementares, nos ddo a nogao do papel estratégico
a ser desempenhado. )

O primeiro deles considera a estrutura tributdria e o ni-
vel e composigao do produto nacional como um dado. Neste caso o
raciocinio se formula ora sob a hipdtese de que os resultados
obtidos sao satisfatorios, mas que as despesas (correntes) com
os servigos correspondentes sao excessivas e, portanto, passi-
veis de serem reduzidas, ora sob a hipdtese de que os resulta-
dos obtidos sao insatisfatdorios, dado o nivel de despesas in-
corrido. Portanto, melhores resultados seriam desejaveis. Qual-
quer das duas formas de raciocinio engloba sempre o conceito da
ineficiéncia do servigo plblico. Os participantes desse conjun-
to de idéias preocupam-se sobretudo com o aspecto operacional
do servigo pGblico. Por isso mesmo julgam que o ideal a ser
atingido & o da eficiéncia operacional. A conotagado dessas
idéias com o objetivo maior da maximizagao da taxa de cresci-
mento econdmico do pais, @ a de gue um aumento na eficiéncia
liberara recursos para investimento e/ou para a supressao do
déficit do Tesouro Nacional. Maior taxa de investimento signi-
fica maior taxa de crescimento da produgao. Menor déficit sig-
nifica menor taxa de inflagéo e portanto, para alguns, maior
taxa de crescimento da produgido. Assim, tanto o aumento da ta-
xa de investimentos quanto a redugdo da taxa de inflagao esta-
riam contribuindo para a consecugdo do objetivo maior da socie-
dade brasileira, qual seja, o da aceleragdo ou maximizacdo da
taxa de crescimento econdmico.

Um outro conjunto de idéias considera o aspecto operacio-

nal de relevancia secundaria. Preocupa-se sobretudo com a pro-
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pria estrutura tributdria. Considera o fato de a estrutura tri-
butdria exercer papel fundamental na formagdo dos precos rela-
tivos e na distribuigéo das rendas e, conseqientemente, na alo-
cagéo dos recursos produtivos. Desta forma, pode exercer consi-
deraveis efeitos sobre o nivel e a composigdo do produto nacio-
nal. Neste contexto, a administracio piblica deveria concentrar
maiores esforgos no sentido da constante adaptacdo da estrutura
tributaria, de forma que seus efeitos - quer sobre os pregos re-
lativos quer sobre a distribuigao das rendas - pudessem estar
em consonancia com o objetivo da maximizacdo da taxa de cresci-
mento econdmico.

No caso especifico da Secretaria da Receita Federal, o
segundo conjunto de idéias representa um fator estratégico mui-
to mais poderoso que o primeiro. E facil reconhecer a esséncia
desta afirmativa. Basta comparar o coeficiente de despesas da
Secretaria da Receita Federal, relativamente ao conjunto das
despesas do governo federal, e ter-se-a a clara nogdo da peque-
na magnitude dos reflexos que uma melhoria no Indice de eficién-
cia operacional poderia acarretar sobre a maximizagao da taxa
de crescimento. Isto sera tanto mais verdade & medida que nos
aproximarmos de padroes satisfatorios de eficiéncia. Compare-
se agora os efeitos de uma modificagao na estrutura tributaria.
Medidas do tipo redugao ou acréscimo nas aliquotas dos impostos
e do tipo incentivos fiscais constituem modificag6es de estru-
tura tributaria. Os efeitos sobre o desenvolvimento regional,
causados por uma SUDENE ou SUDAM, ou sobre o desenvolvimento
nacional, causado pelo aumento das exportagoes, sao por demais
conhecidos para que os repitamos. Esses efeitos sdo muitissimo
superiores aqueles.

Apesar das consideragoes que acabamos de tecer cremos
que todo esforco, por menor que seja, adicionado aos demais,
acabarao por culminar na consecugac do objetivo maior a que nos-

sa sociedade se propos.
2.2 Objetivos da administracdo tributaria

O conjunto de idéias antes enumerados condicionaram a

decisdo politica da reforma administrativa e deles deve derivar
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a fixagdo dos objetivos da administragado tributdria. Do primei-
ro conjunto de idéias, ou seja, o relacionado com o aspecto da
eficiéncia operacional do servigo piblico, devera resultar o
primeiro objetivo-fim da administracgao tributaria, que ao nosso

entender sera:

INCREMENTAR O INDICE DE EFICIENCIA OPERACIONAL DA ESTRU-
i
TURA TRIBUTAR{A EXISTENTE.

Este objetivo-fim pode ser formulado em termos quantita-
tivos. A idéia do Indice de eficiéncia foi expressa na suposi-
cao de que serd possivel obter um indice agregativo capaz de
revelar com precisdo aceitavel o grau de eficiéncia conseguido.
Embora interessante, esse conceito nao serd aqui desenvolvido.

0 fato de um palis em desenvolvimento estar sofrendo cons-
tantes modificagoes gerou um segundo conjunto de idéias relacio-
nado com a necessidade de modificagbes na estrutura tributaria
para um melhor desempenho da economia. Esta necessidade requer
atividade constante de avaliagao dos efeitos ocasionados pela
operagéo da estrutura tributaria, visando aquilatar a natureza
e o contelido das modificagdes a serem introduzidas. Dai, crer-
mos, deverda derivar o segundo objetivo-fim da administragao

tributaria, qual seja:

ADEQUAR A ESTRUTURA TRIBUTARIA AO PROCESSO E NECESSIDA-
DES DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DO PAIS.

O caradter deste objetivo-fim & eminentemente qualitati-
vo e inovador.

Pode parecer perfunctdrio o estabelacimento desses dois
objetivos-fim, mas na realidade eles sao de fundamental impor-
tincia. O primeiro objetivo estd voltado para dentro. Conside-
ra a estrutura tributadria existente um dado e procura opera-la
eficientemente e aperfeigod-la. O segundo objetivo estd volta-
do para fora. Considera a estrutura tributaria como uma varia-
vel instrumento a ser manipulada segundo as condig¢des politi-
cas e sdcio-econdmicas do pals. Assim, parece-nos 1ldgico supor
que o engajamento na consecugdao de um dos objetivos-fim, tende-
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ra automaticamente & exclusdo do outro, por uma questdo de
coeréncia. E dificil empenhar-se na execugdo e no aprimoramen-
to de uma atividade, pensando concomitantemente, em substitui-
la por outra.

Assim, por exemplo, um individuo ou organizagao po-
de cuidar de aprimorar determlnado programa, ou en-—
tao escolher, no repertorio, um programa apropria-
do para atender a determinada situagao. Raramente
sera possivel fazer as duas cousas ao mesmo tempo.
Esse o motivo de havermos considerado a estrutura existente um

dado

2.3 Objetivos-meio

Dos objetivos-fim devem derivar os objetivos-meio. Para
"incrementar o indice de eficiéncia operacional da estrutura
tributaria existente" & necessario que todos os 0rgaos operam
eficientemente sob todos os seus aspectos. Consideraremos no
presente trabalho como os aspectos locacionais dos 6rgaos podem
influir sobre seu Indice de eficiéncia. Assim, a busca da loca-
lizagdo Otima constitui um objetivo-meio ao qual nos dedicare-
mos .

O problema da localizacdo dos Orgdos regionais, sub-re-
gionais e locais consiste precisamente em se determinar o lo-
cal da sede e a jurisdigdao respectiva, isto &, o espago  sob
controle do drgdo. N3o nos preocuparemos com os Orgdos centrais
pois estes ja tém sede e jurisdigao predeterminadas.

Para se determinar a localizagao de um ou mais orgaos, &
antes necessario conhecer-lhes a quantidade e a natureza (drgaos
regionais, sub-regionais e locais). Mas isso ndo & tudo. Orgdos
de igual natureza podem ter dimensdes diferentes, no sentido de
necessitarem maior ou menor volume de recursos. Ampliando ainda
mais o tema, estaria envolvido, também, o problema da determi-

nacao do volume de recursos necessarios. Qualquer modelo de

2
MARCH, J.G. & SIMON, H.A. Teonia das organizagoes. 2.ed. Rio de
Janeiro, Fundagao Getilio Vargas, 1972. p.236
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localizagao deve considerar simultaneamente todos esses proble-
mas. No modelo que vamos desenvolver, com maior ou menor énfa-

se, todos esses aspectos serao considerados. Resumindo diriamos
que objetivamos desenvolver um modelo para:

2.3.1 diagnosticar a situagao atual da estrutura (quan-
tidade e natureza) e distribuicdao dos 0Orgdos sub-regionais e
locais, sob o ponto de vista do grau de eficiércia operacional
dos mesmos;

2.3.2 prognosticar modificagoes que se evidenciem ne-
cessarias a uma melhoria no grau de eficiéncia ou no desempenho
dos Orgaos.

Nosso modelo ndo tera, portanto, carater de pesquisa
exaustiva das teorias de localizagéo correntes, mas sim o de
desenvolvimento de critérios gque permitam um comportamento ra-
cional diante de problemas concretos enfrentados pela adminis-

tragao tributaria federal.
3 METODOLOGIA

Para uma avaliacdo da atual estrutura e distribuigao dos
orgaos procedemos o desenvolvimento de métodos de anadlise que
nos permitissem, tanto quantc possivel, uma apreciagao alicer-
cada em bases estritamente técnicas e impessoais. Empreendemos
nosso trabalho buscando dar ao problema um tratamento revesti-
do das caracteristicas de globalidade e simultaneidade. A glo-
balidade sera caracterizada pelo fato de que serdo objeto de
estudo todos os Orgaos da Regidao Fiscal. A simultaneidade ca-
racterizar-se-a pelos varios enfoques que o estudo dard ao pro-
blema.

O primeiro serd o do dimensionamento da demanda por ser-
vicos de um drgao local. Essa demanda estd expressa por um coe-
ficiente que denominamos CODESEA (coeficiente de densidade so-
cio-econdmico-administrativa). A metodologia do CODESEA esta
desenvolvida no anexo n? 1. Sendo esta demanda determinada pe-
la quantidade e natureza dos contribuintes e pelo nimero de es-
tabelecimentos bancarios arrecadadores existentes na area de
controle do drgao, conclui-se que o drgdo deve estar organiza-
do e dotado dos recursos necessarios & prestacdo dos servigos
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demandados. A administragao deve procurar uma posigdo de equi-
librio, ajustando a oferta a demanda.

A consideracdo do contribuinte determinara o segundo en-
foque. Um drgao local quase sempre jurisdiciona varios munici-
pios. Os contribuintes nao residentes no municipio sede do or-
gao incorrem em custo quando sao obrigados a comparecer i sede
do 0rgao. Ao custo incorrido pelos contribuintes do municipio
i denominamos COTi (custo de observancia das obrigagdes tribu-
tarias do municipio i). A metodologia desse custo estd desen-
volvida no anexo n? 5. Como um orgao jurisdiciona m municipios
segue-se que o "custo de observdncia das obrigag¢des tributdrias
do orgao", ou simplesmente COTO, & igual a E COTi. A racionali-
dade da localizagao consistiria, em princiﬁi%, em minimizar es-
te custo. Considerando globalmente o custo da administracado
tributdria como o custo do drgdo somado ao custo incorrido pe-
lo contribuinte, o critério seria o de minimizar o custo global.

Os dois enfoques anteriores estao mais relacionados a
localizagao dos drgaos locais. Para a localizagao dos drgaos
regionais e sub-regionais desenvolveremos estudos de regionali-
zagao com base na técnica do potencial demogrifico. Na area de
estudos da Economia Regional os conceitos de regiao, sub-regiao
e polos ja estao amplamente difundidos. Exploraremos esses con-
ceitos para verificar de sua relevancia ou ndo para a eficién-
cia dos Orgaos regionais e sub-regionais.

Em circunstancias especificas outros fatores podem tam-
bém exercer influéncia sobre a localizagdo dos orgdos da admi-
nistragao tributadria. Exemplificando, poderiamos citar as in-
fluéncias exercidas pelas telecomunicagdes, agéncias do Banco
do Brasil, sedes de comarca, sedes de Associacao de Municipios,
etc. Todavia, esses fatores nao estao sujeitos a tratamento
sistematico motivo pelo qual nao incorporardo nosso modelo. Da-
do as técnicas propostas terem sido concebidas sob hipdteses
bastante simplificadoras, poderd ocorrer que, em alguns casos,
© modelo tenha pouca forga explicativa da realidade. Nesses ca-
SOs os demais fatores servirao de base para o0s reajustes neces-
sarios.
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4 DIAGNOSTICO DA SITUAGAO ATUAL

O diagndstico da situagdo atual serd baseado nos con-
ceitos desenvolvidos. Inicialmente, procederemos a uma avalia-
cao dos drgaos locais utilizando como instrumento de anidlise o
CODESEA e o COTO. Na fase seguinte, compararemos as jurisdi-
goes e sedes dos drgdos sub-regionais com as sub-regiles e res-
pectivos centros, obtidos a partir da aplicagéo do modelo de
potencial demografico de Stewart.

4.1 Orgaos Locais
4.1.1 Confronto demanda-oferta de servigos

A demanda de servigos estd representada pelo valor do
CODESEA. A oferta de servigos pelo nimero de funcionarios. Em-
bora nao haja homogeneidade qualitativa entre os funcionarios,
esta consideragao torna-se irrelevante no momento, dada a mag-
nitude das distorgoes. )

Observando o Anexo n? 3, onde o valor do CODESEA e o ni-
mero de funcionarios estdaoc confrontados, conclui-se que a atual
distribuigdo de recursos nao obedece a nenhum critério de ra-
cionalidade. As areas jurisdicionadas por Delegacias (jurisdi-
gSo parcial) apresentam CODESEA, variando de 1,088 a 17,552 e
o numero de funcionarios oscila entre 18 e 114. O duplo papel
exercido pelas Delegacias de 6rgao local e sub-regional preju-
dica as conclusoes que se possa extrair do confronto "CODESEA-
nimero de funcionarios". Todavia, para as Agéncias e Postos,
excetuados os aduaneiros (Agéncias de Paranagua, Foz do Iguagu,
Imbituba, Laguna, Itajal, Sao Francisco do Sul e Postos de An-
tonina e Barracao), as conclusdes tornam-se significativas. Os
casos extremos saltam & vista. O Posto de Umuarama e de Morre-
tes possuem ambos apenas um funcionario. O CODESEA do Posto de
Umuarama & de 3,080 enquanto o de Morretes & de 0,114. Isto in-
dica que para atender a uma demanda de servigos 27 vezes supe-
rior o Posto de Umuarama conta com a mesma quantidade de recur-
sos que o Posto de Morretes. Isto sugere ociosidade em alguns
drgaos e excessiva carga de trabalho em outros. A consequéncia

é elevado grau de ineficiéncia.
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A Agéncia de Lages possue CODESEA de 1,646 e a de Pato
Branco de 1,119. Cinco Postos possuem CODESEA superior a 1,646
e dezessete tém CODESEA maior que 1,119. Sendo as Agéncias Or-
gaos hierarquicamente superiores aos Postos, observa-se outro
tipo de distorgdo. Laguna possue Agéncia aduaneira, porém o
Porto ali existente nao apresenta movimento. Por outro lado,
as cidades de Dionisio Cerqueira e Santo Antonio do Sudoeste,
na fronteira com a Argentina, enfrentam problemas de transito
de pessoas e veiculos, além do "comércio formiga" na fronteira
com os dois paises, no entanto nao dispdem de um drgdo aduanei-
ro.

Outras tantas observagSes poderiam ser feitas, no entan-
to, ja se sentiu que a atual localizagao dos Orgdos & altamen-

te ineficiente.
4.1.2 A situagd@o dos contribuintes

A situagao dos contribuintes serada diagnosticada com ba-
se no custo de observancia das obrigagdes tributdrias. Confor-
me se verifica do Anexo n®@ 5, os contribuintes da 92 Regiao
Fiscal devem ter dispendido cerca de Cr$ 3.937.870,00 no decor-
rer de 1972, para cumprirem suas obrigagOes junto aos Orgaos da
Receita Federal. Este custo distribui-se com grande desunifor-
midade entre os contribuintes. Os contribuintes jurisdicionados
pelo Posto de S3ao Miguel do Oeste devem ter gasto aproximada-
mente Cr$ 322.840,00 para vencerem a distancia que os separa
da sede do O0rgao jurisdicionante. Isto representa cerca de 8%
dos tributos federais que pagaram naguele mesmo ano, os quais
montaram Cr$ 3.970.000,00. Este custo & também particularmente
pesado para os contribuintes da Delegacia de Curitiba, Agéncia
de Foz do Iguagu e Postos de Umuarama, Chapecd e Barracdo.

Essa situagdo pode ser considerada andmala por dois pris-
mas distintos. O primeiro seria o da justiga tributdria, no que
concerne ao tratamento uniforme para os contribuintes. O trata-
mento uniforme ao contribuinte pela administrag¢do tributaria
representa uma extensao do preceito constitucional estabeleci-
do no inciso I, artigo 20 da Emenda Constitucional n®Q 1/69‘.3

3

. BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. &4.ed. Rio de
Janeiro, Forense, 1972. p.97.
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A anomalia pode ser verificada, também pelo prisma econdmico.
E provavel que uma melhor redistribuigdo consiga reduzir esse
custo significativamente. Sob este aspecto a situagdo apresen-
ta-se igualmente ineficiente, pois nao explora as possibilida-

des de minimizagdo desse custo.
4.2 Orgaos sub-regionais

Conforme mencionado na descrigéo da metodologia, os con-
ceitos de regiao e sub-regido sdcio-econdmica ja estdo bastan-
te divulgados. Cada regiao ou sub-regido possue um centro po-
larizador. Em principio devemos admitir gue uma Regido Fiscal
(Superintendéncia) deve coincidir com um determinado tipo de
regido sbcio-econdmica. Igual principio aplicar-se-ia &s sub-
regides. Esse principio serd verdadeiro se contiver alguma re-
lagdo com o grau de eficiéncia dos drgdos da administragdo tri-
butaria. Nao aprofundaremos, no presente trabalho,‘as cogita-
¢oes em torno desse assunto. Nos progndsticos daremos algumas
indicagoes a respeito. No presente estdgio vamos simplesmente
verificar se ha coincidéncia entre um conceito de regiao sdcio-
econdmica, o do potencial demografico, e as jurisdigoes dos Or-
gaos sub-regionais. Igualmente verificaremos se as sedes desses
drgdos coincidem com o polo ou centro da sub-regido. Dadas as
limitacoes impostas pelos Orgaos complementares da administra-
cao tributiria (Delegacias Estaduais do Tesouro e Inspetorias
Seccionais de Financgas), consideramos como dados os limites
territoriais dos Estados do Parand e Santa Catarina para o le-
vantamento da carta de regionalizagd@o. Assim, as regides dos
Estados serdo consideradas sub-regides para os presentes efei-
tos. Um estudo para as regides fiscais deveria ter como ponto
de partida todo o territdrio nacional. Nosso trabalho limitou-
se a uma parte da area desse territdrio. O resultado do estudo
procedido consta do Anexo n? 10 e a metodologia seguida do Ane-
X0 n? 6.

Observa-se que todo o Estado do Paranad estd polarizado
por Curitiba (isopotencial 2). Em Santa Catarina destacaram-se
duas sub-regides: a sub-regidao leste, polarizada por Floriand-
polis, e a sub-regiao oeste, polarizada por Concdrdia. Ao nivel
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da isopotencial 3, no Parana, destacaram-se nitidamente duas
sub-regides: a sub-regiao sul, polarizada por Curitiba, e a

sub-regido norte, polarizada por Londrina. A oeste, uma série
de peguenas sub-regioes isoladas, evidenciando-se como polos

Umuarama e Cascavel. A nordeste, destacou-se um vazio, regiio
provavelmente polarizada por Sao Paulo.

A prevalecer o critério de regionalizagdo adotado con-

clui-se:

a) descaber a localizagdo da Delegacia de Ponta Grossa,
j& que esta cidade nao tem condigdes polarizadoras;

b) a jurisdigao da Delegacia de Curitiba esta sub-deli-
mitada, sendo provadvel gue isto tenha resultado da
ma localizacdo da Delegacia sediada em Ponta Grossa;

c) a Delegacia sediada em Londrina estd super-delimita-
da;

d) a cidade de Blumenau polariza Joinville, contudo, a
Delegacia que jurisdiciona Blumenau esta sediada em
Joinville;

e) a regiao oeste de Santa Catarina & polarizada por
Concordia, mas a Delegacia que a jurisdiciona esta

sediada em Joagaba.
5 PROGNOSTICO

Demonstrado que a atual estrutura dos Orgaos e sua dis-
tribuicdo espacial apresentam caracteristicas de elevada ine-
ficiéncia, cumpre-nos prognosticar critérios que permitam me-
lhorar este grau de eficiéncia. Obedeceremos nos progndsticos
a mesma sequéncia observada na elaboracao do diagndstico. De
inicio vamos procurar uma melhor distribuigdo para os &rgaos

locais atualmente existentes.
5.1 Redistribuicdo dos drgdos locais

A redistribuicdo dos drgdos locais sera tentada segundo
O critério de uniformizagdo do CODESEA e segundo o critériq de

minimizagao do COTO total da Regiao Fiscal. Em ambos os casos

consideramos como dado o nimero de funcionarios de cada Orgdo.
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5.1.1 Redistribuigdo segundo o critério de uniformizagao do
CODESEA

Esta redistribuicdo foi concebida sob a hipdtese de to-
tal inflexibilidade de recursos. Os orgaos e funcionirios exis-
tentes apresentaram-se como dados. Segundo essa hipdtese, o
critério a ser seguido seria o do reajustamento das jurisdi-
¢oes dos Orgdos de forma a que os CODESEAs fossem iguais para
orgdos de igual porte (Delegacias, Agéncias e Postos). Assim,
as alteragbes propostas obedeceram ao critério geral de modi-
ficar o CODESEA de cada 6rgao diminuindo-o nos Orgdos em que
se apresentava muito elevado e elevando-o nos drgaos em gue se
apresentava muito baixo. Na pratica, este critério encontra
barreiras intransponiveis (meios de comunicacgoes, zonas de
maior ou menor concentracao urbana e outros fatores reais).
Mesmo propondo transferé&ncias das sedes dos Orgdos, esses obs-
ticulos continuaram a existir. O maximo de uniformizagdo que
se conseguiu, considerando esses fatores reais, esta proposto
no anexo ne 7.

No quadro comparativo da situagdao atual e proposta apa-
rece o resultado das alteragoes procedidas nas jurisdigdes dos
varios 6rgdos, o que pode ser observado pelas alteracgoes nos
valores do CODESEA e do COTO. Igualmente estd proposta a per-
muta da sede entre uma Agéncia e um Posto e a transferéncia de
sede de uma Agéncia e dezesseis Postos. A amplitude de varia -
¢do dos CODESEAs de Postos (nao aduaneiros), que era de 2,966,
passou para 1,114 e a das Agéncias (ndo aduaneiras), que era
de.2,318, passou para 1,626. Aparece também o restabelecimento
da hierarquia entre os Orgaos. Todas as Agéncias nao aduaneiras
aparecem com o CODESEA mais elevado que o de qualquer Posto. A
proposta apresenta, também, uma maior uniformizacdo dos COTOs e
uma redugao em seu indice de 1.620,656 para 1.499,316. Essa me-
lhoria foi meramente ocasional.

O resultado pratico destas manipula¢des & evidente por
si mesmo. Contudo, procederemos a uma rapida demonstragéo do
valor monetario dos custos e beneficios envolvidos.

Custos: - desembolso Gnico de Cr$ 202.100,00 corrrespon

dente a ajuda de custo e reinstalagao dos Or-

gaos;
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- desembolso mensal de Cr$ 4.570,00, correspon-
dente ao diferencial de aluguéis.

Beneficios: - Cr$ 16.250,00 mensais, correspondentes a

provavel eliminagdo de capacidade ociosa;

- Cr$ 24.750,00 mensais, correspondentes a
redugao no custo de observidncia das obri-
gagoes tributarias.

Em aproximadamente seis meses, os beneficios teriam com-
pensado os custos incorridos e passariam a fluir & taxa liqui-
da de Cr$ 435.000,00, anualmente. Logicamente, deixamos de con-
siderar beneficios intangiveis que cremos sejam mais expressi-
VoS que Os monetariamente mensuraveis.

O critério utilizado serviu para demonstrar que ja es-
treita relagdo entre o grau de eficiéncia de um 6rgao e sua
localizagdo. O conceito de eficiéncia & aqui formulado no sen-
tido de que se pode obter um mesmo resultado a um custo menor.
Contudo, ndo se pode assegurar que esse grau de eficiéncia

corresponda a um "&timo".

5.1.2 Redistribuigao segundo o critério de minimizagdo do
COTO

Na redistribuigado segundo o critério de uniformizagao
do CODESEA, a escolha das sedes de orgaos locais foi arbitra-
ria. Igualmente arbitraria foi a determinagdo do nimero de Or-
gdos para cada um dos Estados da Regiao Fiscal. Esse fato oca-
siona muitas reivindicagbes e reclamagles ndo sb da parte dos
contribuintes como também dos prdprios administradores fazen-
darios. Assim, algum critério de racionalidade econdmica se-
ria desejavel para a efetivagao de qualquer plano de reestru-
turacdo ou redistribuigdo de Srgdos, eliminando-se os crité-
rios puramente emocionais.

Dada a existéhcia de um custo para se obter um resulta-
do qualquer e explicitado o critério de sua apuragao, todos
sdo undnimes em aceitar o critério de sua minimizagao. Por is-
so resolvemos testar uma redistribuicdo de drgdos baseada  no

critério de minimizagao do COTO.
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O procedimento para obtencdo do COTO minimo da Regido

Fiscal, obedeceu a seguinte sistematica:

50

a)

todos os municipios da Regido possuidores de Estabe-
lecimento Bancario Arrecadador constituiram alterna-
tiva para ser sede de 6rgdo local;

observando que o valor do COT depende do nimero de
contribuintes de cada municipio e da distancia per-
corrida por estes, e considerando gue possulamos oi-
tenta e dois Orgdos para serem redistribuidos, foi
facil concluir que os municipios possuidores de ele-
vado nlmero de contribuintes e localizados em posigdo
estratégica, relativamente & distancia de outros mu-
nicipios igualmente expressivos, seriam fatalmente
sede de Orgdo. Esta conclusdo permitiu-nos reduzir o
nimero de alternativas a serem analizadas. Foram es-
colhidos como sede de Orgao, por sua expressividade,
dezenove municipios do Parani e treze de Santa Cata-
rina. Além disso, por enfrentarem problemas aduanei-
ros, foram escolhidos mais cinco municipios do Para-
na e trés de Santa Catarina. 2o todo foram localizadas  qua-
renta gedes de Orgaos, restando a escolha de mais
quarenta e duas;

a escolha da quadragésima primeira sede de Orgao re-
caiu sobre o municipio de Mafra, por ser esta a al-
ternativa de localizac¢do que apresentava a maior re-
dugdo do COTO Indice da Regido, igual a 172,308;
corrigidos os valores das alternativas afetadas pela
nova sede de Orgao, foram estas reordenadas. O muni-
cipio de Pato Branco apareceu agora como a melhor al-
ternativa para a localizagdo de uma nova sede de Or-
gao, por proporcionar a maior redugac no COTO Indice
da Regido, igual a 97,021;

0 processo foi repetido até a escolha da localizagao
da octogésima segunda sede de Orgdo, a qual recaiu
sobre o municipio de Colorado, proporcionando uma re-
dugdo do COTO Indice da Regido igual a 16,334. Uma
relagao completa das sedes escolhidas encontra-se no
Anexo n9 8, onde se pode ver também um exemplo da me-

canica do procedimento de escolha.
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A situagdo prognosticada segundo esse critério estd ex-
posta em termos comparativos com a situagdo atual no anexo neQ
9. As alteragoes propostas consistem na permuta entre Juas
Agéncias e dois Postos, na transferéncia de sede de uma sfaércia
e de dezesseis Postos e em modificagdes nas jurisdig¢des ¢ pra-
ticamente todos os drgaos. A amplitude de variagdo dos (OLESiAs
dos Postos, que anteriormente era de 2,966, passou para 1,604.
Para as Agéncias, essa amplitude reduziu-se de 2,318 para 1,916.
Os COTOs ficaram mais uniformizados, além da significative re-
dugéo do COTO indice regional de 1.620,656 para 1.260,859.

Seguindo o mesmo crité@rio utilizado em relagdo & redis-
tribuigao proposta com base no critério de uniformizagao do
CODESEA, vamos proceder a uma apuragao do valor monetdrio dos
custos e beneficios envolvidos na proposta

Custos: - desembolso Gnico de Cr$ 256.600,00, corres-

pondente a ajuda de custo e reinstalacgoes dos
drgaos;

- desembolso mensal de Cr$ 5.700,00, correspon-
dente ao diferencial de aluguéis.

Beneficios: - Cr$ 10.850,00 mensais, correspondentes a

provavel eliminagao de capacidade ociosa;

- Cr$ 72.853,00 mensais, correspondentes a
redugao no custo de observancia das obri-
gagOes tributarias.

Segundo esta redistribuigao, os beneficios compensariam
os custos em menos de quatro meses e continuariam fluindo & ta-
xa liquida de Cr$ 936.000,00 anualmente. Para a redistruiqéo
dos drgaos locais, este método apresenta-se superior ao da uni-
formizagao do CODESEA nac sd por apresentar relagao Beneficio/
Custo mais elevada, mas, também, por eliminar o problema de ar-
bitrariedade na escolha das sedes dos Orgdos, na fixagao de ju-
risdigoes e na determinagao da quantidade de drgaos destinados

a cada Estado componente da Regiao Fiscal.
6 UM MODELO DE LOCALIZAGAO PARA 0S ORGAOS LOCAIS
6.1 A necessidade do modelo

Os métodos anteriormente discutidos para a redistribuicao
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dos drgaos locais solucionam alguns problemas relacionados com
a localizacgado, mas deixam a desejar. Apresentam solugdo para a
escolha das sedes dos d6rgdos locais, para a fixagdo das juris-
digdes, para a determinagdo do nimero de 6rgdos a ser destina-
do a cada Estado componente da Regido e para o dimensionamento
do orgao, dado pelo valor do CODESEA. Nao apresentam solugdo
para problema de dimensdo ideal do drgdo e, consequentemente,
do nlimero de 6rgdos a ser destinado a cada Regido.

H3a clara consciéncia entre os administradores de que a
atual dotagao de recursos aos drgaos locais ndo corresponde &
necessidade destes. Esta insuficiéncia & tanto de caradter quan-
titativo quanto qudlitativo. Nos Orgaos que apresentam CODESEA
superior a 0,500 um funcionirio é insuficiente para atender o
volume de servigos. As conseqiéncias da persisténcia de tal si-
tuagdo sdo bem conhecidas. Os drgaos locais sdo geradores pri-
marios de servigos. Al se iniciam as primeiras etapas de traba-
lhos cuja conclusao demanda etapas posteriores. Os erros come-
tidos nesse primeiro estagio propagam-se pelos posteriéres oca-
sionando custos de significativa monta para as correc¢oes neces-
sarias. Além dos aspecto da quantidade de servico, estdo também
envolvidos os aspectos de natureza qualitativa. Atualmente,
apenas as Delegacias e algumas Agéncias estdao estruturadas para
orientar os contribuintes em seus miltiplos e complexos proble-
mas de natureza tributadria. Irritagao, omissdo e pesado Snus
com assessores s3o as consequéncias para os contribuintes. Arre-
cadagdo reduzida e/ou volumoso contencioso-fiscal sdo as conse-
quéncias para o fisco. Os que raciocinam segundo o lema "o con-
tribuinte que se dane" esquecem-se constituir o cerne da arre-
cadagdao o recolhimento espontdneo dos tributos. Dal dever estar
a administracao tributdria atenta aos interesses e necessidades

destes.
6.2 A estrutura dos Orgdos Locais

As consideragoes anteriores nos forgam a concluir que de-
ve haver total reformulagdo na estrutura dos drgaos locais. Es-
tes devem ser estruturados e dotados de recursos para atender a
demanda de servigos existente, tanto no sentido quantitativo
quanto no qualitativo. Baseados na observagdao do que atualmente
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existe e guiados pelo bom senso, estamos propondo a estrutura
a seguir, a qual cremos corresponda em grande parte a realida-
de. Contudo, pesquisas mais aprofundadas fazem-se necessarias

nesse campo.

ESTRUTURA PROPOSTA

o o o o o o o o

CopESEA RI8[2|R|2[]|R|R

olalala| || o«

1 | 1 i 1 | 1 |

1 [} 1 I I 1 ! 1

i |S|ala|alalolo

CARGO i ~lN| |~ ]~
ilolald|lalalol e

Controlador da Arrecadagdo Federal |1 ;1 |1 |1  1|1|1;2
Técnico de Tributos Federais -|/=-|/=-]=-]11]1]1]1
Fiscal de Tributos Federais Iy1)]111;1¢1]1
Agente Administrativo - 1112 |3 |4|5}|6|7
Serventes I (11|11 ]1]1]2
TOTAL 3 /4 (5|6 |89 (10 |13
DENOMINACAO DO ORGAO - AGENCIA Al |A2 |A3 |a4 [Bl |B2 |B3 |C

As Agéncias A seriam indivisiveis, correspondendo & fun-
gao DAI-1, Chefia de Sega~ As Agéncias B teriam uma Chefia
correspondente a Servigo DAI-2, e seriam subdivididas em duas
Segoes - DAI-l. A Agéncia C teria uma Chefia correspondente a
Servig¢o - DAI-2, sendo subdividida em trés Segoes - DAI-1. Pa-
ra Agéncias de maior porte poder-se-ia seguir idéntico crité-
rio. Essas Agéncias representariam um caso especial das areas
metropolitanas. Deixamos de nos preocupar com elas porgue o
dimensionamento destas dependerd mais de critérios administra-
tivos que de critérios econdémicos de localizagado.

No orgdo local as atividades do Fiscal de Tributos Fe-
derais nao estariam ligadas &s atividades de fiscalizagao prd-
priamente ditas, mas sim as de diligéncias, de orientagao aos
contribuintes e de programagdo da fiscalizagao. Cremos que um
bom programa de fiscalizagao deve em parte basear-se em indi-

cativos de observagao local.
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6.3 Custo de Administracdo do Orgdo Local

No presente trabalho vamos considerar o Custo de Adminis-
tragao. do Orgdao Local ou abreviadamente "CADO" como fungdo do
nimero de funcionarios. Este procedimento se deve ndo sd ao fa-
to de a remuneragao do servidor ser o mais significativo Item,
mas, também, por serem os demais custos complementares a este.
Vamos supb-los proporcionais a remuneragdo dos servidores. Dei-
xaremos de explicitd-los, embora na pratica tal procedimento
seja necessario.

Seguindo o Plano de Classificagao de Cargos suporemos
que a remuneragao atribuida ao Controlador da Arrecadagao Fede-
ral, Técnico de Tributos Federais e Fiscal de Tributos Federais
seja de Cr$ 4.700,00
ragao do Agente Administrativo (Datildgrafo) e do Servente se-
ja, respectivamente, de Cr$ 1.000,00 e de Cr$ 500,00. Aplican-
do estas remuneragOes ao nimero de funciondrios obtivemos o

(nivel 3). Suporemos também que a remune-

quadro abaixo onde aparece, para o periodo de um ano, o CADO
total e o CADO unitdrio em termos de mil@simos de CODESEA (li-

mite superior) .

FAIXA DE CODESEA VALOR ANUAL - Cr$
CADO TOTAL CADO UNITARIO

- e 0,700 | 118.800,00 169,71
0,701 —=-=== 1,200 | 130.800,00 109,00
1,201 ——-=m- 1,700 | 142.800,00 84,00
1,701 -—==- 2,200 | 154.800,00 70,36
2,201 ——==m- 2,700 | 223.200,00 82,67
2,701 —====m 3,200 | 235.200,00 73,50
3,201 —=-==- 3,700 247.200,00 66,81
3,701 ———~—- 4,200 321.600,00 76,57

Sob as hipdteses por nds formuladas o CADO unitdrio
apresentou-se decrescente.

Todavia, ha razoes para supor que isto ocorra a partir
da definicio de qualquer estrutura minima para os drgdos locais.
Um 6rgao local apresenta atividades complexas cuja execugao em

54 R.Econ., Curitiba, 13(11):36-80, 1986.



termos satisfatdrios exige funciondrios de elevado gabarito téc-
nico. Se a estrutura de um drgao local fosse definida a partir
da existéncia de um Gnico funciondrio, este teria que ser um
técnico. Sua remunerag¢do seria elevada e ele estaria executan-
do entre outras, atividades que poderiam ser exercidas por fun-
cionarios menos qualificados e sujeitos a menaor remuneracado. A
complementaridade de fatores indivisiveis seria aqui o respon-
savel pela redugdo do custo unitdrio em fungdo da dimensdo do
drgao. A especializagdao resultante da divisdo do trabalho se-
ria o segundo fator a acarretar a redugdo do custo unitdrio.
Assim, podemos concluir que o CADO unitdrio serd decrescente
‘'sob qualquer hipdtese de estrutura de orgao local para deter-
minadas faixas de CODESEA.

6.4 Custo de Observancia das Obrigagoes Tributarias

O comportamento do custo de observancia das obrigagoes
tributarias do orgao ( €OTO) & claramente definido. Quanto maior
for o nlimero de municipios jurisdicionados por um drgao, tanto
maior serda o COTO, "ceteris paribus". A agregagao de novos mu-
nicipios a jurisdigdo de um Orgd3o sd poderd ser conseguida a
custo de distancias cada vez maiores, inferindo-se, portanto,
ser o COTO unitario, medido em milésimogzde CODESEA, continua-
mente crescente.

Observando que vaviagOes no CODESEA do drgao sd podem
ser obtidas a curto prazo, variando o nimero de municipios ju-
risdicionados por este, conclui-se que dentro de certos limites
o CADO unitario sera decrescente em fun¢do do nimero de munici-
pios.

Chegamos, portanto, a duas conclusdes de suma relevancia
para a localizacao dos Orgaos locais, quais sejam, a de que o
CADO unitadrio & decrescente e o COTO unitdrio crescente com o

aumento do naimero de municipios jurisdicionados por um drgdo.
6.5 Custo total da Administragao Tributadria dos Orgads Locais

Conceituaremos o Custo Total da Administragdo Tributa-
ria dos Orgaos Locais, o qual identificaremos pela sigla CTATol,
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como a soma do custo de observdncia das obrigagdes tributarias
do orgao e do custo de administracdo do drgao local. Analitica-
mente: CTATol = COTO + CADO.

Este conceito nos conduz & mais estrita concepgao Weberia-
na da localizagdao industrial. O "otimo" da 1ocaliza<;éio5 corresponde-

ria ao ponto (ou pontos) em que ACTATol = ACOTO + ACADO = 0.
6.6 A Dimensao Ideal do Orgao Local

A dimensao ideal do 6rgao local sera, portanto, aquela em
que o CTATol unitdrio, medido em milésimos de CODESEA, seja mi-
nimo. Para exemplificarmos, vamos supor que o municipio de Ca-
cador tenha sido escolhido como sede de &rgao local. Qual a di-
mens3do ideal desse Orgao local? Escolhemos por ordem decrescen-
te de distdncia dezesseis municipios que poderiam ser jurisdi-
cionados por Cagador. Os dados aparecem nos gquadros a seguir:

JURISDICGCADO

MUNICIPIOS Km INDICE CODESEA

JURISDICIONADOS (Ni/N)x100] coTi {coro  {po MUNIC.| DO ORGRO
Cagador 1 0,574 0,574 | 0,574 0,439 0,439
Rio das Antas 24 0,064 1,536 | 2,110 0,061 0,500
Lebon Regis 44 0,098 4,312 | 6,422 0,069 0,569
Videira 49 0,312 15,288 |21,710| 0,276 0,845
Matos Costa 51 0,063 3,213 (24,923| 0,049 0,894
Pinheiro Preto 64 0,049 3,136 |28,059| 0,023 0,917
Tangara 74 0,137 10,138 (38,197 0,137 1,054
Fraiburgo 79 0,106 8,374 |46,571| 0,087 1,141
Santa Cecilia 81 0,129 10,449 (57,020 0,127 1,268
Treze Tilias 84 0,035 2,940 {59,960| 0,029 1,297
Arroio Trinta 89 0,019 1,691 (61,651 0,022 1,319
Porto Unido 92 0,341 31,372 |93,023| 0,279 1,598
Ibicaré 93 0,036 3,348 |96,371| 0,035 1,633
Salto Veloso 100| 0,023 2,300 [98,671| 0,022 1,655
Campos Novos 124| 0,350 43,400 142,071 0,332 1,987
Monte Castelo 151 0,037 5,587 147,658 0,038 2,025

5

FLORENCE, P. Sargant. Investment, local, and size of plant. Cam-
bridge, Cambridge Univ.Press, 1948. p.35-6
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CUSTOS

MUNICIPIOS Crs CTATol
JURISDICIONADOS CADO CoTO CTATol UNITARIO - Cr$
Cagador 118.800,00 1.394,00 {120.194,00 | 273,80
Rio das Antas 118.800,00 5.126,00 {123.926,00 | 247,85
Lebon Regis 118.800,00 | 15.604,00 [134.404,00 | 236,21
Videira 130.800,00 | 52.750,00 |183.550,00 | 217,22
Matos Costa 130.800,00 | 60.557,00 {191.357,00 | 214,05
Pinheiro Preto 130.800,00 | 68.177,00 |198.977,00 | 216,99
Tangara ¢—— 130.800,00 | 92.811,00 [223.611,00 | 212,15 ¢—
Fraiburgo 130.800,00 |113.158,00 |243.958,00 | 213,81
Santa Cecilia 142.800,00 |138.547,00 [281.347,00 | 221,88
Treze Tilias 142.800,00 |145.690,00 |288.490,00 | 224,43
Arroio Trinta 142.800,00 (149.799,00 [292.599,00 | 221,83
Porto Unido 142.800,00 (226.027,00 |368.827,00 | 230,81
Ibicaré 142.800,00 |234.162,00 [376.762,00 | 230,72
Salto Veloso 142.800,00 |239.750,00 [382.550,00 | 231,15
Campos Novos 154.800,00 |345.204,00 |500.004,00 | 251,64
Monte Castelo 154.800,00 (358.779,00 |513.579,00 | 253,62

Para um 0rgdo local sediado no municipio de Cagador, ad-
mitidas as hipdOteses por nds formuladas, o tamanho ideal cor-
responderia a uma jurisdigao abrangendo os municipios de Rio
das Antas, Lebon Regis, Videira, Matos Costa, Pinheiro Preto e
Tangara, além, evidentemente de Cagadoﬁ. A jurisdicao atual a-
brange apenas os municipios de Rio das Antas e Lebon Regis. O
custo total da administragdo tributdria seria entao de Cr$
236,21 por milésimo de CODESEA, enquanto que adotada a dimen -
sao ideal este custo reduzir-se-ia para Cr$ 212,15, proporcio-
nando uma economia de Cr$ 24,06 por milésimo de CODESEA. Se
todos os drgaos locais da Regido e/ou do Brasil estivessem as-
sim distanciados da dimensdo ideal, & facil verificar o volume
de economias que poderia ser conseguido pela aplicagao de um

modelo como o por nds sugerido.
7 CONCLUSOES SOBRE A LOCALIZAGAO DOS ORGAOS LOCAIS

Os critérios até aqui adotados permitem-nos concluir

ser possivel desenvolver modelos cuja aplicagao aos orgaos

R.Econ., Curitiba, 13(11):36-80, 1986. 57



locais vislumbram a necessidade de se proceder a uma reestru-
turagao dos mesmos. Foi também demonstrado que uma simples re-
distribuigdo dos orgaos permitiria significativa redugao do
custo da administracao tributdria. Fiéis ao principio de que
os Orgdos devem operar eficientemente, cremos na imperiosidade
de uma reestruturagao total desses Orgdos. Embora a reestrutu-
ragdo implique modificagOes mais profundas, propiciara ela me-
lhores resultados que uma simples redistribuigdo. Com relagao
aos dorgaos locais o critério deve ser o de reajustar o volume
de despesas as necessidades. Desde que haja critério racional
e aceitdvel para a determinacao dessas necessidades, como pa-
rece haver, segundo foi demonstrado, as despesas deveriam ir
até o ponto em que o indice de desempenho fosse unitadrio. En-
tende-se por Indice de desempenho a razao entre o Indice de
despesas e o Indice de necessidades.5 Em nossa terminologia,
dever-se-ia ajustar a oferta a demanda de servigos do drgao.
Na Regido analisada, esse equilibrio simplesmente inexiste. Em
termos de Brasil & provivel que as deformagdes sejam ainda maio-
res.

As vantagens da adogdo do modelo de localizagao dos or-
gaos locais parecem-nos Obvias. Mencionaremos a seguir, as que
nos parecem mais significativas:

a) permite determinar a quantidade e a dimensao dos Or-

gdos locais e consequentemente o volume global de
despesas a ser incorrido, eliminando o inadequado e
rotineiro comportamento de considera-las um parame-
tro;

b) indica onde alocar os recursos disponiveis, munindo

a autoridade de instrumento eficiente de distribui-
géo desses recursos, evitando-se assim as influén-
cias pessoais, dependentes da personalidade do admi-
nistrador ou de outros interessados abrangidos pelo
processo;

c) impOe tratamento harmonioso e equanime aos contri-

buintes;

5

SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Avaliagac do setor publico na
economia brasileina; estwtura funcional da despesa. Rio de Janeiro, IPEA/
INPES, 1972. p.43.
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d) serve ao processo de planejamento como instrumento
de previsao e analise. A partir das taxas de incre-
mento das varidveis poder-se-a prognosticar as neces-
sidades de recursos futuros.

e) proporciona ao administrador meios para distribuicao
proporcional de encargos e deveres aos funcionarios
etc.

8 A LOCALIZAGAO DOS ORGAOS REGIONAIS E SUB-REGIONAIS
8.1 Colocagao do problema

Conforme delineamos na introdug@o ao presente trabalho,
o Modelo Brasileiro de Administragao Tributdria estd estrutura-
do em dois planos. No plano vertical seguem-se critérios de re-
gionalizagao e no horizontal a especializagdo por fungdes ou
sistemas. O problema a ser solucionado, quando os sistemas se
projetam sobre os varios niveis regionais, sub-regionais e lo-
cais, segundo nos parece, nao & o da solugdo de conflitos de
competéncia, mas sim o da compatibilizagdo com os critérios de
regionalizagdo de forma a que os sistemas possam operar eficien-
temente.

A nivel central, em que sao predominantes as atividades
de normatizagao, controle e supervisdo, a administragao por
sistemas proporciona crit&rios uniformes para todos os tribu-
tos federais. Elimina esforgos paralelos e simplifica procedi-
mentos. A nivel regional, sub-regional e local, as atividades
sdao predominantemente executivas e como tal as atividades por
sistemas ndo se apresentam relevantes, inexistindo, portanto
problemas de conflitos de competéncia. Dal nossa preocupagao
de determinar a forma como os critérios de regionalizagao po-
dem afetar a eficiéncia dos sistemas.

Os sistemas vao ser enfocados aqui sob o ponto de vista
de sua dindmica administrativa. Toda agao administrativa esta
condicionada primariamente pela legislagdo tributdria. Voltan-
do para os drgaos centrais, o sistema de Tributagado exerce o
papel dindmico. Todo ato dele emanado gera a necessidade de um
novo equilibrio, isto &, de um ajuste de toda a administragao
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a nova situagao. Do ponto de vista regional e, principalmente,
sub-regional, o papel dindmico passa a ser exercido pelo Sis-
tema de Fiscalizagao. A maior ou menor atividade deste & que
demandara as necessidades de ajuste nos demais Sistemas, espe-
cialmente o de Tributagdo e o de Arrecadagao. Por isso a com-
patibilizagao dos critérios de regionalizagdo com a operagao

eficiente dos sistemas sera perseguida por meio do Sistema de

Fiscalizagao.
8.2 sSistema de Fiscalizagdao X Regidao Socio-Econdmica

A agao fiscalizadora & exercida pelo Orgao sub-regional
(Delegacia) . Em raros casos ela é exercida pelo drgdo regional
( Superintendéncia). Portanto, vamos raciocinar que a agao fis-
calizadora se exerca através da Delegacia. Ja vimos que as se-
des das Delegacias e/ou suas jurisdigdes ndo coincidem com os
conceitos de polo e sub-regiao determinados pelo modelo de po-
tencial. Cabe a indagagdo: essa verificagdo relaciona-se de al-
guma forma com o grau de eficiéncia da agao fiscalizadora? Cre-
mos gue sim.

Em primeiro lugar devemos Observar que a agao fiscaliza-
dora serd tanto mais eficiente quanto maior for o nimero de in-
formagdes (pregos, custos, produtos, relagdes insumo-produto
etc.), disponiveis a seus agentes. Dentro de uma determinada
regiio sdcio-econdmica o nimero de informagdes necessdrias &
sua perfeita caracterizagao torna-se minimo. Esse conceito pas-
sa a ter relevdncia quando se encaram as regides como subsis-
temas interatuantes dentro do sistema nagao. Assim, HILHORST
propoe:

a) que os elementos do sistema possam ser arranjados
de tal maneira que formem grupos, ou subsistemas,
que interajam atraves de um grupo de relagoes re-
lativamente pequeno;

b) que cada um desses grupos se inclua em uma re-
giao.

6HILH0RST, Jos G.M. Planejamento regilonal; enfoque s0bre sistemas.
Rio de Janeiro, Zahar, 1973. p.29.
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Em outras palavras, a regido caracteriza-se por um niimero pe-
queno de setores produtivos. A especializagdo dos grupos de
fiscalizagdo por setores de atividades produtiva como: forma de
aumentar a produtividade desses grupos & tese antiga e ampla-
mente aceita. O confinamento de uma Delegacia a uma regiao so-
cio-econdmica facilitard sobremaneira a implementacdo da tese
da especializagao por setores. Logicamente esta especializagdo
sO serd possivel em escalas adequadas & plena utilizagdo  dos
grupos. Nesse sentido o conceito de regiao deveria tomar outra
forma, provavelmente alguma adaptagao do chamado "coeficiente
de localizagao" proposto por Sargant Florence.7

A discussdo anterior estd voltada para a determinagdo
da area a ser jurisdicionada por uma Delegacia de forma a per-
mitir o maximo de eficiéncia na operagao do Sistema de Fiscali-
zagao. Em segundo lugar, poderiamos indagar: a acao fiscaliza-
dora exercida sobre determinadas areas ou setores produz efei-
tos indiretos significativos sobre as demais areas ou setores?
A resposta parece ser afirmativa. Com relagdo aos setores, a
resposta deve ser buscada nas matrizes das relagoOes interseto-
riais. No que se relaciona as areas ou lugares, a resposta es-
td na determinagdo das relagbes centro-periferia. Conforme ar-
gumenta HILHORST:

Essas relagoes de dependencia se tornam mais claras
quando consideramos que certas atividades de lugares
de ordem inferior so podem ser desempenhadas gragas a
decisoes tomadas nos centros de primeira ordem. Assim,
o proprietario de uma loja de varejo em uma cidadezi-
nha sera, apenas, capaz de dar continuidade as suas
atividades se o comerciante atacadista, em outra cida-
de, decidir vender os artigos que solicitara.

Dail concluirmos: a melhor localizagdo para uma sede de Delega-
cia & o centro ou polo de uma determinada regido ou sub-regiao
sOcio econdmica. Isto porque a fiscalizagdo exercida na cidade
sede do drgdo proporciona economias em termos de didrias e de
tranéporte, alZm, evidentemente, de ser mais eficiente no sen-

tido de proporcionar maiores repercussoes por toda a periferia.

7 FLORENCE, p.35-6
8 HILHORST, p.25
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8 3 Regidao sdcio-econdmica e demals sistemas

Pdrece-nos nao haver relagdes significativas entre a
eficiéncia operacional dos Sistemas de Tributagdo, Arrecadacio
e Informagoes Econdmico-Fiscals e o conceito de regido sdcio-
econdmicda Com relagdao ao Sistema de Tributagdo, pode-se argu-
mentdr que as regides tendem a apresentar problemas tributa-
rios caracteristicos Assim, poder-se-ia pensar que a existén-
cia de duas ou mals Delegacias em uma mesma regiao ou varias
Delegacias jurisdicionando partes de uma mesma regiao, acarre-
taria duplicidade ou multiplicidade de esforgos para solugdo
de problemas da mesma natureza Esta parece ser uma situagao
um tanto artificial Mas relevante parece-nos a escala adequa-
da O trabalho de preparo e julgamento de processos & malis
eficiente quando a escala apresenta-se adequada a especializa-
gao por tributos A especializacdo por tributos aumenta a efi-
ciéncia do funcionadrio

O Sistema de Informag¢Ges Econdmico-Fiscais tem seu grau
de eficiéncia relacionado as vias de comunicagao Um estudo de
regionalizagao baseado em fluxos repousa no fato de as vias de
comunicag¢do convergirem no sentido da periferia para o centro
A localizagdo das Delegacias segundo o conceito de regido sdcio-
econdmica poderia proporcionar ganhos de produtividade a esse
sistema na medida em que propiciasse melhor aproveitamento das
vias de comunicagao existentes

A prev1s§o e analise da receita, o estudo dos pedidos
de parcelamento e a andlise dos processos de fusdo e incorpora-
cao de empresas, podem ser procedidas com maior eficiéncia se
maior for o nimero de informagoes de natureza econdmica dispo-
niveis Conforme se viu anteriormente, uma das maneiras de se
minimizar essa necessidade de informagles & obté-las a partir
de uma determinada regidao socio-econdmica E possivel, portan-
to, encontrar algum grau de relacdo entre a eficiéncia do Sis-

tema de Arrecadacao e o conceito de regiao sdciro-econdmica
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9 CONCLUSOES

Buscamos por todo o trabalho a construgao de um modelo
de localizagdo para os 0rgaos regionais, sub-regionais e lo-
cals, que pudesse explicar o grau de eficiéncia da administra-
¢do tributdria sob este aspecto Conseguimos aprofundar e dar
solugdes satisfatdrias para a localizagdo dos drgdos locais
Relativamente a& localizacao dos drgaos regionais e sub-regio-
nais, indicamos apenas que estes deveriam estar localizados
segundo algum critério de regido sdcio-econdmica O critério
de regido sdcio-econdmica a ser seguido ficou dependendo de
definigao, parecendo-nos relevante aprofundar os estudos nesse
sentido

Ao final devemos nos conformar com o carater relativo
de todas as solugOes propostas aos problemas enfrentados por
qualquer administragdao Elas ndo sao boas nem ruins em S1 mes-
mas, apenas apresentam-se uma melhores, outras piores Cremos

que as solugoes propostas apresentam-se melhores que as atuais

Com rela¢ao ao uso que se possa fazer do modelo, gosta-
riamos de citar BOULDING

A moral dessas consideragoes esta no fato de que os
modelos economicos sao auxiliares, e nao substitu-
tos, do pensamento, especialmente quando se trata
de 1interpretagao de fenomeno tao complexo quanto o
da localizagao dos orgaos da administragao tributa-
ria (modificamos)| Devemos precatarmo-nos  contra
muita enfase em modelos muito simples, porque os
pressupostos de tais modelos sao sempre suscetiveis
de serem falsus Sem o auxilio desses modelos, toda-
via, a complexidade do assunto conduz ou a uma com-—
pleta confusao ou a um retrocesso aos rituais do em-
plrismo puro, em que nos escapa o significado do 1in-
terminavel registro de dados, ou ao pensamento auxi-—
liado por modelos implicitos, que nunca conhecemos
abertamente, e que, em consequ@nc1a, séo multo mais
capazes de nos conduzir a um extravio

9BOULDING, Kenneth E  Analuse economeca  Rio de Janeiro, Fundo de
Cultura, 1961 v 2, p 350

R Econ , Curitiba, 13(11) 36-80, 1986 63



SUMMARY

The Federal Tax Administration is carried out all over
the national territory through specific agencies regionally
distributed,'a rational allocation of which 1s one of the re-
quirements for their efficiency The present work discusses
this questron and proposes a model for the efficient localiza-
tion of the so-called local agencies In this respect, a method
1s presented aiming at the determination of needs of service in
such agencies In relation to these needs, the area to be at-
tended to and the size of the local agency are estimated, which
are decisive factors in the operation at the least cost possi-
ble
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ANEXO S*

ANEXO 1 - Metodologia de obtengd@o do CODESEA ....." c....
ANEXO 5 - Metodologia do custo de observancia das bbriga—
¢Oes tributarias ..... e e teeaee

ANEXO 10~ Carta de iSOpOteNnCia@lsS suuvui.ieeeeeeeesecossooens

* ~
Os anexos 2, 3, 4, 6 a 9, foram excluidos por nao serem fundamen~
tais a compreensao do texto.
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METODOLOGIA PARA OBTENGAO DO "COEFICIENTE DE DEN-
SIDADE SOCIO-ECONOMICO-ADMINISTRATIVA

1 INTRODUGAO

A metodologia em descrigdo foi concebida em fungdo de
termos obséfvado algumas distorgdes na alocacao espacial dos
recursos p?bdutivos a disposigao da Regido Fiscal. Ela servira
de instrumento para melhor identificar a natureza e a dimensao
das distorgbes observadas, bem como o reflexo destas sobre a
eficiéncia da administragdo tributdria regional. Embora sua a-
plicagio tenha se limitado ao Ambito da 92 Regido Fiscal, cre-
mos que as observagoes e os critérios aqui formulados tenham

validade para todo o territdrio brasileiro.
2 A DEMANDA POR SERVIGCOS DE UM ORGAO LOCAL

Nossa metodologia parte da evidéncia de gque had um signi-
ficativo nimero de variaveis a determinar a demanda por servi-
cos de um Orgao local da Receita Federal. Por 6rgao local se
compreendera no presente trabalho os Postos, Agéncias, Inspe-
torias e Delegacias (jurisdi¢ao parcial). Dentro da atual sis-
tematica, as Delegacias da Receita Federal exercem o duplo pa-
pel de drgao sub-regional (jurisdigao total) e de drgdo local
(jurisdigdo parcial). Podemos classificar as fontes geradoras
de demanda de servigos por um drgdo local como de origem ex-
terna e de'origem interna. As de origem interna provém dos
trabalhos de preparagdo dos processos fiscais, emissao de re-
latdrios, preparagdo de informagdes, administragao de mate-
rial e pessoal etc. As de origem externa dependem da natureza,
quantidade e qualidade dos contribuintes, do nimero de Estabe-
lecimentos bancarios arrecadadores etc.

As fontes de origem interna sao praticamente uniformes
por todos os Orgaos e condicionadas pelos mesmos fatores ex-—
ternos, excegao feita a maior ou menor agao fiscalizadora e-
exercida sobre determinadas &reas. Como a demanda por servigos
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do drgao vai ser dimensionada em termos relativos, cremos po-
der dimensiond-la com razoavel precisio utilizando apenas in-
formagoes de origem externa. Com isso se conseguiré“redugéo do
nimero de dados, simplificagdo nos cdlculos e o que & mais im-
portante, vantagens de ordem administrativa. A me&}géo da car-
ga de trabalho a partir do que estad sendo feito coffe sempre o
risco de se medir como carga efetiva o trabalho iniitil, como
tdo argutamente observou Parkinson.’ A medigao da demanda por
servigos ou carga de trabalho a partir de dados internos sd te-
ria sentido se fosse precedida de prévia racionalizag¢do e uni-
formizagdo dos trabalhos, condicdo esta que atualmente n3o se
verifica. ‘

Dado que nos utilizaremos de fontes de origem externa,
cabe observar que a jurisdigdao de um Orgdo esta limitada a uma
drea geogrdfica. Determinar o valor das varidveis consideradas
relevantes no ambito dessa area & o mesmo que dimensionar a
demanda por servigos do Orgdo. Para tal dimensionamento tomare-
mos o municipio como drea padrdo. Isto nos permite obter gqual-
quer combinagdao de jurisdigao de Orgdos, uma vez que estas com-

preendem conjuntos de municipios.
3 AS VARIAVEIS RELEVANTES
3.1 Selecdo e atribuicdo de pesos as variaveis

Duas tentativas foram testadas para a selegao das varia-
veis mais relevantes e para a atribuigdo dos pesos respectivos.
No quadro a seguir estao especificadas essas tentativas. As va-
ridveis foram grupadas em trés categorias distintaé, embora in-
timamente relacionadas, a saber:

a) Expressao Administrativa

b) Expressao Econdmica

c) Expressao Socio-Politica

Das variaveis selecionadas na categoria "expressao admi-

nistrativa" a quantidade de inscritos no CGC, a quantidade de

1PARKINSON, C. Northcote. A fLed de Parkinson. 3.ed. Sao Paulo,
Pioneira, 1970. p.7
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inscritos no cadastro do IPI e a quantidade de declarantes do
Imposto de Renda Pessoa Fisica sdo evidentemente geradores de car-
ga de trabalho e ndo merecem maiores comentarios. Contudo, o ni-
mero de Agéncias Bancarias Arrecadadoras e a area geografica mere-
cem algumas explicagdes. E 16gico que gquanto maior o niimero de
Agéncias Bancarias Arrecadadoras existentes numa jurisdicdo tanto maio-
res serao o nimero de orientagdes e o esforgo de coordenagdo do
d6rgao respectivo. O grande niimero de erros cometidos por essas
Agéncias indica a necessidade de um maior esforco por parte dos
drgaos de orientacido e coordenagao dos trabalhos por elas efe-
tivados. Dal a razdo de as havermos incluido como um dos indi-
cadores da carga de trabalho. E facil notar gque despendemos me-
nor tempo na transmissdo de uma ordem ou orientagdo a uma pes-
soa que se encontra ao nosso lado que a uma pessoa distante de
nds. A amplitude do controle geografico &, portanto, fator rele-
vante na determinagdo da carga de trabalho, sendo, esta a razdo pela
qual a incluimos. No presente trabalho hao se levarid em conta
a demanda por servigos aduaneiros, a qual deve receber tratamento espe-

cifico.
VARIAVETIS PESOsS &
12 mEnTATIVA |22 TENTATIVA

Expressao Administrativa 60,00 61,00
- Quantidade de inscritos no CGC 18,46 24,00
- Quantidade de inscritos no cadastro do IPI 13,84 12,00
- Quantidade de declarantes do IRPF Gruj

pos "A" e "B" - 17,00
- Quantidade de declarantes do IRPF 13,84 -
- Quantidade de Agéncias Banc.Arrecad. 9,24 8,00
- Area geografica 4,62 -
Expressao Economica 15.00 14.00
- Valor do ICM arrecadado 7,50 -
- Valor dos Depdsitos Bancarios 7,50 -
- Valor do Orgamento Municipal - 14,00
Expressdo Soedio-Politica 25,00 75,00
- Populagao 8,35 -
- Numero de Eleitores 16,65 -
- Populagao Economicamente Ativa - 25,00
TOTAL 100,00 100,00
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A expressao econdmica poderia ser corretamente medida
pela Renda Interna gerada na respectiva drea. Todavia, tal in-
formagao nao & disponivel em bases municipais. Por isso langa-
mos mado de indicadores que pudessem refletir de forma satisfa-
tdria o nivel de Renda Interna. Entre os indicadores desejaveis
sd conseguimos dispor de dois, isto &, do valor do ICM arreca-
dado e do valor dos DepbOsitos Bancarios. Estes dois indicadores,
embora insuficientes, tém expressiva significagdo. O primeiro
por refletir uma aliquota constante sobre o valor agregado da
produgao. O segundo reflete de forma indireta e relativa o vo-
lume de transagOes correntes. A insuficiéncia do ICM esta em
ndo abranger o total da produgdo. Para os Depdositos Bancarios
constituem deficiéncias os fatores institucionais (sede do go-
verno, existéncia de Agéncia do Banco do Brasil), os diferen-
tes habitos (manter ou ndo as disponibilidades na forma de de-
positos bancirios) e o cardter estdtico da informagd@o (30 de
margo, por exemplo, o que ndo considera as sazonalidades das
transacgodes) .

A expressao socio-politica visa dar maior relevo a fa-
tores importantes, porém menos tangiveis. Grupos sociais mais
amplos e/ou melhor estruturados politicamente, podem exercer
determinados tipos de pressdo gque tém significativo reflexo no
comportamento do servigo piblico. Por isso incluimos as varia-
veis populagao e nimero de eleitores, visando, com tal procedi-
mento, provocar corregoes a possiveis desvios apresentados pe-
las variaveis de expressdo econdmica e administrativa. Nosso
intuito & trabalhar com um agregado tdo significativo quanto
possivel.

Na primeira tentativa, a selegéo das variaveis e os pe-
sos a elas atribuidos foram resultado de nossa propria opiniao.
Na sequnda tentativa, quando se pretendeu generalizar o método
para todo o Brasil, a selecdo das variaveis e os pesos a elas
atribuidos resultaram de opinido majoritadria de Assessores das
dez Superintendéncias Regionais da Receita Federal. Decidiu o
grupo substituir os dois indicadores da renda interna adotados
na primeira tentativa pelo valor do orgamento municipal. Subs-
tituiu-se tamb@m os dois indicadores da expressdao sdcio-politi-
ca pela populagao economicamente ativa. Na expressdao adminis -
trativa foi eliminada a varidvel area geografica, tendo em vista
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as distorgoes que poderia apresentar grandes espacgos vazios,
como por exemplo a regido amazdnica. A varidvel Declarantes do
Imposto de Renda Pessoa Fisica, foi substitulda pelo grupo mais
restrito dos declarantes "A" e "B" por serem estes mais signi-
ficativos como geradores de demanda por servigos de um Orgao
local.

Cabe observar o fato de em ambas as alternativas nao ter
sido considerado o valor da arrecadagao federal. A consideragao
de tal variavel pode conduzir a equivocos. Exemplificando, po-

. demos argumentar que uma fabrica de automdoveis ou uma fabrica
de cigarros pode gerar uma arrecadagdo milhares de vezes maior
que a de uma pequena fabrica de plasticos. Todavia, o volumeda
demanda pelos servigos de um orgao local & aproximadamente a
mesma por qualquer das trés fabricas. Esses os motivos de nao
a havermos selecionado como relevante para o dimensionamento da
carga de trabalho.

Os pesos atribuldos na segunda tentativa resultaram tam-
bém do esforgo do grupo. Desta vez o critério de atribuicio dos
pesos nao foi arbitrdrio. O processo adotado foi o sugerido por
Pareto para quantificagao de objetivos, posteriormente aperfei-
¢oado por Von Newmann e Morgenstern.2

Apesar dos esforgos do grupo e do refinamento dos méto-
dos o resultado da segunda tentativa foi praticamente o mesmo
da primeira. Isto deve-se provavelmente ao fato de as varidveis
estarem positivamente correlacionadas e apresentarem elevado
coeficiente de correlacao, conforme teste por nds procedido,
utilizando-se do método de correlacao ordinal proposto por
Spearman. No presente trabalho estamos apresentando os resulta-
dos da segunda tentativa, tendo em vista os dados serem mais

atualizados.
3.2 O sintetizador das variaveis

Parece-nos improvavel que qualquer ser humano consiga
raciocinar com o significativo nimero de variaveis seleciona-

das. Contudo, qualquer conclusao relativamente valida devera

R 2ACKOFF, Russel L. Planefamento de pesquisa social.
Sao Paulo, Herder, 1967. p.31.
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considerar simultaneamente todas essas varidveis. Dal a neces-
sidade de se adotar um processo sintetizador. A sintese devera
consistir no somatdrio do produto das varidveis pelos seus res-—
pectivos pesos. Todavia, a soma somente serd possivel se as quan—
tidades forem tomadas em termos relativos, dado as variaveis
possuirem dimensoes diferentes (unidade, cruzeiros, quilometros
guadrados) . Dal a razao do dimensionamento das areas jurisdi-
cionadas ou da demanda por servigos do drgao ter sido feita em
termos do conceito de participagdo relativa. Assim cada muni-
cipio ou 0rgao sera representado por um coeficiente significan-
do que participa com tantos por cento sobre o total da regiao.
A este coeficiente, sintetizador dos valores de todas as varia-
veis devidamente ponderadas, atribuimos a denominagao de "coe-
ficiente de densidade sdcio-econdmico-administrativa" ou sim-
plesmente "CODESEA".

0 processo matematico de obtencgdo do CODESEA de cada

municipio estd expresso nas formulas a seguir:

Cji = vji x Pj , sendo:
485

§ Vii
i=1

- "Cji" o coeficiente da varidvel j para o municipio i;
- "Vji" o valor da variavel j para o municipio i;

- "Pj" peso atribuido & variavel j.

6
CODESEA i =E i Cji, sendo,
3=t
- "CODESEAi" o coeficiente de densidade socio-econdmico-admi-

nistrativa para o municipio i.

4 MATRIZ DO CODESEA

A matriz do CODESEA®Consta do anexo n9 2. Nesta matriz
estao relacionados os 485 municipios da 92 Regido Fiscal e seus
respectivos CODESEAs, por ordem decrescente destes. Além disso
consta também o valor absoluto para todas as variaveis. O valor
relativo constante da matriz & o coeficiente da variavel para o

municipio correspondente, conforme conceituado acima.
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CUSTO DE OBSERVANCIA DAS OBRIGAGOES TRIBUTARIAS
1 CONCEITUAGAO

O fato de os contribuintes domiciliados em um municipio
terem que se deslocar para cumprir obrigacdo tributdria acessd-
ria junto a sede do drgao de sua jurisdigido, localizado em ou-
tro municipio, acarreta-lhe um custo. A este denominaremos
'custo de observincia das obrigagoes tributérias"l ou, resumi-
damente, pela sigla COT. O COT serd expresso pela seguinte for-
mula:

(1) coTi = 2k.Ni (Ct + Cp), onde:

- COTi = custo de observadncia das obrigagdes tributadrias dos
contribuintes domiciliados no municipio i;

- K = distdncia em gquildmetros da sede do municipio de do-
micilio do contribuinte i sede do municipio onde es-
ta localizado o Orgao.

Aparece multiplicado por 2 porque seu valor foi apro-
priado num 4nico sentido.

Quando o municipio de domicilio do contribuinte coin=
cidir com o municipio sede do dorgao, a guilometragem

sera igual a unidade (K = 1);

- Ni = nimero de contribuintes do domicilio i que comparecem

ao o0rgao no periodo de um ano;

- Ct = custo do tempo gasto pelo contribuintg para vencer a

distancia K;
- Cp = custo do transporte do contribuinte no percurso K.

Dada a jurisdicdo de um Orgao abranger, normalmente,

< . i) -
mais de um municipio, temos:iEICOTi = COTO, sendo m O numero

LECKSTEIN, Otto. Economia §inanceira; introducio @ politica §is-
cal. Rio de Jameiro, Zahar, 1966. O térmo "custo de observancia das obri-
gagoes tributarias" € uma adaptagao do proposto por este autor "custo de
observancia", p.90.
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de muhicipios abrangidos pelo orgdo e COTO a sigla do custo de
observancia das obrigag¢oes tributdrias para um determinado &r-

gao.
2 METODO DE OBTENGCAO DOS VALORES DAS VARIAVEIS

Para se ter clara nogao do real significado do COT &
necessario esclarecer em detalhes o método pelo gual foram de-
terminados os valores das varidveis nele contidas. A escolha
do critério recaiu sobre aquele gue apresentou o menor valor
para a variavel. Este principio foi obedecido sempre que o mé-
todo de apropriagdo apresentou baixo grau de confiabilidade.
Assim assegurou-se maior probabilidade de que o valor COT re-
presente antes uma subestimativa que uma superestimativa de

seu real vyalor.
2.1 Procedimento de obtengdo do valor de "K"

Para obtengao do valor de "k" foram elaborados mapas
dos Estados do Parana e Santa Catarina em gque estdo represen-
tadas todas as linhas intermunicipais de Onibus dos respecti-
vos Estados. As informagoes foram extraidas dos registros exis-
tentes nos Departamentos Estaduais de Estradas de Rodagem. As-
sim tornou-se possivel conhecer a distancia por £inha regular
de onibus entre as sedes dos municipios. Dado existirem varias
linhas de Onibus ligando as sedes de alguns municipios, com
percursos de distdncia varidvel, adotou-se o critério de apro-
priar a distdncia pela linha de menor percurso. O conceito de
linha regular de Onibus fica melhor compreendido pelo seguin-
te exemplo:

Suponhamos uma situagdo de trés municipios A, B e C.

H3 linha regular de Onibus entre A e B e entre A e C.

Nao hd linha regular de dnibus direta entre C e B, a nao ser
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via A, muito embora haja-estrada em boas condigSes de trafego
ligando diretamente B e C. Surge entao o problema de como apro-
priar a quilometragem. O método adotado indica que a gquilome-
tragem entre B e C deve ser apropriada via A e nao diretamen-
te. Vejamos o que fundamenta o método.

O fato de ndo existir ligacdo direta por linha regular
de Onibus entre os municipios C e B, a ni3o ser via municipio
A, significa n3o existir intercdmbio apreciivel entre os mes-
mos. Quer dizer, ndo ha "fluxo natural” entre B e C. Como os
COTsﬁdependem n3o somente da distdncia entre as sedes dos mu-
nicipios, mas também do fluxo natural (indicativo do conceito
de polo), conclui-se que, se a gquilometragem de B para C for
apropriada via A (110 km), estar-se-3a implicitamente conside-
rando o fator "Fluxo Natural", o que dard mais realismo ao va-
lor do COT.

Conforme mencionou-se anteriormente, a quilometragem
percorrida pelo contribuinte &, sem dlvida alguma, a gue mais
pesa no valor do COT. Contudo, o fluxo natural orientado para
um polo suavisa o efeito quilometragem. Este reduz o valor do
COT porqgue a quilometragem percorrida poderd estar associada
nio somente ao cumprimento das obrigagdes tributdrias, mas tam-
bém a outros assuntos que o contribuinte necessite dedicar-se.
Todavia, a mensuragéo do efeito exercido no valor do COT, pelo
fluxo orientado para o polo, & de dificil execugao, embora de
concepgao relativamente simples. Reconhecendo o caradter apro-
ximado no valor do COT, contentou-se com o fato de que as se-
des de Orgados recaiam sobre os municipios g e tenham maior na-
mero de contribuintes. Conseqguentemente os que dispoem de me-
lhores condigoes polarizadoras.

As condigoes de trafego das estradas exercem, igualmen-
te, efeitos sobre o valor dos COTs. £ 1ldgico que uma mesmadis-
tidncia & menos custosa guando percorrida por via asfaltica que
quando percorrida por estradas ndo asfaltadas. O quanto nao se
sabe. Para exemplificar como este efeito poderia ser mensura-
do, supor-se-a o seguinte:

- que a distdncia A-C seja asfdltica e a A-B seja nao

asfaltica;

- gque o custo por via asfaltica represente 80% do cus-

to por via ndo asfaltica.
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Ent3o, a distancia A-C seria 60 km x 0,80 = 48 km e a
distdncia A-B continuaria sendo 50 km. Conseqientemente a dis-
tadncia C-B seria 98 km. Tal procedimento dificultaria em mui-
to o cadlculo do COT e, portanto, nao serd considerado no pre-
sente trabalho.

A quilometragem sera apropriada por linha regular de
onibus sem se considerar as diferencas nas condigdes de trafe-
go das estradas.

A escolha do critério da linha regular de Onibus Jjusti-
fica-se pelo fato de a grande massa de transporte de'passageiro&
a curta distdncia, ser feita por esse meio de transporte rodovidrio.

2.2 O nimero de contribuintes que comparecem ao drgao anual-
mente "N"

O nlmero de contribuintes que comparecem ao drgdo & uma
varidvel fluxo, isto &, tem dimens3ao temporal. Portanto, sua
apropriagao deve ser efetivada em determinado periodo de tem-
po. O periodo de tempo eleito foi o de um ano.

N3o h3 registro estatistico sobre o nimero de contribuin-
tes que comparecem aos Orgdos da Receita Federal. Todavia, pode-
se "a priori", obter uma estimativa desse nimero de contribuin-
tes, sabendo-se que:

a) o contribuinte do IPI devera comparecer ao Orgao, no

minimo, 12 vezes ao ano, a fim de entregar a DIPI;

b) o contribuinte do IRPJ comum devera comparacer ao or-
gdo, no minimo, uma vez por ano, a fim de entregar
a declaracgao de rendas e o contribuinte sujeito a
duodécimo no minimo duas vezes;

c) os contribuintes, de um modo geral, deverao compare-
cer ao O0rgao a fim de se recadastrarem, formularem
pedidos de certidao negativa, atenderem a notifica-
cdes, obterem informagGes etc...

Face a estas informagoes podemos prever, com relativa

seguranga, que o nimero minimo de contribuintes do municipio
i que devem comparecer ao 6rgdo de sua jurisdigao, durante um

ano, &:

76 R.Econ., Curitiba, 13(11):36-80, 1986.



Ni = 12 x quantidade de inscritos no Cadastro do IPI +
quantidade de inscritos no CGC + 0,5 x quantidade
de contribuintes de IRPF, grupos "A" e "B".
Adotando tal procedimento, foi elaborado a tabela em
anexo que prevé o nimero de contribuintes de cada municipio da
92 RF que devem ter comparecido aos drgios de suas respectivas
jurisdigdes no decorrer de 1972. Pelos calculos pode-se con-
cluir que durante o ano de 1972 compareceram aos balcdes dos
82 drgios da 92 RF aproximadamente 456.041 contribuintes, ou
seja:
N = 12 x 19.154 + 153.349 + 0,5 x 145.687 = 456.041.

Operar com COTi, que representa o custo de observancia
das obrigagdes tributdrias do municipio i, em termos absolu -
tos, seria bastante dificil dado o grande nimero de algaris -
mos gue conteria. O nimero de algarismos do COTi pode ser di-
minuido transformando-se seu valor absoluto em valor relativo,
isto &, se o COT for operado como um nimero indice. Isto pode
ser conseguido dividindo-se ambos os termos da equagdo (1) por
2N (Ct + Cp).

COTi

Fazendo COT'i = ——————— , obtemos:
2N (Ct + Cp)

(2) cor'i = x M

N
que & o representado em todas as tabe}as comparativas construi-
H

, isto &, um COT em forma de indice

das.

2.3 O valor do custo do tempo gasto pelo contribuinte para

vencer a distancia K "Ct"

O custo do tempo gasto pelo contribuinte para cumprir
a obrigacao tributaria no drgdo depende da remuneragao perce-
bida por este. N3o hd dados disponiveis para a apuragao deste
custo. E provdvel que a remuneracdo destas pessoas correspon-
da & produtividade média da populagdo economicamente ativa.

Observando que no COTi o termo "2k Ni" representa o ni-
mero de "quildmetros contribuintes/ano" percorridos, resta sa-
ber o tempo em que o contribuinte vence a distancia k. Supos-

se que ele cumprisse suas obrigagoes tributarias a 15 km/h,
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isto &, que cada contribuinte demorasse em média 4 minutos pa-
ra percorrer um quildmetro. Neste tempo inclui-se-os periodos
de espera. Assim, Ct & o custo de 4 minutos "Gteis/ano, Como o
perlodo de tempo eleito foi o de um ano, cumpre determinar
quantos minutos {iteis compreende um ano de trabalho. Para tan-
to suporemos semana de cinco dias fiteis *e oito horas de traba-
1lho diZrios. Os "minutos fteis/anc" podem ser expressos por:

Minutos {iteis/ano = 365. % . 8,60 = 125.142

Resta agora determinar o valor da produtividade média
da populagio economicamente ativa correspondente a um minuto
@til/ano. -Para tanto basta dispor do valor da renda interna e
da populagdo economicamente ativa em 1972.

PROJEGAO DA RENDA INTERNA

.|varRIAGEO |INDICE Pre-?| TworcE | revma TwrERWA - cr$ 1.000,00
S R T ——
rEaL! RIAGEO ANUAL CATARINA
1969( 9,0 20,7 - 7.081.093,7 2.817.449,00
19701 9,5 19,8 1,312 9.290.394,9 3.696.493,1
197111,3 20,4 1,340 12.449.129,2 4.953.300,7
1972[10,¢ 17,0. 1,292 16.084.274.9 6.399.664,5

FONTE: 1 - Atualizag@o Parcial do Sistema de Contas Nacionais
1971/1972. FGV- IBRE -~ Divisac de Contabilidade So-
cial

2 =~ Conjuntura Econdmica - Indices Nacionais- Coluna 2.
3 = Renda Interna de 1970 a 1972, obtida por projegdo
segundo o Indice da coluna 4, da presente tabela.

PROJEGEQO DA POPULAGAO ECONOMICAMENTE ATIVA

PARANA SANTA _CATARINA
INDICE DE PROJECEO |'POPULACRD ECON. | INDICE | POPULAGRO ECONOMI~
ANO 2 ATIVA DE PRQ-| CAMENTE ATIVA
JECRO?
1970 -, 15.276.754 - L 882.229
1971 1,050 2.390.592 1,032 | .  910.460
1972 1,050 2.510.121 1,032 939.595
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FONTE: 1 - Populagao economicamente ativa - IBGE - Censo de
1970.
2 - Taxas médias geométricas de incremento anual da po-
pulagao total.
ANUARIO ESTATISTICO DO BRASIL. Rio de Janeiro,v.33,
1972. 989p.

Renda per capita=Cr$ 16.084.274.900,00 + Cr$ 6.399.664.500,00=Cr$ 6.517,60
2.510.121 + 939.595

Sabendo-se que Ct & o valor de 4 minutos uteis/ano, temos:

Ct = 4 Cr$ Produtividade média/ano = Cr$ 6.517,60 = 0,2084
minutos uteis/ano 125.142

2.4 O valor do custo do transporte do contribuinte no percurso

k "cpll

Supos=-se que o contribuinte se deslocasse em Onibus,
meio de transporte mais acessivel e barato. Com base nas tabe-
las de pregos de passagem fornecidas pelos Departamentos Esta-
duais de Estradas de Rodagem dos respectivos Estados, apurou-
se o prego médio da passagem por quildmetro, cujo valor resul-
tou: Cp = Cr$ 0,0580.

Se fosse suposto que o contribuinte se deslocasse por
outro meio de transporte rodovgﬁrio, automovel por exemplo, o
valor de Cp seria bem maior, reduzindo-se consegiientemente o va-

lor de Ct, havendo provavelmente compensagao de igual magnitude.
3 EXPRESSAO MONETARIA DO COT:

Nas tabelas comparativas o COT sempre aparece em forma
de um nimero indice (COT'i). A expressao em cruzeiros de cada
unidade desse Indice equivale a:

2 N (Ct + Cp)=2x456.04f%Cr$ 0,2084 + Cr$ 0,0580)=Cr$ 242.979,00
ou, considerando que COT'i estd multiplicado por 100, temos:
COTi = COT'i x Cr$ 2.429,00

20 valor de "N" consta do anexo n? 4.
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Segundo a atual distribuigio dos drgdos da 92 RF o to-
tal dos COTOs Indice, somou 1.620,656,3 cuja transformagdo em
cruzeiros atinge o montante de Cr$ 3.937.870,00.
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ECKSTEIN, Otto. Economia f§inanceina; 4introdugdo a politica
§<iscal. Rio de Janeiro, Zahar, 1966. 189p.

3Resultado constante do anexo n? 3.
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A ATUAGAO DO BANCO NACTIONAL DA HABITAGAO
(UMA VISAO DE CONJUNTO)

JOSE BENEDITO DE PAULA
Prof. do Depto. de Eco-
nomia da UFPR

1 INTRODUGAO

Dentre as reformas implementadas pelo governo empossado
2m 1964 destaca-se aquela conferida 3 politica habitacional. 0O
‘endmeno da urbanizagdo da populagdo brasileira, cuja aiceleragio
verificou-se a partir do pds-guerra, em decorréncia da elevagao
das taxas de crescimento industrial, mormente a partir dos meados
da década de 50, trouxe consigo uma demanda de moradias nas prin-
cipais capitais do pals que os antiquados mecanismos existentes
desde a republica velha ndo estavam preparados para enfrentar.
Além de dispersos, nao contavam com um sistema de intermediagdo
financeira eficiente e apto a promover a canalizagdo de parcela
da poupanga nacional para atender a demanda de investimentos em
moradias. Esse proklema se revelava, de um lado, pela inexistén-
cia de agentes qualiquantitativamente preparados para a execugao
de um programa amplo e complexo como o habitacional e, de outro,
pela politica oficial de taxa de juros que, com a promulgacdo da
lei de usura em 1932, que restringia a cobranga de percentual ma-
ximo ndo superior a 12% a.a., inviabilizando a formagdo e aplica-
950 de poupanga nesse tipo de negdcio.

Outra causa que provocou o total desestimulo ao investi-
mento na habitagdo residia na politica de congelamento dos alu-
guéis, vigente desde 1940, impedindo que os proprietarios de
imdveis auferissem rendas reais por forga da continua e crescen-
te desvalorizagao da moeda.

Existia, pois um conjunto de fatores que justificava

plenamente a intervengdo do Governo no setor, atraves da formu-
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lagdo de uma politica de habitagdo a nivel nacional, criando
para isso mecanismos institucionais realistas e esquemas fi-
nanceiros amplos e auto-sustentaveis.

Por outro lado, a politica econdmica posta em pratica
em 1964 era a curto e médio prazo de nitido carater recessi-
vo, e de acordo com a estratégia montada pelo PAEG, logo apds
o chogue de estabilizagdo dever-se-ia por em marcha progra-=
mas seletivos de combate ao desemprego, principalmente de mao
de-obra nao (ou semi) qualificada, encaixando-se dessa for-
ma, a nova politica habitacional como um adequado instrumento
anticiclico capaz de neutralizar o ressurgimento das "pertur-
bagoes sociais" verificadas antes de 1964 e que poderiam ser
agravadas em fungdo da deliberada politica de recessao.

Concebeu-se, entao, o Plano Nacional da Habitagao den-
tro de uma estratégia de combate simultdneo ao desemprego e a
inflagao, procurando-se desse modo reativar a indistria da
construgado civil, tendo como instrumento planejador e execu-
tor o Banco Nacional da Habitagdo, que deveria atuar principal-
mente a partir das grandes cidades, onde a caréncia de mora-

dias e de empregos tinha suas ralzes mais sérias e evidentes.
2 CRIAGAO E OBJETIVOS

A missao do BNH como principal instrumento da politica
habitacional do Governo deveria objetivar a orientagao, con-
trole e disciplina do Sistema Financeira da Habitagao, promo-
vendo a construgdo e a aquisigao da casa propria, especialmen-
te pelas classes de menor renda.

A condigdo basica para o sucesso da nova politica de-
veria ser a corregio monetdria, aplicada de tal modo que os
retornos dos financiamentos concedidos tivessem condigles de
ser reaplicados sem a perda do seu poder aquisitivo original.
Com isso, abandonou-se a politica irreal e paternalista atée
entdo vigente, que sd acabou por beneficiar reduzidissima par-
cela de interessados na aquisigao da casa propria.

Os principais objetivos do BNH na consecugao de uma po-
1itica inserida nas diretrizes do planejamento sdcio-econdmico
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global do Pals, deveriam resumir-se em: a) a coordenagao, orien-
tagao normativa e fiscalizagdo especifica da politica habita-
cional e do financiamento para saneamento; b) a maior difusao
da propriedade residencial, tornando-a acessivel 3s classes
menos favorecidas; c) a melhoria do padrido habitacional e de
vizinhanga com a eliminagao do congestionamento da habitagao
nos grandes centros urbanos e da promiscuidade nos conjuntos
tipo favela; d) a redugao do prego da habitagdo mediante o au-
mento da oferta, através de financiamentos em niveis adequa-
dos, proporcionando economias de escala e de maior produtivi-
dade nas Industrias de Construgdo Civil e de Materiais de Cons—
trucdo; e) reducdo de intermedidrios nos programas de finan-
ciamento de natureza social; f) a melhoria do "status" social
das familias em funcao dos diversos programas a serem implan-
tados com reflexos sobre a qualidade de vida do homem brasi-
leiro; g) a minimizagdo dos desniveis regionais e dos efeitos
das migragoes para os grandes centros urbanos; h) o estimulo
a4 poupanca popular que permitisse maior volume de investimen-
tos; e, i) o aumento do nivel geral de emprego de modo a ab-
sorver a mao-de-obra desqualificada (ociosa e subocupada) .

3 SISTEMAS SOBAGESTAO DO BNH

Os resultados alcancgados pelo BNH tém apoio em boa par-
te na observincia de trés principios basicos gque assinalam sua
atuagdo: a) comando centralizado; b) auto-sustentacao dos es-
quemas adotados; e, c) descentralizagao executiva.

Encarado o problema sob este prisma, colocou-se o BNH
na égide de sistemas financeiros que nada mais sao do que as-
sociagdes de esforgos e mobilizagao de recursos da forma pro-
gramada, coerente e dindmica, sob sua coordenagdo, orientagao
e controle, para consecugdao de objetivos comuns.

Dessa forma, procurou-se garantir ao longo do tempo uma
acdo eficiente e um suporte financeiro adequado & realizagao
de cada programa, a par de um comando centralizado gue condu-

zissem a objetivos previamente firmados pelo Governo.
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A eficiéncia desse esquema & traduzida pela redugao de
custos e pela flexibilidade das operag¢des, ajustadas permanen-
temente no espago e no tempo.

0 suporte financeiro adequado seria auto-sustentivel e
teria como base a rotatividade dos fundos criados e os estimu-
los concedidos & sua formagdo e ampliagdo.

Os sistemas criados e postos sob o comando do BNH foram
0s seguintes, cujo detalhamento se especificam logo adiante:

- Sistema Financeiro da Habitagao (SFH), sentido restri-
to, com a missdo bdsica de implementar o Plano Nacional de Ha-
bitagao;

- Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE),
destinado também a implementar o PNH por intermé&dio da mobili-
zagdo, captagdo e aplicagdo da poupanga popular;

- Sistema Financeiro de Saneamento (SFS), destinado a
dar suporte e implementagdo ao programa nacional de saneamento
basico ; e,

Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), que, de
um lado, objetiva a constituigao de pecilio para o trabalhador,
procurando proporcionar-lhe maior seguranga e produtividade, e
de outro, garantiram a viabilidade financeira dos programas ob-
jeto dos Planos Nacional de Habitagao e do Saneamento Basico.

3.1 sistema Financeiro da Habitagao e o Sistema Brasileiro de

Poupanca e Empréstimo

Sdo constituidos pelo BNH e seus Agentes e tém como su-
porte financeiro seus recursos proprios e os depdsitos captados
através do FGTS e das Cadernetas de Poupanga.

A atuacdo do BNH em relagdo aos Agentes do SFH se faz
de duas formas distintas, a saber: a) o BNH atua como Banco de
Investimentos atraveés dos Agentes Financeiros e Promotores, que
aplicam os recursos repassados, a que se adicionam os recursos
proprios e os da poupanga dos mutudrios finais; e, b) O BNH age
como Orgao Central do Sistema Brasileiro de Poupanga e Emprés-
timo, normando, estimulando, garantindo e controlando as enti-

cades que o compoe.*

*Com a transferéncia do SBPE para o ambito do BACEN, o BNH deixara
automaticamente de ser Orgao Central do Sistema.
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Sdo Agentes Financeiros do BNH: as COHABs, os Institutos
e Previdéncia, os Bancos Comerciais, de Desenvolvimento e de
Investimentos credenciados, as Entidades do SBPE, etc., e, na
qualidade de Agentes Especiais, o Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico e o Banco do Brasil.

Os Agentes Promotores sdo os seguintes: COHABs, Coopera-
tivas, Institutos de Previdéncia, Iniciadores do Mercado de Hi-
potecas, Carteiras Hipotecarias dos Clubes Militares, Montepios,
Construtoras, Empresas Piblicas e Privadas, Fundagoes, Conces-
siondrias de Servigos Piblicos, Entidades Metropolitanas, In-
termunicipais e Municipais, etc.

Os Agentes Financeiros sao institui¢des gque recebem re-
cursos do BNH, do qual sd3o mutuarios, e que se incumbem de re-
passa-los, através dos Agentes Promotores, aos beneficiarios
finais, dos quais se tornam mutuantes, responsabilizando-se pe-
la correta aplicagao e pontual retorno desses recursos, esten-
dendo-se essa responsabilidade desde a geragadao do crédito até
a sua total extingao.

Aos Agentes Promotores cabe convocar e orientar os in-
teressados, examinar a viabilidade das operagles sob o ponto de
vista financeiro, técnico e de mercado, e quando for o caso
apresentar aos Agentes Fin..ceiros credenciados as propostas de
financiamenrtosf, observadas as normas do Orgao Central.

3.1.1 Principais Agentes e Programas Habitacionais sob Gestao
Direta do BNH

3.1.1.1 Companhias de Habitagao Popular (COHABSs)

S3o entidades que tém como acionista majoritadrio o po-
der Piblico (Estadual ou Municipal). Sua finalidade & promover
a construgdo e a aguisi¢ao da casa propria pelas classes de me-
nor renda da populagao.

Através da Resolucgdo 01/73 do Conselho de Administracao
do BNH, se tornaram o principal esquema de promogao técnico-ad-
ministrativa do Plano Nacional da Habitagao Popular (PLANHAP),
visando a produgao e comercializag@o de habitagles  para as

classes de um a trés salarios minimos.
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Convém ressaltar que esta faixa de populagao constitui o
objetivo primacial da Lei n® 4380/64, que criou o BNH, e, nao
obstante os expressivos resultados alcangados pelas COHABs, em
nimero de unidades geradas, ainda existe uma grande parcelaAde
demanda a ser atendida nos proximos Governos. A solugdo do pro-
blema relativa a essa parcela da populagdo € inegavelmente pro-
blematico, tendo em vista as peculiaridades de ordem sdcio-eco-
ndmica, oriundas da instabilidade empregaticia dessas familias
e, em consequéncia, percebendo renda gque, além de pequena, é
igualmente instavel.

Todavia, face o desenvolvimento da economia nacional &
de se esperar que a médio e longo prazo haja uma mudanga nas
condigbes de vida desta camada da populagdo, como resultado de
uma melhor distribuigao da renda nacional, tornando-se a casa
propria para ela um objetivo sumamente importante, como decor-—
réncia natural de sua definitiva integragdo na sociedade.

Programas Executados nesta Area

a) Companhias de Habitagao
Linha de financiamento destinada a produgao e/ou co-
mercializagdo de habitagoes destinadas as familias
de baixo nivel de renda, nao podendo o valor unita-
rio médio de empréstimo ser superior a Cz$ 80.000,00.

b) Terrenos
Linha de financiamento destinada & aquisigdo de ter-
renos para edificagdo de unidades habitacionais de
interesse social e respectivos equipamentos comunita-
rios.

c) Financiamentos para Urbanizagdo de Conjuntos Habitacio-
nais (FINC)
Linha de financiamento gque tem como finalidade a con-
cessao de empréstimos para os seguintes tipos de dbras:
terraplanagem, abertura e pavimentagdo de ruas e aces-
sos, galerias pluviais, canalizagao de rios e corre-
gos, energia elétrica, abastecimento de agua, esgota-
mento sanitario, abastecimento de gas e linhas tele-

fonicas, etc.
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d) Financiamento de Equipamento Comunitario de Conjun-
Zos Habitacionais (FINEC)

Linha de financiamento que tem como finalidade a con-
cessao de empréstimos para execugdo, pelo poder pi-
blico, de obras que visem a educagéo, satde, comuni-
cagao, seguranga, formagao profissional e comunit3-

ria, recreagao, infra-estrutura comercial, artesanal.

e) Financiamento de Lotes Urnbanizados (PROFILURB)

Linha de financiamento destinada a conceder recursos
para urbanizagéo de areas, loteadas ou néo, ou de
areas ocupadas por aglomerados de sub-habitagoes, vi-
sando proporcionar, posteriormente, a aquisigao dos
mesmos pelas familias de baixa renda.

f) Financiamento da Consztrucao, Conclusdo, Ampliagdo ou
Melhoria da Habitacao de Interesse Social (FICAM)
Linha de financiamento que tem como finalidade a pro-
dugao ou melhoria de habitagdes na drea do PLANHAP,
até Cz$ 80.000,00 por unidade.

g) Ennadicacac da Sub-Habitacao - PROMORAR
Linha de financiamento destinada 3 recuperacao de fa-
velas, promovendo a infra-estrutura urbana, a cons-
trugao de habitag¢oes, o desenvolvimento comunitario,
etcm, nos mesmos locais em que se encontram, isto &,
sem a necessidade de remogao fisica de seus ocupan-
tes, cujos detalhes foram mencionados anteriormente.

h) Programa Nacional de Auto-Construcdao (Projeto Jodo
de Barno)

Tem como principal objetivo atender as comunidades
de baixa renda, interessadas em participar de proje-
tos habitacionais em que os proprios beneficiarios,
através da auto-ajuda ou ajuda-mitua, possam parti-

cipar da construgao de sua moradia.

3.1.1.2 Cooperativas habitacionais e Outros Agentes
Cooperativas )
S3o associagdes sem fins lucrativos, com personalidade
juridica de direito privado, destinadas a promover a produgéo
e a comercializagdo de habitagdes para seus associados, nos

segmentos inferiores de classe média.
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Essas cooperativas sdo do tipo aberto, congregando gquais-
quer peésoas, indiferentemente 3 sua categoria profissional ou
do tipo fechado, constituidas somente pcr pessoas de determina-
da profissao, classe ou corporagio.

A finalidade especifica das Cooperativas, € uma vez
constituidas, atender & construgdo de um determinado nimero de
unidades residenciais, e concluindo-as, promover o fechamento
do programa, e, em consequéncia, a sua extingao.*

Por al se vé que as Cooperativas tém sua existéncia tem-
poraria, necessitando-se fosse criado um &rgao que lhes orien-
tasse, desde a sua criacao, na execucgao de suas atividades, e,
posteriormente, na sua extingao. Esta missdo & dos INOCOOPs -
Institutos de Orientagao as Cooperativas Habitacionais, cuja
constituigao e jurisdigao estdo vinculadas & estrita observan-
cia das normas do BNH.

3.1.1.3 1Institutos de Previdéncia e Assemelhados
Destinam seus financiamentos aos respectivos associados,
atendendo um amplo segmento da populagdo carente de habitagoOes.
Na execugdo desta atividade, agem tanto como Agente Fi-

nanceiro, como Agente Promotor.
3.1.1.4 Bancos Comerciais

Os Bancos Comerciais s3o instituigoOes tipicamente finan-
ceiras do SFH e atuam exclusivamente no repasse de recursos do
BNH, isto &, ndo comprometem recursos proprios nas operagdes de
financiamento ou refinanciamento em face de restrigdes institu-
cionais impostas pelas Autoridades Monetarias.

Desde os primordios da implementagdo do PNH vém prestan-—
do inestimivel colaboragdo na execugao de varios programas do
BNH, atuando mais destacadamente, porém, como Agentes da Linha
RECON- Subprograma FIMACO- Financiamento de Materiais de Cons-

trugao.

*Existem Cooperativas com metas tao amplas, que sua exe-

cucdo as torna um 6rgdo em permanente atividade.
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Programas Executados nesta Area

a) Coopenrnativas
Linha de financiamento destinada & produgado e/ou co-
mercializagao de unidades habitacionais de valor uni-
tario nao superior a Cz$ 240.000,00. Neste Programa,
destaca-se a atuacao dos Institutos de Orientacdo &s
Cooperativas Habitacionais (INOCOOPs), sociedades ci-
vis, sem fins lucrativos, cuja finalidade & a presta-
g¢ao de assisténcia técnica as Cooperativas Habitacio-
nais na qualidade de Orgaos Assessores do BNH.

b) Programa Nacional da Habitagdao para o Trabalhador
Sindicalizado [PROSINDI)
Executado no ambito das Cooperativas, & uma linha de
crédito destinada a atender especificamente os traba-
lhadores sindicalizados que percebem até 6 salarios
minimos, financiando a infra-estrutura, os equipamen-
tos comunitdrios e habitagdes em terrenos cedidos pe-
la Uniao, situados na periferia urbana.

c) Hipotecas
Linha de financiamento destinada ao Setor da Constru-
cdo Civil, de forma a permitir e garantir a partici-
pagdo dos empresdrios na produgdo e/ou comercializa-
géo de unidades habitacionais, sob o regime de garan-
tias hipotecarias.

d) Empresas
Linha de financiamento destinada a propiciar as em-
presas publicas e privadas a produgao e a comerciali-
zacdo de unidades residenciais destinadas a seus em-
pregados.
Pronhasp
Linha de financiamento destinada & produgao e comer-
cializagao de unidades habitacionais, beneficiando os
associados dos Institutos dePrevidéncia Social, em par-
ticular, e os servidores publicos de um modo geral.
Refinanciamento de Mateniais de Construgao ao Consu-
midorn Final (RECON)
Destina-se esta linha de crédito a conceder recursos

para construgdo, conclusao, ampliagao e reforma de
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unidades residenciais, exclusivamente em termos de
materiais de construgdao. Pela sua flexibilidade, vem
atendendo um amplo segmento do mercado, principalmen-
te as cidades do interior e pequenas localidades, on-
de outros programas do BNH ainda nao conseguiram pe-

netrar eficazmente.
3.1.2 sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo

Na qualidade de Orgdo Central desse Sistema, o BNH atua
através de um Programa de Estimulo e Garantia as Entidades que
o compdem, que sao especializadas em determinadas linhas de
crédito para produgao e comercializacdo de habitagdes nos mer-
cados médios e superiores, discriminadas em faixas de financia-

mento, cujos valores vao até Cz$ 532.000,00..
3.1.2.1 Sociedades de Crédito Imobiliario

Foram criadas pela Lei 4380/64 como empresas privadas,
com finalidade lucrativa, e tendo como suporte financeiro prin-
cipal a captacgao de. poupanga voluntaria através das Letras Imo-
bilidrias e das Cadernetas de Poupanga.

Essas Entidades tém sua politica de investimentos e sua
atuagdo estabelecidas pelo Governo Federal, através de normas

tragadas pelo BNH e Banco Central.
3.1.2.2 Associagdes de Poupanga e Empréstimo

Foram instituidas pelo Decreto 70/66, com carater mutua-
lista de direito privado, cuja finalidade & a captagao de re-
cursos na forma de depdsitos com corregao monetdria em caderne-
ta, para serem aplicados no financiamento de casa propria, aos
seus associados, que sao os seus depositantes, com direito a
voto e participacao nos lucros.

3.1.2.3 Caixas Econdmicas

As Caixas Econdmicas foram responsaveis pela primeira
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experiéncia efetuado no Brasil, em matéria de captag&o de pou-
panga popular.

Essa politica teve algum sucesso até que os maleficios
da inflagdo acabaram por provocar o desvio desses recursos pa-
ra a faixa de bens de consumo.

Com o advento do SFH, passaram as Caixas a integra-lo,
através de suas carteiras de Habitacdo, que hoje funcionam nos
moldes das Sociedades de Crédito Imobilidrio.

As Caixas utilizam depdsitos de poupanga livre e vincu-
lada.

Os depdsitos de poupanga livre tém a mesma finalidade
prevista nas SCIs e os de poupanga vinculada tém por fim con-
tribuir para a formagao da poupanga prévia exigida do preten-
dente ao empréstimo na aquisigdo da casa prdpria.

Programas Executados nesta Area

Operag¢oes Proprias do SBPE

a) Plano Empresario
Destina-se a conceder financiamento ds empresas cons-
trutoras e incorporadoras para produgao de habitagdes
destinadas 3 classe média de um modo geral.

b) Construcao Individual da Casa Propria (CICAP)
Destina-se a conceder financiamento as pessoas fisi-
cas, para agquisigao do terreno e posterior constru-
¢ao de casa propria.

c) Plano Tnquilino
Destina-se a concessao de financiamento as pessoas
fisicas para a aquisigdo do imdvel residencial de
que & inquilino.

d) Programa Condominio
Tem por fim a concessao de financiamentospara a pro-
mogdo de empreendimentos imobilidrios diretamente de-
senvolvidos pelos beneficiadrios finais, em regime
condominial, na forma da Lei n?® 4.591/64, através da
aquisig@o do terreno e construgao de edificagao com
mais ou menos pavimentos.

e) Unbanizagcao de Areas [(PROAREAS)

Destina-se 3 concessdo de financiamentos com vistas
d urbanizagdo e parcelamento de areas para fins de

uso habitacional.
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£f) Equipamentos Comunitarios (PROEC)
Destina-se & concessdo de financiamento para a cons-
trugdo de unidades imobiliarias, tais como: escolas,
creches, clinicas, lojas para pequeno comércio etc.

g) Proginan
Destina-se & concessao de financiamento para amplia-
gdo e/ou melhoria de imdvel de uso habitacional.

h) Profdican
Destina-se exclusivamente & concessido de financia-
mento a pessoas fisicas e juridicas, de materiais de
construgac na produgao de empreendimentos habitacio-
nais ou unidades isoladas.

3.2 Sistema Financeiro do Saneamento - SFS
3.2.1 Consideragdes preliminares

0 déficit habitacional a que nos referimos no inicio
deste trabalho, estimado em 7 milhdes de habitagbes, estava
intimamente relacionado a caréncia de servigos publicos, prin-
cipalmente dgua potdvel e esgoto sanitario.

O BNH compreendeu desde cedo que havia necessidade do
trato deste problema com a miaxima urgéncia e objetividade, pro-
curando equaciond-lo e viabilizd-lo a nivel nacional.

De fato, através da Portaria n® 273/68 do Ministério
do Interior, recebeu o BNH a incumbéncia de criar e comandar
o Sistema Financeiro de Saneamento Basico no Pals, o que tor-
nou efetivamente possivel com o Decreto Lei 949/69, que lhe
deu consisténcia financeira, viabilizando o Programa Financei-
ro para Saneamento (FINANSA) instituido em 1968.

A verdade & que anteriormente a esta politica do BNH,
existia uma série de distorgoes no equacionamento da oferta
destes servigos plblicos, que até entdo eram carentes de so-
lugdes realisticas, tanto no dmbito programatico, como em ter-
mos de suporte financeiro. o ) -

Relegada a um plano secundario, a politica de saneamen-
to basico vigente até 1968 nio condizia com as reais necessi-
dades do Pais, por incapaz de superar problemas dos mais gra-
ves, resultando ao longo do tempo em incalculaveis prejuizos
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para a saude publica, cerceando a produtividade da forca de tra-
balho nacional e, por assim dizer, refreando o proprio proces-
so de desenvolvimento econdmico-social.

Convém salientar que a oferta de recursos oriundos dos
orgamentos piblicos sempre esteve muito aquém das reais necessi -
dades do setor, com a agravante de que sua aplicacao se fazia
de forma pulverizada "aliada a tdnica paternalistica que presidia as
decisoes da politica de entao, & multiplicacao entre os &rgios
de saneamento, a tarifa irreal ou ao enfoque municipal, isolado e
casuistico"% que acabaram por conduzir a umvisivel desiquili-
brio entre a demanda crescente e a oferta insuficiente destes

recursos piblicos.
3.2.2 Esquema de funcionamento do SFS

O SFS & constituido pelo BNH, como Orgdo Central, normati-
vo e controlador, e pelos governos e entidades que a ele livre-
mente aderiram, resultando assim uma uniao de esforgos e recur-
sos objetivando tornar possivel o permanente equacionamento dos
problemas de abastecimento de dgua e tratamento adequado de esgo-
to sanitario, em nosso pais.

As principais caracteristicas de viabilizagdo do modelo
implantado sao: a) programagao global, flexivel, dindmica e rea-
listica em niveis metropolitano, estadual, regional e nacional ;
b) garantia do atendimento a qualquer nicleo urbano brasileiro,
ainda que com reduzida populagdo e poder econdmico, através da
dosagem racional de recursos originarios de doagao e de emprés-
timo e da operagao por um mesmo concessionario de um conjunto in-
tegrado de sistemas municipais; c) mobilizagéo de recursosem vo-
lume condizente com as dimensdes do Pais e do problema, através
da oferta maciga desses recursos, e a rapidez na implementagao
dos programas e completa descentralizagdo executiva; d) a tari-
fagdo justa e real, que, sendo suportavel pela comunidade, per-
mita a operagiao, manutencdo e expansao dos servigos locais.

Os recursos mobilizados sao de natureza distinta e podem
ser subdivididos em recursos para financiamento e recursos a fundo

perdido.

lPIRES, Irvando Mendonga. PLANASA, aspectos basicos. Rio de Ja-
neiro, BNH, 1974. p.4.
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Os primeiros sao destinados pelo BNH e tém origem nos
fundos sob sua gestdo e nos empréstimos externos, além dos pre-
vistos nos fundos de financiamento para agua e esgotos (FAE),
especificamente criados para constituirem a base e a garantia
do esquema e o principal suporte do SFS.

Os Agentes integrantes do SFS sdo os seguintes: a) Agen-—
te Promotor - entidade de direito pUblico especializada, cre-
denciada pelo BNH e que responde perante este pela promogao,
controle, coordenacao e execugao das tarefas pertinentes ao
FINANSA na sua area de atuagdo; b) Agente Financeiro - estabe-
lecimento plUblico de crédito organizado sob forma de Sociedade
Andnima, mutuario do BNH e mutuante dos beneficiirios finais,
responsavel também pela boa formalizagdo das operagdes, bem
como pela correta aplicagdao dos recursos e pontual cumprimento
das obrigagOes assumidas com o BNH, até a quitacdo integral da
divida com este contraida; c¢) Orgdo Gestor do FAE - incumbe-se,
por delegagao da ENTIDADE FINANCIADORA (Governo Estadual) da
gestao do FAE, devendo, pois, ser organismo de experiéncia e
idoneidade no campo financeiro, cujas principais tarefas se re-
sumem na integralizagdo das operagdes de crédito & conta do
FAE, pelos retornos dos recursos aplicados, a previséo e acom-
panhamento da evolugéo do FAE, tudo em consonancia com os pro-
pdsitos do permanente equacionamento do problema, no respecti-

vo Estado.
3.2.3 O Plano Nacional do Saneamento ( PLANASA)

A implementagdo do SFS ensejou, em 1970, apds as pesqui-
sas por técnicos do BNH das diversas variaveis influenciadoras
do problema, a formulagido de um modelo matemdtico adequado,
que se tornou o instrumento de planejamento, programagao e con-
trole do Plano Nacional do Saneamento, hoje por todos conheci-
do como PLANASA.

Dentre os objetivos do PLANASA, se destacam: a) a elimi-
nagio do déficit no setor de saneamento basico, através de pro-
gramagao adequada que permita atingir o equilibrio entre deman-
da e oferta de recursos, no menor tempo, com um minimo de cus-

~ . ca T .
to; b) manutencao, em carater permanente, do equilibrio atin-
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gido entre a demanda e a oferta de bens e servigos no campo
do saneamento basico; c¢) viabilizagdo do atendimento 3 totali-
dade das cidades brasileiras; d) instituigdo de politica tari-
faria de acordo com as possibilidades dos consumidores e com a
demanda de recursos e servigos de forma a obter um equilibrio
permanente entre receita e despesa; e) instituicido de politica
de redugdo de custos operacionais em fungdo de economia de es-
cala, com reflexos diretos no esquema tarifario; e f) desenvol-
vimento de programas de pesquisas, treinamento e assisténcia
técnica.

4 O DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO

A Lei n? 4.380/64 deu ao BNH como tarefa principal a
promogao de programas de financiamento da casa propria as clas-
ses de menor renda da populacao, objetivo de que nunca se des-
curou a administragao do Banco.

Entretanto, cedo se convenceu de que para se financiar
mais casas seria necessario financiar algo mais, e mesmo por-
que havia a necessidade premente de se equacionar o problema
do déficit de servigos plblicos relativos a dqua e esgotos sa-
nitarios.

Na realidade, para se financiar mais e melhor no campo
habitacional, seria necessario dotar as comunidades brasilei-
ras, prévia ou paralelamente, de equipamentos e servigos comu-
nitirios indispensaveis, tais como: asfalto, luz, agua, esgo-
tos, escolas, supermercados, transportes adequados etc., e,
portanto, configurando-se uma politica global de desenvolvimen-
to urbano.

Parte desses problemas ja haviam sido equacionados, pe-
lo Programa FINANSA e posteriormente, de forma definitiva,
através da implantagao do PLANASA.

Com a transformacdo do BNH em empresa piliblica, através
da Lei n® 5762 de 14.12.71, e com a posterior vigéncia dos no-
vos estatutos da empresa, incumbiu-se-lhe de implementar uma
politica de desenvolvimento urbano integrado, transformando-se
num verdadeiro banco de desenvolvimento urbano, com caracte-

risticas niditadamente sociais.
Na realidade, o problema habitacional & apenas um dos
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muitos problemas do desenvolvimento urbano; problemas ligados

a saneamento basico, poluigdo, transporte de massa, areas ver-

des, ocupagéo do solo etc., podem significar graves perturba-

goes e incalculdveis custos sociais, se tratados de forma ca-

suistica e inoperante.
Programas Executados nesta Anea

96

a)

b)

0 Projeto CURA - Comunidades Unbanas de Recuperacdo
Acelerada (ou Complementagao Urbana)

Dentro dessa preocupacao de estender seu modelo e am-
pliar a sua faixa de atuagdo, montou o BNH em 1972 o
Projeto CURA, destinado aestabelecer uma politica ra-
cional de ocupagao do solo urbano das cidades com
mais de 50.000 habitantes e combater a especulacgdo
imobiliaria.

O objetivo de um determinado projeto CURA consubstan-
cia-se em: a) pesquisar a realidade fisica da area

em termos de infra-estrutura e também o nivel sdcio-
econdmico da populagdo residente, assim como suas as-
piragdes; b) proposicdo de solugdes em fungdo da pes-
quisa fisico-urbanistica e sdocio-econdmica, tendo em
vista principalmente os desejos da populagdo; e, c)
estudo de viabilidade econdmico-financeira das solu-
¢des propostas.

Além dos objetivos anteriormente citados, na medida
das disponibilidades de recursos para esse fim, pre-
tende o CURA dotar as comunidades de servigos e equi-
pamentos de acordo com as suas necessidades e capa-
cidade de endividamento.

A tarefa mais ardua do . CURA reside em conscientizar
as comunidades sobre os problemas que as afligem e
obter delas opgdes livres e viadveis que as integrem
numa politica global de desenvolvimento urbano.
Financiamento para Unbanizagao (FINURB)

Destina-se & concessdao de financiamento para inves-
timentos na infra-estrutura urbano com vistas ao de-

senvolvimento de cidades de porte médio.
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c) Financiamento para o PLanejamento Unbano (FIPLAN)
Destina-se 3 concessdo de financiamento dos investi-
mentos referentes a planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano, que atendam 3 melhoria da
qualidade de vida urbana, adequagdo das cidades, in-
clusive em termos de viabilizagdo de investimentos
financidveis através de outros programas do BNH, es-
pecificamente relacionados com a implementagido do
Plano Nacional de Habitagdo Popular.

d) Apodio ao Desenvolvimento de Polos Econdomicos (PRODEPO)
Destina-se a concessdo de empréstimos para complemen-
taggo de investimentos em equipamentos urbanos, como
servigcos de infra-estrutura, equipamentos comunita-
rios, unidades residenciais e instalagSes complemen-
tares, tidos como necessarios a execugéo de empreen-

dimentos que visem a polarizagao regional.
5 OPERAGOES DE APOIO TECNICO E FINANCEIRO

5.1 Programa de Financiamento de Materiais de Construcao
(FIMACO)

Com o objetivo de incentivar a Indistria de Materiais
de Construgdo e neutralizar os efeitos negativos das crises de
abastecimento, acarretando alta nos pregos, inflacionando o
custo das habitagoes e comprometendo o bom andamento dos pro-
gramas habitacionais, foi criado pelo BNH, em 1967, o Programa
FIMACO.

Consiste esse programa em verdadeiro apoio logistico ao
PNH e ao PLANASA em através de seus subprogramas, destina re-
cursos para empresas industriais, como segue: a) REINVEST - Fi-
nanciamento e/ou refinanciamento do ativo fixo das empresas
produtoras, transportadoras e distribuidoras de materiais de
construg@o. b) REGIR - Financiamento e/ou refinanciamento de
Capital de Giro as empresas produtoras de materiais de constru-
c30. c) UNDERWRITING - Financiamento da'implantagao de empresas
produtoraé de materiais de construgéo, através de garantia e
subscricao de agdes, debéntures e debéntures conversiveis.
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5.2 Estudos e Pesquisas (ESPES)

Treinamento e Assistencia Tecenica (TREINAT)

Esses programas visam promover os estudos e pesquisas

necessarios 4 elaboragdo e implantagdo dos planos sob

responsabilidade do BNH, bem como a pesquisa tecnoldgi-

ca, com vistas ao aperfeigoamento da técnica e a redu-

gdo do custo.

Desdobram-se em varias linhas de créditos (subprogramas)

em termos de execugdao, em apoio as diversas dreas do BNH

responsaveis pela implementagao dos programas-fins, co-

mo se vera a seguir:

a) Prodec - Desenvoluimento Comunitario
Destina-se a concessao de recursos, a fundo perdido e/
ou a titulo de financiamento, para a assisténcia téc-
nica e financeira, com vistas a formulagdo, execugao
e aperfeicoamento de projetos de desenvolvimento co-
munitario.

b) Apolo Financeiro aco SBPE
Destina-se & concessao de assisténcia financeira es-
pecial para cobertura de despesas decorrentes da re-
cdperagéo fisica de Conjuntos Habitacionais, cujos
créditos foram adguiridos do BNH.

c) PRODISAN - Desenvolvimento Institucional das Compa-
nhias Estaduais de Saneamento Basico
Tem por finalidade a concessao de recursos destinados
3 promogao e/ou estimulo dos meios necessarios & con-
solidagao e ao fortalecimento empresarial das Compa-
nhias Estaduais de Saneamento, no ambito do PLANASA,
visando o aperfeigoamento técnico-profissional, e a
implantagdo e atualizagao de sistemas empresariais e
técnicos, através de Cursos, Semindrios e Encontros,
edicdo de material didatico, formulagao e implantagido
de manuais e sistemas e intercambio de conhecimentos

e tecnologias.
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6 O FUNDO DE GARANTIA DO TEMPO DE SERVIGO (FGTS)

Criado com a finalidade de superar graves problemas no
dmbito das relagoes empresas/empregados, o FGTS representou
uma alternativa para o trabalhador brasileiro entre permanecer
regido pela CLT (Consolidagao das Leis do Trabalho) e optar por
uma garantia real e efetiva de indenizagdo nas hipdteses de res-
cisdo do CONTRATO de TRABALHO, através de depbsito obrigatdrio
de 8% efetuado pelas empresas do pais.

O fato & que os institutos da Estabilidade e da Indeni-
zagao por tempo de servigo previstos pela CLT acabaram por tor-
nar as relagoes entre as empresas e empregados em constantes
sobressaltos, comprometendo a tranquilidade social e impedindo
que se alcancasse melhor produtividade do fator trabalho, com
grandes prejuizos sociais e econdmicos.

A vigéncia da Lei n@ 5.107/66, que criou o FGTS, repre-
sentou, dessa maneira, um notavel avango na Legislagéo Traba-
lhista brasileira, sem paralelo no mundo inteiro.

No gue tange & indenizagao, o FGTS trouxe a tranquilida-
de para o trabalhador, pois os seus direitos passaram a ser ga-
rantidos automaticamente através dos depositos de 8% das folhas
de pagamento, efetuados mensalmente.

Em contrapartida a uma indenizagéo prevista apenas no
caso de ser desligado da empresa, sem justa causa, em qualquer
circunstancia de extingéo ou rescisao do contrato de trabalho,
desde que viesse a optar, o trabalhador faria juz aos depdsi-
tos efetuados em seu nome.

A esses objetivos sociais se aliou um notavel significa-
do econdmico, qual seja, a formacao de um formidavel fluxo de
poupanga, garantida e atualizada em decorréncia da desvaloriza-
¢c3o monetaria.

A grande massa de recursos assim gerada veio a se cons-
tituir no principal suporte financeiro dos varios programas
sob gestdo do BNH, a garantia portanto da viabilizagdo das po-
1iticas habitacional e do saneamento basico, cujos reflexos se
estendem 3 propria massa trabalhadora, que deve ser a principal

destinataria dos recursos sociais dal decorrentes.
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7 RESUMO E CONCLUSOES

Nao resta dlivida que a leitura do que se contém nos sis-
temas, planos e programas criados e geridos pelo BNH & extensa
e exaustiva. Mas, ela nos revela o grau de preocupagao do Ban-
co, desde cedo, com os aspectos globais do desenvolvimento ur-
bano. O seu nome de batismo, por isso mesmo, talvez tenha sido
improprio desde a Lei 4380/64, e n3o & de se estranhar que ja
no inicio da década de 70 se cogitava de modificar-lhe a sigla,
a fim de adapta-la a extensa gama de objetivos com os quais
passou a preocupar-se. De fato, a habitagdo seria apenas o pro-
duto final e essencial de uma cadeia de insumos sociais basicos
(servigos e equipamentos urbanos), cuja abstracdo no inicio en-
sejou graves problemas de abandono e a consequente deterioragao
de dezenas de conjuntos habitacionais, com evidentes prejuizos
financeiros e sociais.

Assim sendo, o Banco se viu obrigado a participar de ou-
tros problemas que, a bem da verdade, sdao partes de sua pro-
pria génese, derramagem e sustentagao, tais como a administra-
¢ao do FGTS, a implementagdo do Sistema Financeiro do Sanea-
mento, a formulagdo e execugao de amplos programas de desen-—
volvimento urbano, a normagao e gestdao de um gigantesco sis-
tema de captacao de poupanga popular etc., envolvendo-se de
tal maneira na vida do homem brasileiro, que ndo seria exage-
ro afirmar-se tratar de um verdadeiro Banco Nacional de Desen-
volvimento Social.

Nestes 22 anos de existéncia do BNH - mais precisamente,
até 30 de junho de 1986 - foram concedidos 4.460 mil financia-
mentos habitacionais, que absorveram recursos da ordem de Cz$
175 bilhoes.

No dmbito dos programas de desenvolvimento urbano, fo-
ram concedidos empréstimos de Cz$ 88 bilhdes, beneficiando
4.200 municipios com sistema de abastecimento d'agua, de es-
gotamento sanitario e com projetos de urbanizagdo integrada
( CURA e Prodepo), além de outros, como o Rio de Janeiro e Sao
Paulo, cujos sistemas de transporte de massa (metrd), recebe-
ram relevante apoio financeiro do BNH.

Os dois sistemas financeiros basicos montados pelo BNH,
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cujos recursos vém servindo de suporte 3s suas operacgdes ati-
vas revelaram, segundo as Ultimas estatisticas disponiveis, o
seguinte desempenho:

FGTS : 45 milhces de contas vinculadas ativas, em que
foram creditados Cz$ 20,5 bilhoes de depdsitos e Cz$ 90,5 bi-
lhoes de juros e correcdo monetdria, perfazendo um saldo acu-
mulado de Cz$ 111,0 bilhoes.

SBPE : 70 milhGes de cadernetas de poupanga, com um sal-
do acumulado de Cz$ 297 bilhoes.

Apesar da grandeza e significagdo desses nimeros, o Ban-—
co vem demonstrando a nitida consciéncia de que o seu desempe-
nho ficou aquém do esperado e que, apesar das permanentes cor-
regoes de rumo, ocorreram desvios e distorgdes de caradter pro-
gramatico. Com efeito, o atendimento do déficit habitacional
previsto originalmente se situa em torno de 63%, déficit esse,
alias, que deve ter se mantido em razao do crescimento vegeta-
tivo da populagao brasileira. As metas basicas em termos de
desenvolvimento urbano também ndo puderam ser integralmente
atingidas, principalmente em face de restrigoes econdmicas,
politicas e financeiras.

E preciso, porém, tentar compreender a natureza das res-
trigdes conjunturais e estruturais enfrentadas pelo Banco. De
um lado, ndo se deve eséuecer que ele se insere nos planos de
governo e tem por isso um peso especifico muito grande nas me-
tas e prioridades macroecondmicas tragadas para uma determina-
da gestao.

De outro lado, ele tem as suas proprias restrigoes fi-
nanceiras e eventualmente operacionais, na medida em que, ope-
rando basicamente com recursos gerados endogenamente, as de-
mandas globais superam sua capacidade de contratar, devendo
ser considerado ainda que diversos Agentes em diferentes Esta-
dos nao se recapacitam com a velocidade necessaria para novos
ciclos de investimentos, vericados normalmente apds os perio-
dos de recessao no Setor.

Por Ultimo, deve-se ter em conta que o problema habita-
cional e urbano é complexo o suficiente para se visualizar um
horizonte de curto ou mesmo de médio prazo para a sua solugao,

devendo, na verdade, por sua natureza dindmica e pela soma de
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recursos requeridos, constituir-se em preocupagéo e meta per-—
manente do Governo em sucessivas geragoes.

No caso do Brasil, verifica-se o agravante no sentido
de que a grande massa da populagdo carente de habitagoes pade-
ce de subemprego e desemprego crdnico, tornando-se extremamen-—
te dificil atendé-la adeguadamente segundo Os mecanismos usuais
do mercado.

Todavia, & preciso que tais restricoes n3o desestimulem
desejo de mudangas no sentido da maior eficiéncia econdmica e
social do Sistema. O BNH estad por ser transformado em Banco Na-
cional de Desenvolvimento Urbano e & necessario que isso se
traduza em aperfeigoamento dos mecanismos institucionais e ope-
racionais, combinado com a decisao politica de alocar-lhe novas
fontes de recursos, de preferéncia nao onerosos, consolidando,
dessa forma, sua legitima condigao de instrumento permanente
de melhoria da qualidade de vida das camadas mais carentes da

populagao brasileira.

SUMMARY

The National Housing Bank has dealt with global issues
of urban development since the early seventies. Its guantita-
tive performance has been hindered by several factors, espe-
cially financial ones, since its resources are essencially
generated within the system itself. The awaited forthcoming
reorganization will growingly emphasize its position as an
urban develoment bank, displayin markedly social character-
istics.
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REFLEXOES SOBRE A HISTORIA DOS VENCIDOS *

ANA LOCIA JANSEN DE MELLO DE SANTANA

Prof? do Depto. de
Economia da UFPR

A histdria do Brasil, sempre foi datada pelos grandes
acontecimentos politicos:

1500 - 1822 - 1889 - 1930 - 1964 - 1985

Esta periodizagao, encontrada tanto nos livros didaticos
quanto nas pesquisas académicas, incansavelmente repetida, nun-
ca questionada, parte da memdria coletiva; e, por extensao, da
memdria individual do estudante, do professor, do historiador,
do barbeiro,....

Cada data-balisa tem, como justificativa, um fato poli-
tico que se inicia ou que se conclui neste tempo-limite.

A descoberta do Brasil se deu, em abril de 15007

Pelos portugueses, talvez sim, mas, pela Humanidade, cer-
tamente nao.

E por qué razao, datarmos a Historia do Brasil, pelo im-
pensado sucesso da expedigdo lusitana, encomendada pelo seu go-
vernante real?

A razdo estd em que, tendo nos transformado em sua explo-
rada e mal amada coldnia, os aventureiros, os capitalistas, por
extensdo, o segmento dominante da sociedade portuguesa (a aris-
tocracia e seu Reino) logrou incutir, geracdo apds geragao, des-
de o 1500, a sua ldogica, a logica do vencedor.

E, se a Histboria do Brasil, fosse contada, nao pelos gran-
des nomes da navegagdo portuguesa e dos prepostos reais gque aqui
aportaram com delegagCes e poderes mil; mas, pelos degredados,

* Estas reflexdOes fazem parte de trabalho apresentado pela auto-
ra, comoconclusdo do Curso de Modelos de Explicagao Histdrica e
Hlstorlograflca Brasileira, do Curso de Mestrado em Historia Eco-
némica, da UFPR, ministrado pelo Prof. Edgar S. de Decca, em fe-
vereiro de 1986.
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pelos indios, pelo povo que viveu as vicissitudes de uma terra
desconhecida e viril; as arrogantes e excéntricas vaidades da
realeza de além-mar; o dominio desvairado e depredatdrio do Rei-
no Portugués no apogeu do mercantilismo?

Essa narrativa seria a contra Histdria; seria a Historia
contada a contrapelo; seria a narrativa dos vencidos, daqueles
que efetivamente viveram a Histdria; mas que, como dominados,
nio puderam fazer prevalecer a sua membria; perderam a propria
memdria ao absorver a memdria do vencedor.

E al reside o grande desafio do historiador, criticar a
Historia, indagar os fatos, acontecimentos, os personagens no-
minais e os personagens reais, através do registro do cotidia-
no.

N3o é refazer a Histdria, pura e simplesmente, ndo &
narra-la com outras palavras, porém mantendo o mesmo sentido e
a mesma logica que nos foi imposta pelos vencedores; mas desco-
brir o cotidiano, vivido, vivenciado e interpretado pelos pegque-
nos grandes atores das cenas dos bastidores e procurar colocar
os fatos politicos acontecidos, no trilho percorrido pelos va-
goes dos vencidos. E al verificaremos se a Histdria que nos &
narrada, coincide com os acontecimentos que se passaram na His-
toria que o Brasil viveu.

Os personagens-titulo dos fatos histdricos, como até en-
tdo os haviamos conhecido, serao parte integrante desta mesma
Histdria, desde que, reconhecidamente, tenham contribuido para
fazé-la.

Eis os cuidados que o historiador devera ter, a época em
que for analisar o periodo de governo civil do Presidente José
Sarney. O decreto presidencial de fevereiro de 1986, que promo-
ve profundas alteracbes na estrutura econdmica e social do pais,
editado’ nove meses antes das eleigoes para escolha de governa-
dores, senadores e deputados e os representantes do povo na Cons-
tituinte (que devera ser instalada daqui a doze meses) pode pre-
tender alterar os rumos politicos da Histdria, num momento em
que o povo brasileiro estd, mais uma vez, ansioso por assumir a
lideranga do futuro do pais.

A elite politica responsavel por tais mudangas, se sair

vencedora ou se conseguir fazer crer no sucesso de sua agao,
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estard. em primeiro lugar, beneficiando a si prdpria, como clas-
se dominante, como classe politica.

E os vencidos, serao os que, nessc momento politico, es-
tiverem se opondo ou representando parcelas da sociedade des-
contentes com essas mudangas (banqueiros? sindicalistas? produ-
tores de leite? X? Y? 2?).

E terao perdido, sob a otica de.quem? Dos vencedores?

Ou serad que o historiador conseguird vislumbrar que sairam per-
dendo por nao terem tido capacidade de adaptagdo aos novos pa-
péis impostos por tais mudangas?

Ou terd perdido, ao final, a fragdo numericamente majo-
ritiria, politicamente minoritaria, dos despossuidos?

Tera o historiador do ano 2000, a felicidade de poder
comparar as Histdrias do Brasil, a partir de 1985/86, e poder
concluir que a sociedade ganhou; que, afinal, o Brasil viveu o
sonho que foi tornado real a partir da ag¢do politica e social
de um governo que, em sendo Politico, conseguiu atender anseios
das classes sociais existentes, embora, para tal, retirando as
regalias que anteriormente contemplaram certos segmentos desta
populagao?

A memoria coletiva, mais uma vez, serd levada a gravar
e a transmitir a Histdria do poder dominante, mas a memdria do
historiador deve ser resguardada, a memdria que pertence aos
grupos sociais que terao saido perdendo, deve ser preservada ,
para que se possa julgar, no futuro, a seriedade dos homens que
hoje comandam os destinos da Nagdo.

A sua ldgica pode n3o ser a ldogica dos vencidos e s6 o
cuidado com a preservagao da memdoria (documentos, registros,
depoimentos etc.) pode evitar gue se repitam os erros do passa-
do: que se previlegie a ldogica do poder dominante, que se igno-
re a vivéncia dos demais grupos sociais ao se ignorar as razoes

de seu insucesso politico.

SUMMARY

The political, social and economic history in general,
narrates events under the winners' viewpoint. When writing his-
tory, a historian should refrain from following this path, and
attempt at impartially rescuing the memory of the different so-
cial groups involved, so as not to benefit the logics of domi-
nating powers, and allow an understanding of the reasons for
the political lack of success of the defeated.
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HOMENAGEM ACADEMICA AO PROF. DR.
GERT VON KORTZFLEISCH

Romeu Rossler Telma, B.A.,M.A.Dr.rer.pol.*
Prof. do Depto. de Administragao Geral e
Aplicada

£ tradigao oriunda dos tempos medievais a homenagem aca-
démica a professores que aniversariam, principalmente na Ale-
manha. Estas homenagens académicas consistem em sessoes sole-
nes, com conferéncias e publicacao de livros ou coletdnea de
artigos por parte daqueles mais chegados ao mestre homenagea-
do.

No dia 12 de novembro comemorou-se, dentro destas tra-
digoes, o 659 aniversario do Prof. Dr. GERT V. KORTZFLEISCH. A
homenagem ao insigne cientista deveu-se pela sua proficua obra
académica, entremeada de inltmeras atividades que contribuiram
decisivamente para o desenvolvimento e propagagao do conheci-
mento e sua aplicacao para a melhoria das condigdes de  vida
da humanidade.

O Prof. von Kortzfleisch tem seu nome ligado a importan-
tes foruns internacionais, sendo um dos cientistas alemaes con-
vidados a fundar o afamado CLUBE DE ROMA, o qual tem contribui-
do para o estudo das condigoes de vida da humanidade, e divul-
gado estudos provocativos e preocupantes. Dentre estes estudos,
talvez o que maior impacto tenha causado nos circulos cienti-
ficos chame-se "Os limites do crescimento". O papel que o Pro-
fessor Gert v.Kortzfleish desempenhou para a concretizagao
deste estudo foi o de planejador e estrategista- o que, alias,
sempre foi sua caracteristica. Longe de chamar a si os néritos
pela concretizagao e financiamento do estudo, preferiu ele a-

tuar discretamente.

* ~ . .
Obteve o titulo de Doutor em Administragao pela Universidade de
Mannheim sob o orientagao do Prof. Gert von Kortzfleisch.
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Deve pois, muito a ele a comunidade cientifica interna-
cional, ‘uma vez que aquele estudo serviu de ponto de partida
para todo o movimento em prol do uso mais racional dos recur-
sos naturais, da preservagao da natureza e principalmente, a
nogao de que acima do desenvolvimento econdmico deve prevale -
cer a qualidade de vida da populagdo mundial. Na esteira deste
estudo aconteceram outros, o que serviu para a disseminagdo das
técnicas de Simulagdo Dindmica desenvolvida por Jay Forrester,
do MIT, usadas nas projegdes das variiveis integrantes do es-—
tudo acima referido.

Outra caracteristica do ilustre professor foi sua aber-
tura para com estudantes de paises do terceiro mundo, os quais
sempre tiveram em sua Catedra acolhida e incentivo para galga-
rem uma titulagdo que nao poderiam obter em seus prdprios pai-
ses. Com efeito, encontram-se espalhados pelo mundo inteiro ex-
doutorandos que foram por ele orientados até a defesa da Tese.
Na verdade, constitui-se para ele, conforme afirmava, uma mis-
sdo de vida o apoio e incentivo academicos. Dentro da propria
Alemanha contam-se dezenas de cientistas que passaram por sua
orientagdo ou tiveram dele a orientagao que precisavam para
galgar novos degraus académicos.

Do ponto de vista cientifico, o Professor Gert v.Kortz-
fleisch publicou mais de sessenta trabalhos, entre livros, ar-
tigos, conferéncias e pesquisas. Sua obra centrou-se no estudo
da empresa privada, mormente a area industrial, tanto que con-
tinua sendo o Catedrdtico de Administragdo Industrial na Uni-
versitaet Mannheim.

Dentre as suas maiores preocupagdes constava sempre a
de atualizar os métodos e processos, tanto na teoria como na pra-
tica, o que fazia através do Instituto Industrial vinculado a
sua Citedra. Neste, desenvolviam-se projetos de interesse da co-
munidade empresarial, a qual vinha consultd-lo para problemas
de planejamento empresarial, administragao industrial e orga-
nizagao. Mas, com sua equipe de cientistas, por varias vezes
contribuiu com o governo da Replblica Federal da Alemanha para
o exame de problemas cruciais, como por exemplo o estudo sobre
o problema energético na Europa, trabalho que foi, posterior -
mente apresentado em conferéncia internacional de Helsinki.
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Com relagdo ao Brasil, o professor v. Kortzfleisch & um
grande admirador e incentivador. Esteve em nosso pais em 1978,
ministrando cursos em Pesquisa de Sistemas em diversas univer-
sidades. Esta viagem trouxe-lhe uma visdo adicional do poten-
cial deste pais, e fez com que se interessasse em apoiar estu-
dantes brasileiros para prosseguirem seus estudos na Alemanha.

Fica registrada, assim, a homenagem de um destes brasi-
leiros que tiveram o privilégio de té-lo como oFfientador de
doutoramento, o qual se irmana aos seus colegas que também pu-
deram desfrutar da sabia orientagdo do Professor Gert v. Kortz-

fleisch.
SUMMARY

The academic festivities in honor of Professor Dr. Gert
v. ‘Kortzfleisch, of the University of Mannheim, Germany, are
joined by one of his former schollars. Special mention is made
to the contributions that Professor v. Kortzfleisch has made to
the progress of science, no only his support to the study "The
limits to growth" as a member of the CLUB OF ROME, but also to
his writings in the fields of Business Administration, Indus-
trial Management and to the dissemination of System Dynamics in
Europe and several countries around the world. Professor v.
Kortzfleisch has also made a point in his life in giving aca-
demic orientation to several third-world students, who are to-
day forwarding his philosophy and knowledge.



TITULOS HONORIFICOS CONCEDIDOS PELO EGREGIO
CONSELHO UNIVERSITARIO AOS PROFESSORES DO

SETOR DE CIENCIAS SOCIAIS APLICADAS
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Henrique Estrela Moreira (1966)

Oswaldo Pilloto (1966)

David Antonio da Silva Carneiro (1976)
Ulysses de Campos (1977)

Hamilton Ribeiro de Souza (1986)

Nivaldo Maranhao Faria "in memoriam" (1986)

DIRETORES

FACULDADE DE ADMINISTRACAO E FINANGAS

Joao Ribeiro de Macedo Filho - 1945

Enéas Marques dos Santos - 1948

FACULDADE DE CIENCIAS ECONOMICAS

Ulysses de Campos - 1949

FACULDADE DE ECONOMIA E ADMINISTRACAO

Alceu Ribeiro de Macedo - 1968
Ulysses de Campos - 1972
Vilson Ronald Ribas Deconto - 1973

SETOR DE CIENCIAS SOCIAIS APLICADAS

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho - 1973
José Munhoz de Mello - 1974
José Nicolau dos Santos - 1976
Othelo Werneck Lopes ~ 1977
José Munhoz de Mello - 1980
Alcides Munhoz Netto - 1981
Geraldo Moreira de Macedo - 1983
Darcy Caron Alves '"Pro-Tempore" - 1985

PAOE. DARCY CARCN ALVES - Aagi
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PROFESSORES ASSISTENTES

ANDRE RYDYGEIR DE RUEDIGER
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DJALMA LOPES DE MEDEIROS
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JOKO CARLOS CUNHA

JOKO CARLOS MOTTI

JOKO FRANCISCO SIKORSKI

JOSE ROBERTO THOMAL

LAERCIO LHORET

LAURO ANTONIO ESMANHOTO

LAURO LUIZ HANKE
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LUIZ AUGUSTO DE GIORDANO ROCHA
LUIZ HENRIQUE FORTES BRAGA
MARCOS DOMAKOSKI
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NELSON HAUCH
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ZAKI AKEL SOBRINHO

PROFESSOR AUXILIAR
OSMAR ROCHA
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PEDRO STEINER JONIOR
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ALFREDO ARTEN

ARIEL SANTOS DE ALBUQUERQUE
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CELSO FERREIRA DE ALMEIDA
DALVINO NUNES DE LAPA JUNIOR
ERHARD RUPRECHT DOETZER
GILBERTO FORTES MARCONDES ~—
GLENIO BENTO
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PROFESSORES TITULARES
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RUBEM DUARTE PINHEIRO

LUIZ VAMBERTO DE SANTANA
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PROFESSORES ADJUNTOS

ADEMIR CLEMENTE

ANDRE ZACHAROW

ARIO TABORDA DERGINT DE RAWICZ
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CARLOS ARTUR KRUGER PASSOS
DARCY CARON ALVES
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WALTER HORST FRANK

PROFESSORES AUXILIARES

ADILSON ANTONIO VOLPI

ANA LUCIA JANSEN DE MELLO DE SANTANA
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FABIO DORIA SCATOLIN

LUIZ ANTONIO DOMAKOSKI

TARCISO NADOLNY

KATHERINE HENNIGS

PAULO MELLO GARCIAS

RONALDO LOPES GARCIA






NORMAS EDITORIAIS

A colaboracdo, em forma de artigos originais, comunicacSes, notas prévias, noticias
de pesquisas, resenhas bibliograficas, devera:
1.ser inédita. Em casos especiais sera aceita a publicagdo simultanea em revista estran-
geira;
2.as notas e comunicagGes deverdo ter dimensdes reduzidas, podendo constituir-se em
modelos econdmicos sobre assuntos especificos, comentarios de artigos publicados
na Revista e debates sobre assuntos da drea de publicagdo. As resenhas de livros
limitar-se-d0 a um méaximo de trés paginas datilografadas;
3. ter assunto ligado a economia, administracdo ou contabilidade;
4.trazer t(tulo que corresponda, de maneira clara, a idéia geral do artigo;
5.ser redigida em lingua portuguesa, com extensio maxima de 30 paginas, em trés
vias datilografadas em uma so6 face do papel, espago duplo, com margem de trés
cent/metros e numeragdo no canto superior direito;
6.tabelas e graficos devem ser apresentados em papel branco, com as respectivas
legendas datilografadas e fontes completas, acompanhadas da indicagdo de sua loca-
lizacdo no texto;
7. apresentar um resumo de no maximo 200 palavras, gesiessesismasntessny inglés.
8.seguir as normas da ABNT (NB-66) relativas a referéncias bibliograficas e notas de
rodapé. As normas da ABNT podem ser encontradas nas Normas para apresentacdo
de trabalhos, da Biblioteca Central da UFPR e no volume 13, nimero 10, da Revis-
ta de Economia, do Setor de Ciéncias Sociais Aplicadas da UFPR. As referéncias
bibliogréaficas deverdo ser reunidas no fim do texto, em ordem alfabética;
9.apresentar, em folha & parte, devidamente numeradas, as notas de rodapé; a nume-
racdo devera ser consecutiva para todo o artigo;
10.todos os trabalhos apresentados & Revista serdo julgados pelo Conselho Editorial,
que poderé sugerir modificacdes aos autores; .
11.a remessa dos originais & Revista implicara na autorizagdo de publicacéo, ndo sendo
devolvidos os originais ndo publicados; )
12.incluir, em folha a parte, assinada, informagdo sobre a situacdo académica do autor;
quando necessarios, esclarecimentos sobre o trabalho.

OBSERVACOES

I.Quando ndo forem seguidas corretamente as normas acima, o Conselho Editorial
podera solicitar a corre¢do dos trabalhos. .
11.0s comentarios sobre artigo publicado na Revista spré‘o enviados ao autor do
artigo, com direito a réplica no mesmo nimero ou em numeros posteriores.
111. A Revista de Economia ndo se responsabiliza pela opiqiéo emitida pelos autores.
IV.Os trabalhos e a correspondéncia devem ser enviados a: REVISTA DE ECONO-
MIA

Setor de Ciéncias Sociais Aplicadas da UFPR
Rua Dr. Faivre, 405 - 1°. andar
80000 - Curitiba - Parana - Brasil



