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RESUMO

Para o tema adaptac¢io organizacional estratégica, estabeleceu-se como objetivo
geral da pesquisa identificar, descrever e analisar as modificacOes na estrutura organizacional
do Banco Central do Brasil, no periodo 1964-2000, diante das mudangas ambientais.

O referencial tedrico enfatiza os conteidos voltados para essa drea de interesse da
investigagdo, com abordagens sobre os assuntos organizagdes, estruturas organizacionais,
estratégias organizacionais, poder nas organizacOes e ambiente organizacional, que
constituem a base tedrico-conceitual necessdria para se compreender, explicar e dar
significado aos fatos estudados.

A pesquisa, de cunho qualitativo, exploratéria e explicativa, apdia-se em estudo de
caso para analisar os fatos relevantes que determinaram as diferentes configuragdes estruturais
adotadas pela instituico nos diversos momentos relevantes identificados ao longo do periodo
sob exame. Trata-se de pesquisa voltada para a adaptacdo da estrutura organizacional do
Banco que abrange, praticamente, toda a sua existéncia.

Os resultados, além de se mostrarem adequados as abordagens e modelos teéricos
utilizados, revelaram que na adaptagdo de suas estruturas, geralmente precedidas das
correspondentes estratégias, o Banco Central do Brasil, no periodo estudado, passou por um
processo no qual intervieram fatores exdgenos (mudancas ambientais) e fatores enddgenos
(mudangas internas). Entre os Stakeholders identificados, os mais relevantes no periodo
foram o Governo Federal (como parte do ambiente geral) e o Sistema Financeiro Nacional
(como parte do ambiente operacional).

Constatou-se ainda que, diferentemente do que se supunha inicialmente, as grandes
alteragdes na politica econdmica do Governo Federal (especialmente os planos de
estabilizagdo heterodoxos, aplicados entre 1986 e 1994) ndo se constituiram em elementos
determinantes de mudangas na estrutura organizacional do Banco, no periodo examinado.
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ABSTRACT

For the theme strategic organizational adaptation, the general aim established in the
present research was identifying, describing and analysing the modifications in the
organizational structure of the Central Bank of Brazil during the period 1964 - 2000, before
the environmental changes.

The theoretical references emphasize the contents moved to an area of investigative
interest, with studies on organizations, organizational structures, organizational strategies, the
power inside the organizations and organizational environment, that constitute the necessary
theoretical-conceptual basis to understand, to explain and to give meaning to the studied facts.
The research, supposed to be qualitative, exploratory and explanatory, leans on a case, which
will be studied and analysed in its relevant facts determined as different structural
configurations adopted by the Institution to face several relevant moments identified under the
examined period. The research focus on the adaptation of the organizational structure of the
Central Bank that includes practically all its history.

Besides being appropriate to the approaches and theoretical models used, the results
revealed that its structural adaptations, which ones usually were preceded by the
correspondent strategies, the Central Bank of Brazil, in the studied period, went by a process
in which exogenous factors intervened (environmental changes) and endogenous factors
intervened (internal changes). Among the identified stakeholders, the most relevant in the
period were the Federal Government (as part of the general atmosphere) and the National
Financial System (as part of the operational atmosphere).

It was verified although, differently than initially supposed, the great modifications in
the economic policy of the Federal Government (especially the heterodox plans of
stabilization, applied between 1986 and 1994) did not become decisive elements of changes
in the organizational structure of the Central Bank of Brazil, in the examined period.



CAPITULO 1 - INTRODUCAO

Heréclito, filosofo grego, entendia ser o devir a lei fundamental do universo, e que
nada era estdvel, tudo estava em constante mudanga, em contradicdo e em processo, ‘“nada
permanece, tudo muda”.

Ainda hoje, como nos tempos de Heréclito, a mudanga constitui a regra, e embora
se consiga um certo grau de controle do processo de mudangas, e se tenha um certo grau de
conhecimento e dominio de suas varidveis, ndo hd como implementar esse processo de
forma tranqiiila, segura e com resultados previsiveis.

Mudar € alterar, € modificar, € trocar, ¢ transformar, ¢ adaptar. Uma mudanca,
geralmente, tem por objetivo buscar a melhoria de uma situagdo ou estado. A idéia
convencional de mudanga envolve um movimento entre determinados estados, de modo que
ao mudar, a organizagdo passa de um estado 1, no tempo 1, para um estado 2, no tempo 2.

Diariamente, as  organizacdes de todos os tipos se deparam com cenarios
substancialmente modificados e cada vez significativamente mais dindmicos. Procurando
adaptarem-se, da forma mais rapida possivel, a esses novos ambientes, as organizacdes
desenvolvem um agudo senso de percep¢do do ambiente e da conjuntura, buscando o
conhecimento e a compreensdo dos mecanismos que provocam as mudangas estruturais e
conjunturais no ambiente. '

Niao hé opcdo a mudanga e, cada vez mais, as organizagdes, sejam elas um 6rgédo da
Administragdo Publica ou uma empresa privada, sao obrigadas a abandonar atitudes reativas
para assumirem posturas proativas em relagdo as mudangas.

Independentemente do tipo configurado, 0 que se constata nesse universo de
transformacdes € que ndo se pode apoiar apenas em paradigmas mecanicistas de mudangas,
puramente estruturais. E necessdrio que se incorporem valores éticos e humanistas, e se
dominem concettos filoséficos, sociais e politicos para conduzir mudangas organizacionais.

E nesse contexto de transformacdes ambientais que as organizacgdes, apoiando-se em
teorias conhecidas ou utilizando-se de muita criatividade, buscam o ajuste, a acomodacgdo e
a harmonizagdo, ou, simplesmente, a adaptacio de suas estruturas e estratégias para se

adequarem ao ambiente em que operam.



1.1 A ADMINISTRACAO PUBLICA

A Administracdo Puiblica € um aspecto da atividade governamental que existe nas
sociedades politicamente organizadas.

No Brasil, desde 1930, a Administra¢do Piblica convive com um continuo aumento da
complexidade da sociedade, que contribuiu para a proliferacio indiscriminada de Orgaos
publicos e o surgimento de grande nimero de estatais e, conseqiientemente, para 0 aumento
da participacdo e da intervencido do Estado na economia, nas décadas seguintes (Pereira,
1998).

Os esforcos de modernizagdo da Administragdo Publica brasileira e a conseqiiente
adequacdo dos Orgdos publicos aos ambientes sécio-econdmicos conjunturais, tanto no
passado quanto no presente, decorrem  muito mais de pressdes ambientais e orientagdes
politicas conjunturais especificas, do que de planejamento sistemdtico das estruturas
governamentais. Atualmente, com a diversidade de modelos gerenciais e de diferentes
enfoques administrativos, a maioria das mudancas na drea piblica continua tendo um cunho
marcadamente estrutural, concentrando-se, basicamente, na reducdo ou na ampliacio de
orgdos, na reducdo ou no aumento do quadro de funciondrios e nas privatizacdes (Pereira e
Spink, ibidem).

E importante registrar que num contexto de mudancas as decises estratégicas
tomadas em qualquer nivel da Administragdo Publica, geralmente, provocam conseqiiéncias
de longo prazo e sfo de dificil reversibilidade, em face dos aspectos ideoldgicos, geralmente
envolvidos no processo.

Muitos fatores podem ser mencionados como determinantes das caracteristicas do
processo decisorio na Administracdo Piblica, mas o que se configura como de maior
relevincia € o objetivo principal que na empresa privada é o lucro, enquanto que na
organizagdo publica € o interesse coletivo.

Finalmente, vale registrar que, independentemente de estar se tratando de Poder
Legislativo, Judicidrio ou Executivo, ou de niveis de governo federal, estadual ou municipal,
os agentes intermedidrios entre a sociedade e o poder publico sido os érgdos piblicos ou as
instituigdes publicas, organizacdes essas consideradas como os verdadeiros instrumentos da

acao governamental.



1.2 O SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL

Pode-se dizer que as atividades financeiras no Brasil iniciaram-se em 1808 com a
criagdo do primeiro Banco do Brasil. Desde entdo, e até 1945, nao houve mudanga
significativa na estrutura do sistema financeiro, embora na década de 40 ja fosse percebida
a necessidade de se promover uma reorganizacdo bancdria nacional, criando-se uma
institui¢do oficial especifica (um Banco Central) para cuidar dos assuntos relativos 8 moeda
e ao crédito.

O primeiro passo para essa reorganizacdo da atividade financeira no Pais ocorreu em
02 de fevereiro de 1945, com o Decreto 7.293, quando as autoridades brasileiras criaram a
Superintendéncia da Moeda e do Crédito - SUMOC, que recebeu as fungdes imediatas de
exercer o controle sobre o entdo conturbado mercado monetdrio e preparar as bases para a
organizagdo de um futuro banco central.

Mas, o Sistema Financeiro continuou ineficiente, porque nio atendia aos reclamos
da transformacio econdmica que se intensificava no pais. Compunha-se, basicamente, dos
bancos comerciais, do Banco do Brasil (nas suas fungdes mistas), das caixas econdmicas, de
alguns bancos hipotecdrios e das companhias de seguro.

Uma caracteristica importante desse momento soécio-econdmico-politico  era a
instabilidade politico-administrativa do Governo Federal, com freqlientes mudancas de
ministros da fazenda, decorrentes de alternincias politicas, o que, via de regra,
implicavam, também, em mudancas na composi¢do do Conselho da SUMOC e, em
conseqiiéncia, de sua orientacdo quanto a condugdo da politica econdmica.

Sob o aspecto econdmico e financeiro, o periodo destacou-se, ainda, por dois
importantes fendmenos: a veloz expansdo dos meios de pagamento, decorrente do
financiamento dos excessivos déficits governamentais e o conseqiiente aumento da
participag¢do do Governo no volume total de crédito oferecido pelo sistema bancdrio.

Os fatos evidenciavam que a composi¢do do nosso sistema financeiro, antes de 1964,
se mostrava ndo apenas inadequada quanto a sua forma, mas também em relacio a
legislagdo que o amparava. Regulamentado por normas bancdrias extremamente
fragmentadas e ultrapassadas, o sistema ressentia-se da falta de uma institui¢do
centralizadora para o estabelecimento, a coordenagéo e o controle da politica econdmica e de

uma reformulacdo na prépria estrutura do sistema financeiro.



Assim, em 31.12.64, com a edi¢do da Lei nimero 4.595 (a chamada Lei da Reforma
Bancdria), foram introduzidas as tdo esperadas e reclamadas diretrizes de reestruturacio,
disciplinamento e posterior desenvolvimento do nosso Sistema Financeiro Nacional,
resultando naquele que € hoje, com certeza, o maior e mais complexo sistema financeiro na
América Latina.

A partir de 1964, portanto, € que o pais passou a dispor de um Sistema Financeiro,
com estrutura racional adequada as necessidades e caréncias da sociedade brasileira. Além
da 4.595/64, outras leis foram editadas, possibilitando o reordenamento juridico do Sistema
Financeiro Nacional.

Na verdade, esse reordenamento iniciou ainda antes da edicdo da 4.595/64. Em
16/07/64, com a Lei 4.357 (a chamada Lei da Correc@o Monetdria) foram instituidas normas
para indexacdo de débitos fiscais e criaram-se os titulos publicos federais, com cldusula de
corre¢do monetdria, operacionalizada com as Obrigacdes Reajustaveis do Tesouro Nacional -
ORTN. Justificava-se essa decisdo, na época, pelo fato de que historicamente a inflagdo
brasileira superava o indice de 12% ao ano e, com base no Direito Candnico, a Lei de Usura
limitava o juro a 12% ao ano, fazendo com que empresas e individuos preferissem aplicar
seus recursos disponiveis em outras alternativas, adiando, inclusive o pagamento de suas
obrigacdes tributdrias. Além disso, os valores histéricos de demonstrativos financeiros
deixavam de espelhar adequadamente a realidade econdmica, com consegiiéncias negativas
para o Tesouro, tendo em vista que isso implicava redugdo da carga tributdria.

Complementando essa Lei, em 21/08/64, foi editada a Lei 4.380, que instituiu a
corre¢do monetdria nos contratos de financiamentos imobilidrios, institucionalizando o
Sistema Financeiro de Habitagao - SFH.

Na seqiiéncia, inspirando-se no modelo de especializagdo de instituicdes (modelo
americano), no qual cada segmento ¢ identificado de acordo com o objetivo das destinagdes
dos recursos captados pelas suas institui¢des, outras leis foram editadas, compondo, assim, o
primeiro conjunto de instrumentos legais que deu origem a estrutura do Sistema Financeiro
Nacional.

As caracteristicas atuais do sistema financeiro brasileiro derivam, portanto, de
fatores localizados, tanto no érﬁbito externo quanto no ambito interno do pais. No ambito
externo, o sistema sofre o impacto e os efeitos do processo de globalizacdo da economia,
que torna os ativos financeiros cada vez menos identificados com o respectivo pafs,

constituindo-se, apenas, em elemento nesse contexto virtual.



No contexto do sistema financeiro, especificamente, ¢ relevante registrar a crescente
mobilidade e desmaterializacdo da moeda que, reduzida & pura informacgdo eletrbnica,
transmitida de maneira instantinea por redes de computadores através do espago cibernético,
fazem com que atividades financeiras tenham se transformado em paradigma de
desterritorializagio do sistema como um todo nesse processo.

Diferentemente do que ocorre na drea produtiva e no comércio, onde o processo de
internacionaliza¢do da economia se desenvolve de forma mais lenta e geralmente promovido
com a conformagdo de blocos econdmicos, de acordos tarifdrios e de integracdo de processos
industriais, localizados nos diversos paises, a globaliza¢do no setor financeiro ocorre com
velocidade enorme, face as redes de comunicacgio e transmissdo de dados existentes entre os
centros financeiros mundiais.

No plano interno, a estrutura e as fungdes do sistema financeiro brasileiro tém sido,
continuamente,  pressionadas pelas medidas governamentais de estabilizacio e de
reestruturagdo da economia, especialmente as implementadas a partir da segunda metade da
década de 1980. Entre essas medidas, destacam-se: (a) a abertura da economia ao comércio
exterior € as mudangas da politica industrial, objetivando maior competitividade dos produtos
brasileiros nos mercados emergentes; (2) as iniciativas de reformas no ordenamento
constitucional do pais (notadamente na ordem econdmica, na estrutura e func¢des do setor
publico e a reordenagdo do sistema previdencidrio); e, por fim, (3) o processo de
estabilizagdo monetdria, denominado Plano Real, com suas profundas conseqiiéncias para a
dindmica do sistema econdmico como um todo e, de modo particular, para o setor financeiro
nacional.

A Constituigdo Federal, em seu artigo 192, prevé a reformulacdo do Sistema
Financeiro Nacional, transferindo para a legislagdo complementar sua regulamentagdo e
reestruturacdo. Entretanto, como esse artigo da Constitui¢do ainda ndo foi regulamentado, o
sistema financeiro atual continua fundamentado naquele conjunto de normas, editadas no
bi€nio 1964-65, e nos ajustamentos decorrentes da natural evolucdo. O caminho que se segue
€ em dire¢do a um sistema financeiro mais forte e mais eficiente, com a inevitavel adaptagdo
do sistema bancdrio as novas realidades trazidas tanto pelos diversos planos de estabilizacao
econdmica implementados nos ultimos anos, quanto pela evolugdo dos processos de

ajustamentos sociais, econdmicos e politicos.



1.3 O CONSELHO MONETARIO NACIONAL

De acordo com o texto da Lei da Reforma Bancdria (Art. 2" da Lei 4.595/64), o
Conselho Monetario Nacional fot criado com a finalidade de formular a politica da moeda e
do crédito, objetivando o progresso econdmico e social do pafs. A Lei 4.595/64 confere ao
Conselho Monetario Nacional ampla autonomia para controlar a politica monetdria e
cambial.

Igualmente, cabe ao Conselho Monetdrio Nacional fixar as diretrizes e as normas da
politica cambial, confirmando a clara delegacdo de autonomia e competéncia, em matéria
monetdria e cambial, a essa Instituigdo.

E, portanto, um 6rgdo normativo, por exceléncia, ndo lhe cabendo funcdes executivas
(estas exercidas pelo Banco Central). E responsdvel pela fixacdo das diretrizes da politica
monetaria, crediticia e cambial do pais.

Pela importincia destas politicas no cendrio econdmico nacional, o Conselho
Monetédrio Nacional constitui-se num verdadeiro conselho de politica econdmica do Governo
por suas caracteristicas de entidade superior do Sistema Financeiro Nacional.

Ao longo de sua existéncia, o Conselho teve diferentes formas de constitui¢do de
membros, de acordo com as exigéncias politicas e econOmicas da cada momento. Era
composto por 13 membros no governo Itamar Franco, mas, em 1994, com a Medida
Proviséria nuimero 524 (a que criou o Plano Real), sua composi¢io foi simplificada,
reduzindo-a para apenas 3 membros: o Ministro da Fazenda (Presidente), o Ministro-Chefe
da Secretaria de Planejamento e o Presidente do Banco Central.

Registre-se que, junto ao Conselho funcionam, ainda , as comissdes consultivas de
Normas e Organizag¢do do Sistema Financeiro; do Mercado de Valores Mobilidrios e de
Futuros; de Crédito Rural; de Crédito Industrial; de Endividamento Puablico; de Politica

Monetaria e Cambial; e, de Processos Administrativos.

1.4 O BANCO CENTRAL DO BRASIL

O Banco Central € uma autarquia federal, integrante do Sistema Financeiro Nacional,

criado em 31.12.64 (Lei 4.595) para assegurar estabilidade e poder de compra da moeda.



Por definicdo € uma entidade administrativa autdbnoma, com personalidade juridica de
Direito Publico Interno, patrimdnio préprio € atribui¢Oes estatais especificas.

O Banco Central do Brasil foi criado em substituicio a SUMOC, para atuar como
orgdo executivo central do sistema financeiro do pais, cabendo-lhe, assim, cumprir e fazer
cumprir as disposi¢des que regulam o funcionamento desse sistema e as normas expedidas
pelo Conselho Monetdrio Nacional — CMN.

Exercendo as fungdes cldssicas de um banco central e também outras que lhe foram
atribuidas mais tarde por fatores determinantes ambientais, a participa¢io do Banco Central
do Brasil na atividade econdmico-financeira do pais € abrangente e integra os principais
instrumentos da agdo governamental, tais como as politicas monetarias, crediticia ¢ cambial;
e, além de ser o emprestador de ultima instdncia das institui¢des financeiras em situacdo de
emergéncia, também regula e supervisiona o funcionamento do sistema financeiro.

Admitida a importdncia que o sistema financeiro representa para o desenvolvimento
da economia e da sociedade brasileira, o Banco Central constitui-se em 6rgdo oficial de
controle, dispondo de mecanismos adequados que lhe permitem conhecer de forma
permanente ¢ ampla a situa¢do das institui¢des financeiras, detectar problemas potenciais e
adotar medidas apropriadas para evitar possiveis distor¢des que possam afetar a normalidade
das operagOes € a eficiéncia das politicas econdmicas adotadas. |

Sabe-se que uma crise bancdria pode ter conseqii€éncias imprevisiveis sobre a
economia das familias e das empresas. Isso evidencia o quio relevante € a atuacdo do Banco
Central sobre o Subsistema Operativo do Sistema Financeiro Nacional, no qual se incluem as
instituigoes financeiras bancdrias (ou monetdrias) e ndo bancdrias.

E referenciando-se 3 moeda que os agentes econdmicos se relacionam em suas
operacdes de compra, venda e troca de mercadorias e servigos, de modo que a cada fato
econdmico, seja ele de simples circulacdo, de transformacdo ou de consumo, corresponde, ao
menos, a uma operagcdo de natureza monetdria realizada junto a um intermedidrio financeiro.
A estabilidade do sistema que intermedia as operagdes monetdrias €, portanto, fundamental
para a propria segurancga e estabilidade das relagGes entre os agentes econdmicos.

Assegurar a estabilidade monetdria e, por extensdo, a estabilidade do sistema
financeiro € fun¢do do Banco Central, intrinseca as suas atividades de supervis@o e
fiscalizagdo do Sistema Financeiro Nacional.

Essa atuacdo do Banco Central € amparada por leis e regulamentos que, aexemplo
da legislacao de qualquer setor de atividade, existem para: a) definir o setor, as suas

fungdes, as suas instituigdes e sua drea de atuagdo (regulamentagdo estrutural); b) para



garantir os adequados mecanismos de competicdo em um mercado capitalista
(regulamentac¢do concorrencial), e, ¢) para dar estabilidade ao sistema e proteger os
consumidores (regulamentacdo prudencial).

Em relacdo ao sistema financeiro, dado que suas instituicdes lidam com um bem
complexo (moeda-crédito), utilizado por todos os agentes econdmicos, a regulamentagio
prudencial reveste-se de grande importancia. Uma instituicdo financeira, mais do que
qualquer outra empresa, depende fundamentalmente de sua credibilidade junto a seus clientes.
A "quebra" de uma institui¢do financeira, por menor que seja, pode facilmente resultar numa
crise generalizada, prejudicando  todo o Sistema. E por isso que, mais do que ser
simplesmente uma defesa dos consumidores, o objetivo principal da regulamentacdo
prudencial € a busca da estabilidade do sistema financeiro.

O Banco Central do Brasil caracteriza-se como o6rgido impar na economia brasileira,
de natureza especifica e, também, com objetivos especificos. Possui uma dindmica prépria e
singular, diante da qual qualquer padrdo de estrutura organizacional, mesmo considerado
ideal de inicio, sofreria transformacOes ao longo do tempo. Ao corrigir as distorg¢oes
organizacionais que se apresentam, o Banco Central tem conseguido se adaptar as novas
realidades ambientais e com isso dispor de formas de funcionamento cada vez mais

eficientes.

1.5 DELIMITACAO DO TEMA E FORMULACAO DA PERGUNTA DA
PESQUISA

As metéaforas mais freqiientemente utilizadas nas diversas abordagens da Teoria das
OrganizagOes, nos ultimos quarenta anos, sdo as que definem a organizagdo como maquina
e como organismo vivo. Esta ultima tem sido usada especialmente pelos diversos autores que
desenvolvem modelos tedricos a respeito da adaptacdo organizacional (Daft, 1999).

Morgan (1995) afirma que, quando se fala em organizacfo, habitualmente se pensa
num estado de relagcdes ordenadas entre partes claramente definidas, que possuem alguma
ordem determinada. Embora a imagem possa ndo ser explicita, fala-se de um conjunto de
relacdes mecanicas, como se as organizagdes fossem mdquinas. Conseqlientemente, existe

uma tendéncia de se esperar que elas operem como mdaquinas de maneira rotineira, eficiente,



confidvel e previsivel. Esta metdfora mecanicista pode até, em certos casos, oferecer as bases
para uma operagdo eficaz, mas, geralmente acarreta conseqlincias desastrosas para a
Instituicdo.

Morgan (idem) ressalta, ainda, que as organizagdes estruturadas de forma mecanicista
enfrentam problemas para se adaptarem a situacOes de mudanga, pois sdo planejadas para
atingir objetivos predeterminados e ndo para a inovag¢do. Na verdade, tanto os estudos
vinculados a teoria da administragdo cldssica, quanto os dos adeptos da administragdo
cientifica deram, relativamente, pouca aten¢do ao ambiente dentro do qual estd inserida a
organizagdo, tratando-a como um sistema mecanico “fechado”.

Com certeza fol a pressdo resultante desse tipo de limitagdo que levou os estudiosos
(Thompson, 1967, Aldrich, 1979; Katz ¢ Khan, 1987) a abandonarem a referida visio,
passando a ver as organiza¢Oes como sistemas abertos, sugerindo que se deveria sempre
tratar o processo de organizac¢io tendo em vista 0 ambiente. Assumia importancia decisiva,
assim, a imagem da organiza¢do como organismo vivo subjacente a quase totalidade dos
autores e estudos ligados a adaptacdo organizacional.

Entretanto, nem todos os estudiosos do assunto sdo undnimes quanto a defini¢cdo do
carater dessa articulagdo organizagdo-ambiente. Alguns assumem uma posi¢ao determinista
(Hannan e Freeman, 1989), sugerindo que as organizacdes sdo controladas pelas
contingéncias ambientais; outros (Child, 1972 e 1977, Miles e Snow, 19789), defendem
posi¢des opostas, isto €, que as organizagdes podem controlar o ambiente, adotando uma
abordagem voluntarista. Outros, ainda, afirmam que a verdade se encontra em algum ponto
entre esses dois extremos: algumas organizagdes sdo controladas em algumas épocas, mas
influenciam o ambiente, em outras; o poder sobre o ambiente, assim, varia caso a caso,
segundo determinadas circunstancias (Hrebiniak e Joyce, 1985).

No presente trabalho, de uma forma abrangente, o tema escolhido refere-se a
Adaptacdo  Organizacional Estratégica que, conjugado com essas reflexdes sobre
organizagdes, estruturas e estratégias, permite estabelecer uma delimitacdo e formular o

problema que a presente pesquisa pretende esclarecer, oferecendo resposta a seguinte

questao:

Qual o processo de adaptacio da estrutura organizacional do Banco

Central do Brasil no periodo 1964 a 2000 ?
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1.6. OBIETIVOS

Trata-se de um estudo de caso sobre o Banco Central do Brasil (também
identificado, neste trabalho, como, Banco, Banco Central ou simplesmente pela sigla BC),
focalizando a historia dessa Instituicdo Publica Federal, desde sua criacdo (1964), até o
ano 2000 e que analisa o processo e o contetdo da evolugdo da sua estrutura organizacional,
no periodo indicado, considerando as influéncias dos contextos externo e interno.

A partir do tema, que demarca a area de interesse da investigacdo e do problema
apresentado, sdo especificados os objetivos do estudo, como instrumentos orientadores do

trabalho de pesquisa:

e Objetivo Geral. Identificar, descrever e analisar as modifica¢des na estrutura
organizacional do Banco Central do Brasil, no periodo 1964 a 2000, a partir

das mudangas ambientais.

e Objetivos Especificos: Com a finalidade de atingir o objetivo geral do estudo,
foram formulados os seguintes objetivos especificos:
» Caracterizar o contexto externo das mudancas estratégicas da Instituicdo,
por meio da descricdo do ambiente geral e operacional em que a mesma se
insere, no periodo abrangido pela pesquisa;

» ldentificar as modificagcdes ambientais ¢ os eventos relevantes ocorridos
no periodo;

» Identificar e descrever os eventos histéricos da instituicdo que sejam
relevantes do ponto de vista estratégico, agrupando-os em periodos
estratégicos homogéneos;

Identificar as diversas fases caracterizadoras das estruturas organizacionais

v

adotadas pela Instituicao no periodo examinado;

A%

Identificar as estratégias implementadas (realizadas) no processo de tomada
de decisodes, se deliberadas ou emergentes:

» Determinar se houve predominio de um desses fatores, ou seja, se a
estratégia determinou a estrutura ou, ao contrario, sa a estrutura definiu as

estratégias ;



i

» Analisar os periodos estratégicos, identificando os stakeholders relevantes
e sua influéncia, as estratégias adotadas, os padroes de comportamento
estratégico, o grau de determinismo ambiental e os niveis de liberdade

estratégica da organizagio;

A7

Verificar a adequacio entre as concepgoes tedricas adotadas na pesquisa ¢
o processo de adaptacdo estratégica da organizagio;

Oferecer outras contribui¢cdes ao desenvolvimento da teoria e da pesquisa

\1d

no campo da adaptacdo estratégica e das estruturas organizacionais em

organizagdes do setor publico.
Para atender a esses objetivos e oferecer resposta a pergunta formulada, a presente
pesquisa tem como foco central a verificacdo empirica, em estudo de caso, do processo de

adaptagdo da estrutura organizacional do Banco Central do Brasil, no mencionado periodo.

1.7 RELEVANCIA, ORIGINALIDADE E INEDITISMO DO ESTUDO

Sobre o tema Adaptagdo Estratégica Organizacional, no Brasil sdo  poucas as
pesquisas envolvendo estruturas e estratégias organizacionais para o setor publico. O
presente trabalho tem um enfoque histérico, na medida em que abrange todo o periodo de
existéncia da Instituicio Banco Central (1964 até 2000), e, a0 mesmo tempo, um aspecto
descritivo, na medida em que s@o analisadas as principais mudancas estruturais ocorridas na
Institui¢do nesse periodo e, de forma especial, o relacionamento dessas mudangas com o
contexto externo € interno em que as mesmas ocorreram.

A originalidade e o ineditismo da pesquisa configura-se ainda pelo fato de que, até o
momento, sdo poucas também as investigacdes cientificas realizadas no &mbito do Sistema
Financeiro Nacional, embora o nosso pais disponha de uma rica e interessante experiéncia
nessa drea.

O presente trabalho, com foco no relacionamento entre as estruturas organizacionais
da Institui¢cdo Banco Central com o ambiente, num determinado periodo, tem o proposito de
apresentar uma contribuicdo para alguma aplicagdo neste campo de conhecimento e de

estimular, no futuro, novas investigacdes sobre o tema.



Acrescente-se ainda o fato de que o estudo foi realizado no dmbito da Administra¢do
Piblica Federal, envolvendo uma Autoridade Monetdria reconhecida como uma Institui¢do
de suma importancia no contexto sécio-econdmico e politico do pais. O Banco Central é
uma entidade singular, na medida em que ndo tem equivalente em nenhuma outra no pais,
sendo apenas comparavel, dentro de certos limites, a congéneres de outros paises.

Apesar de ser uma Instituicdo relativamente jovem, o Banco Central constitui-se
num dos mais importantes componentes da Administragdo Publica Direta e o principal
instrumento do Governo na implementagdo de suas politicas econémicas.

Deve-se destacar, ainda, a contribuicdo da pesquisa ao aperfeicoamento das teorias
relacionadas a adaptagdo organizacional, envolvendo estruturas organizacionais no setor
publico, pois os estudos e pesquisas até entdo realizados, geralmente, tratam de
organizagdes do setor privado e predominantemente ndo brasileiras.

Relevante, original e inédita, € também a contribuigdo do presente trabalho aos
administradores atuais e futuros do Banco Central por oferecer, de forma sistematizada e sob
o ponto de vista de um observador externo, os fatores determinantes, as estruturas
organizacionais adotadas e o relacionamento existente entre estruturas e estratégias
implementadas pela Instituicdo, desde sua criacdo até o ano 2000, diante das mudangas
ambientais.

Finalmente, deve ser ressaltada a relevancia do presente trabalho para o Curso de Pds-
Graduagdo de Engenharia da Produgdo da Universidade Federal de Santa Catarina, na medida
em que poderd se constituir em estimulo ao desenvolvimento de novas pesquisas na drea da

Administra¢io Pidblica, de um modo geral, e sobre o Sistema Financeiro, em particular.

1.8 ORGANIZACAO DO DOCUMENTO

O trabalho divide-se em cinco capitulos. No Capitulo I, tem-se a  Introducao,
abordando a Administracio Publica Brasileira, o Sistema Financeiro Nacional, o Conselho
Monetdrio Nacional e o Banco Central do Brasil (Institui¢do objeto do presente estudo),
como elementos fundamentais no desenvolvimento da pesquisa. Na seqiiéncia, a delimitagdo
do tema e formulagdo da pergunta da pesquisa, os objetivos, a relevancia, a originalidade e o
ineditismo do estudo, finalizando com este roteiro de como estd organizado o presente

trabalho.



No Capitulo II, tem-se o Referencial Tedrico, com uma sintese das principais teorias
sobre organizagdes (definindo-as, caracterizando-as e diferenciando-as de instituigdes),
estratégias e estruturas organizacionais. O Capitulo trata, ainda, de poder nas organizacdes,
de ambientes organizacionais, de stakeholders e finaliza apresentando modelos tedricos,
tipos e ciclos da adaptagdo organizacional.

O Capitulo IIT trata da Metodologia adotada para atingir os objetivos propostos.
Inicia com algumas reflexdes sobre a pesquisa como um estudo de caso singular, trata da
abordagem qualitativa e da perspectiva contextualista da pesquisa (no modelo de Pettigrew),
para sua operacionalizagcdo, e, finalmente, a defini¢do dos principais termos, eventual ou
freqiientemente utilizados no presente trabalho.

O Capitulo 1V, com o titulo Resultados, constitui o relatério da pesquisa, elaborado
a partir da andlise e interpretacdo dos dados coletados. A Secdo | trata da defini¢do dos
periodos estratégicos, identificados a partir da pesquisa documental, das entrevistas e de
observagdes. Na Secdo 2 € descrito o Ambiente Organizacional, onde se insere o Banco,
caracterizado pelo Ambiente Geral (referindo-se a fatos e eventos de dmbito nacional e
internacional) e pelo ambiente operacional (descrito parcialmente através de uma andlise da
evolugdo do Sistema Financeiro Nacional, especialmente do sistema bancdrio). A Secgdo 3
trata da caracterizagdo da organizagdo apresentando o Banco Central, como uma institui¢do
ptblica com missdo, objetivos e fun¢des definidos, e finaliza tratando de sua organizacdo
administrativa e estrutura organizacional, € a Sec¢do 4, descreve o Processo de Adaptagio do
Banco Central e que completa o relatorio da pesquisa, descrevendo e analisando as
principais modificacdes na estrutura organizacional do Banco em cada perfodo identificado,
além de relacionar essas mudangas com as teorias e conceitos apresentados no Capitulo II.

No Capitulo V — Conclusoes e recomendacoes -, onde, além de uma avaliagdo dos
resultados da pesquisa diante dos objetivos propostos , sdo verificadas as adequagdes entre
as concepgdes tedricas adotadas na pesquisa e o processo de adaptacdo da estrutura

organizacional do Banco .



CAPITULO 2 - REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo apresenta uma revisdo da literatura sobre a dinimica organizacional, com
énfase nos contetidos voltados para a adaptacio estratégica das organizagdes. Os diversos
enfoques tedricos e conceitos aqui apresentados constituem a fundamentagido tedrico-
conceitual da pesquisa e permitem compreender, explicar e dar significado aos fatos
estudados.

A Secdo | focaliza as organizacoes, definindo-as, caracterizando-as e apresentando-as
como sistemas sociais abertos. Ao final, algumas caracteristicas que diferenciam uma
organizacao instrumental de uma instituicdo, como o Banco Central do Brasil, por
exemplo, objeto de estudo de caso da presente pesquisa.

A Secio 2 trata de estruturas organizacionais e inicia com a defini¢do de estruturas,
os principios e os critérios de estruturagcdo. Na seqiiéncia, sdo apresentados os fatores
determinantes e os tipos de estruturas, inclusive as cinco configuragdes estruturais de Henry
Mintzberg.

A Secdo 3 refere-se a estratégias organizacionais, apresentando inicialmente algumas
defini¢Oes de estratégia, com destaque para aquelas representadas pelos 5ps, de autoria de
Mintzberg. Na seqiiéncia, uma abordagem sobre estratégias deliberadas e emergentes,
identificdveis no processo de implementagdo de estratégias nas organizacoes.

A Se¢do 4 trata do poder nas organizagoes, trazendo, inicialmente, defini¢Oes, tipos
e fontes de poder, poder e autoridade, e poder discriciondrio, como instrumento utilizado
pelo administrador piblico no exercicio de suas fungdes.

A Secdo 5 trata do ambiente organizacional; das defini¢des e tipos de ambiente, bem
como do dominio organizacional e do relacionamento organiza¢do-ambiente. Finaliza
definindo stakeholders como elementos integrantes do ambiente organizacional

Na Secédo 6 sdo apresentados, inicialmente, modelos tedricos no estudo da adaptacao
organizacional estratégica. Ao final, tendo como referéncia os estudos de Hrebiniak e
Joyce, algumas considera¢des sobre determinismo e escolha estratégica no processo de
mudancas organizacionais.

Na Sec¢do 7, com apoio nos estudos desenvolvidos por Miles e Snow, e também por
Child, sdo apresentados os ciclos e tipos de adaptacdo organizacional como parte do

complexo processo de ajustamento as incertezas ambientais.



2.1 AS ORGANIZACOES

-

E consenso que as organizagOes constituem a forma primdria de instituicdo social na
sociedade contemporénea. Virtualmente todos os aspectos da vida das pessoas ocorrem dentro
de um contexto organizacional.

Para Hall (1984), ¢ dificil imaginar a sociedade atual sem a presenca das organizagdes.
Diz ele: "Nascemos nelas e, usualmente, morremos nelas. O espago entre estes dois extremos

€ preenchido por elas; sdo tdo inevitdveis quanto a morte e os impostos", complementa.

2.1.1 DEFINICAO E CARACTERISTICAS DAS ORGANIZACOES

Para Pfeffner e Sherwood (1974), “organiza¢do” € um tipo de associagdo em que os
individuos (em numero tal que contatos pessoais se tornam dificeis de ocorrer) se dedicam a
tarefas complexas, e estdo entre si relacionados por um consciente e sistemdtico
estabelecimento e consecugdo de objetivos, mutuamente aceitos.

Para Simon (1965), "a organizagdo é um complexo sistema de comunicagdo e inter-
relagOes existentes num agrupamento humano. Esse sistema proporciona a cada membro do
grupo parte substancial das informagdes, pressupostos, objetivos e atitudes que entram nas
suas decisdes, propiciando-lhes, igualmente, um conjunto de expectativas estiveis e
abrangentes quanto ao que os outros membros do grupo estdo fazendo e de que maneira
reagirao ao que ele diz e faz".

Em seus estudos, Etzioni (1977) se posiciona dizendo que as organizacdes sio
entidades socials (ou agrupamentos de pessoas) construidas e reconstruidas de forma
intencional, a fim de atingir objetivos especificos.

Para Daft (1999), num sentido formal, as organizagdes tém quatro caracteristicas
essenciais, que também as definem: 1) sdo entidades sociais, compostas de pessoas e
grupos de pessoas que interagem entre si para realizar as fungdes essenciais do
empreendimento; 2) sdo dirigidas para metas, e existem com um propdsito, embora 0s
seus integrantes e/ou grupos que as constituem possam ter metas diferentes das suas; 3) sdo
sistemas de atividade deliberadamente estruturados, com tarefas divididas em
departamentos e conjuntos de atividades, separados, com a intengiio de atingir certa eficiéncia

no processo de trabalho; e 4) sao interligadas ao ambiente externo ¢, como sistemas



abertos, podem ser afetados por forcas externas, dentro de um limite identificavel de

elementos.

2.1.2 0 ENFOQUE SISTEMICO DA ORGANIZACAO

Sistema pode ser definido como um conjunto de elementos interativos que recebe
entradas (inputs) do ambiente, transforma-as e apresenta resultados ao ambiente externo
(outputs) (Daft, idem).

A aplicagdo dos principios da Teoria de Sistemas a administracdo € relativamente
recente, pois somente a partir da década de 60 € que se comecou a estudar com maior
profundidade a organizagdo sob esse prisma.

A teoria sistémica trata a organizagcdo como um sistema de componentes e varidveis
mutuamente interdependentes, fornecendo um contexto unificador para a moderna teoria da
organizacdo e o exercicio da administragcdo. Permite, de outra parte, melhor entendimento das
varias funcdes da empresa bem como dd uma visdo global da organizacdo e suas inter-
relagdes com o ambiente externo.

O enfoque sistémico vé a organizacdo como um todo, identificando os seus diversos
subsistemas e suas relacdes de interdependéncias mutuas, bem como enfatizando as relagdes
que a organizagdo mantém com o meio ambiente.

A concepcdo de sistema aberto reconhece que a organizagdo (sistema) mantém um
relacionamento dindmico com o ambiente no qual se insere, recebe as vdrias entradas,
transforma-as, de alguma forma, e apresenta as saidas. Esses sistemas sdo abertos ndo sé em
relacdo ao ambiente, mas também em relacdo a eles mesmos, ou internamente, no sentido de
que as interacdes entre seus componentes afetam o sistema como um todo. O sistema aberto
ajusta-se ao seu ambiente, mudando a estrutura e os processos dos seus componentes internos.

No entender de Katz e Kahn (1970), a organizagdo, como sistema, tem uma produgdo e
um resultado ou um produto. Mas este, no entanto, ndo € necessariamente idéntico as
finalidades individuais dos membros dos grupos que a compdem, ¢ o modelo tedrico para a
compreensdo da organizacdo € o de um sistema de insumo-processo-produto, no qual o
retorno do produto reativa o sistema.

Nesse contexto, a interdependéncia da organizacdo (microssistema) e o meio social em
que se integra (macrossistema) € o fundamento bdsico do moderno enfoque das organizagdes

como sistemas abertos.



Segundo Katz & Kahn (idem). hd, ainda, outras caracteristicas importantes para
compreensdo global do modelo de sistema aberto, entre as quais destacam-se: a entropia
negativa (capacidade de se renovar, evitando, assim, a degenerescéncia), o equilibrio
dindmico ou homeostase (capacidade de manter um influxo continuo de energia do ambiente
exterior e exporta¢do continua dos produtos do sistema), a diferenciacio (tendéncia que os
sistemnas sociais tém para multiplicar e elaborar fun¢des diferenciadas, e a equifinalidade,

(capacidade de atingir o mesmo estado final, partindo-se de diferentes condigdes iniciais.

2.1.3 AS ORGANIZACOES INTRUMENTAIS E AS INSTITUICOES

H4 diferencas fundamentais entre as organizacdes criadas com o fim especifico de
otimizar meios para cumprir uma tarefa ou realizar objetivos, chamadas organizacoes
instrumentais, e os sistemas organizacionais que incorporam padrdes sociais relevantes para
a sociedade, as chamadas organizacoes institucionalizadas ou simplesmente institui¢oes. A
maioria das empresas enquadra-se no primeiro grupo, enquanto que as grandes corporagdes,
os 6rgdos publicos, os hospitais e as universidades, geralmente, fazem parte do segundo.

As instituicbes sdo organizagdes que Incorporam normas e valores considerados
“valiosos para os seus membros e para a sociedade. Sdo organismos vivos, produtos de
necessidades e pressoes sociais valorizadas pelos seus membros e pelo ambiente. Portadoras
de identidades prépria e preocupadas ndo apenas com lucros ou resultados, mas com a sua
sobrevivéncia e perenidade, as institui¢des sdo guiadas por um claro senso de missao
(Bethlem, 1999).

As instituicdes possuem caracteristicas proprias que as diferenciam das organizac¢des
instrumentais,  que transparecem nas seguintes variaveis: a) histéria, referindo-se a
dimensdo temporal ou a histdria da institui¢do; b) lideranca, referindo-se ao papel e a
dimensdo da lideranga, que determinam os valores e a cultura institucional; c¢) imagem,
referindo-se  a imagem e valorizagiio externas da organizagio; d) comprometimento
interno, considerado a expressdo visivel do seu “sentido de missdo™; e) autonomia,
referindo-se & liberdade que uma instituicdo tem para estabelecer programas e alocar
recursos; d) funcao e estrutura, referindo-se as fungdes e objetivos que moldam a estrutura e
a forma institucional e, f) ambiente institucional, considerado a parte invisivel da
institui¢do, uma vez que a institucionalizacdo plena € marcada por um simbidtico

relacionamento com ambiente.



2.1.4 AS ORGANIZACOES PUBLICAS

Conforme ja mencionado, os agentes intermedidrios entre o povo e o poder piiblico
sd0 os drgaos publicos ou as instituicoes publicas. Os 6rgdos publicos sdo diferentes das
organizagdes privadas ou empresas, ndo apenas em relagdo aos aspectos de desempenho,
mas também por outros fatores como os que destacamos a seguir': a) o objetivo principal,
que nas organizagdes privadas € o lucro, e nas organizacdes publicas € o interesse coletivo;
b)a estrutura organizacional, que nas organizagées privadas €, freqlientemente,
descentralizada, com unidades de negdcios ou centros de lucros, e nas organizacdes publicas
€, geralmente, burocrdtica e centralizada; c) o processo decisério, que nas organizacdes
privadas fundamenta-se em métodos de avaliacdo quantitativa, com predominio do fator
econdmico € com amplitude decisoria, na escolha de politicas, e nas organizagdes publicas
predominam os métodos de avaliagido qualitativa, com dominio do fator politico e restri¢des
na escolha de politicas; d) o controle estratégico, que nas organizagdes privadas sdo os
acionistas, € nas organizagdes publicas, derivam dos interesses de grupos que influenciam as
decisdes; e) as medidas de desempenho, que nas organizagdes privadas sao econdmicas e
quantitativas, e nas organiza¢des publicas sdo essencialmente politicas e indefinidas,
relacionadas com o interesse coletivo e a eficié€ncia politica.

A partir da compreensdo das caracteristicas e dos fatores que diferenciam organizagoes
instrumentais e instituigdes,  serd desenvolvido o presente trabalho, utilizando o drgio
publico ou a instituigdo publica federal Banco Central do Brasil como estudo de caso na

presente pesquisa.

2.2 ESTRUTURAS ORGANIZACIONAIS

Os relacionamentos formais de subordinagdo, os agrupamentos e os subsistemas de
uma organizagdo constituem sua estrutura, a qual pode ser visualizada através de um

organograma.

' PAINE & NAUMES. Strategy and policy formation and integrative approach. Philadelphia, Saunders, 1974



2.2.1. DEFINICAO E FUNCOES DAS ESTRUTURAS

Genericamente, estrutura organizacional pode ser definida como “padrdes d.c
trabalho e disposi¢Oes hierdrquicas que servem para controlar ou distinguir as partes que
compoOem uma organizagao” (Bowditch e Buono, 1997).

Pode-se entender também  estruturas como sendo as partes fisicas da empresa
(edificios, unidades de trabalho) relacionadas com espago e equipamentos que lhes sdo
pertinentes, referindo-se a localizacdo da empresa; ou ainda, aos elementos de trabalho e as
diversas operacoes do processo de produgdo, referindo-se ao sistema de organizagio.

Segundo Hall (1973), a estrutura organizacional atende a trés fun¢des bdsicas. Em
primeiro lugar, as estruturas tencionam realizar produtos organizacionais e atingir metas
organizacionais. Em segundo lugar, as estruturas se destinam a minimizar ou pelo menos
regulamentar a influéncia das variagdes individuais sobre a organizacdo. Em terceiro lugar,
as estruturas sdo os contextos em que o poder é exercido (as estruturas também estabelecem
ou determinam quais posi¢des tém poder sobre quais outras), em que as decisdes sio
tomadas (o fluxo de informagdo que entra numa decisdo € basicamente determinada pela
estrutura) e onde sao executadas as atividades das organizacoes.

Para efeito deste estudo, definiu-se estrutura como sendo o resultado de um processo
através do qual a autoridade € distribuida, as atividades sdo especificadas e um sistema de
comunicagdo € delineado para permitir que seus membros realizem as atividades e exer¢am a

autoridade que lhes compete para atingirem os objetivos organizacionais.

2.2.2 PRINCIPIOS E CRITERIOS DE ESTRUTURACAO

A estrutura de uma organizagdo indica o conjunto das relacdes existentes entre 0s seus
diversos componentes administrativos. Ela oferece, de forma sintética, o quadro da divisdo
das atividades, da distribui¢io da autoridade e da responsabilidade atribuida aos vérios niveis
hierdrquicos.

Ao criar sua estrutura qualquer organizagdo deve-se levar em conta, de forma
cumulativa os principios de organizacdo como diretrizes observdveis no trabalho a ser
realizado, quais sejam: «) a divisao do trabalho, que além de servir a especializagdo das
pessoas, contribul para a funcionalidade, a homogeneizagdo e a integracdo do trabalho das

unidades que formam a empresa; b) a especializacdo, que trata da distribui¢do do trabalho e
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deve efetuar-se de tal forma que incentive a capacidade e as aptidoes individuais, como
conseqiiéncia do trabalho repetitivo; c¢) a hierarquia, que integra a estrutura de toda
empresa nos diversos planos ou niveis hierdrquicos relacionados entre si e dependentes uns
dos outros, de forma que exista subordina¢iio completa, iniciando na base e atingindo o dpice
da piramide hierdrquica; d) a autoridade e responsabilidade, indicando que a todo
membro da organizagdo, ao qual é cometida uma funcdo, deve ser atribuida a necessdria
autoridade, para que possa tomar decisdes oportunas, dar as correspondentes ordens €
promover o respectivo controle; e) a unidade de comando, estabelecendo que nenhum
individuo deve estar subordinado a mais de um chefe, embora, atualmente, modernas
arquiteturas organizacionais apresentem organogramas representando duplo ou até triplo
comando, separando dareas técnica, administrativa e operacional; e, f) a amplitude de
controle, indicando que o nimero de funciondrios que se deve subordinar diretamente a
cada chefe € limitado, observando que a natureza das atividades €, também, fator importante
para determinar o nimero de subordinados diretos (Vasconcelos, 1997).

Em relagdo aos critérios de estruturacdo, € importante observar que aos varios tipos
de estruturacdo sdo comumente atribuidas vantagens e desvantagens. Ndo ha, porém, um tipo
que seja melhor ou pior, em todas as situagdes. O melhor tipo é determinado pelo sistema de
trabalho, pelos propdsitos e diretrizes da organizacdo, pela natureza do trabalho a ser
realizado, e pelas condigdes que presidem a sua realizagdo, ou seja, depende do estudo
particular de cada organizagao e de sua orientagdo estratégica.

A importancia de se ter uma estrutura adequada para a organizagdo pode ser avaliada
pela seguinte observagao de Peter Drucker (1977):

A melhor das estruturas ndo serd capaz de assegurar qualquer resultado ou desempenho, mas a estrutura
errada garante o mau desempenho. Tudo que ela gera sdo atritos e frustragdes. A organizacdo errada realga os
pontos que ndo devem ser realgcados, aprofunda as disputas desimportantes e levanta tempestades sobre questdes
triviais. Ela saliente as deficiéncias, em vez das virtudes. A estrutura organizacional correta constitui, portanto,
pré-requisito para o bom desempenho.

2.2.3 DETERMINANTES DA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

Os quatro principais fatores que influenciam as decisdes sobre a estrutura
organizacional sdo o ambiente, o tamanho, a tecnologia dominante e a estratégia da

organizagao.
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O fator ambiente por envolver aspectos sociais, politicos, econdmicos, tecnoldgicos
locais. nacionais e até internacionais, serd estudado em secdo especifica. Assim, esta se¢ao
tratard, apenas, dos fatores tamanho, tecnologia e estratégia.

O tamanho da organizacdo pode ser definido a partir do grau de diferenciagao
(medido pelo nimero de niveis hierdrquicos, departamentos etc.), indicando que quanto
maior a diferenciacdo, maior é o seu tamanho. Consideradas como entidades sociais, o
tamanho da organizacido pode ser ainda definido em termos do ndmero total de
integrantes.

O fator tecnologia da organizagio se baseia na natureza da tarefa do subsistema de
producdo ou servico, e engloba as operac¢des, o conhecimento e as técnicas utilizadas para
transformar os diversos inputs em outputs (Robins, 1987).

O fator estratégia configura-se como “a determinagdo das metas e objetivos bdsicos
a longo prazo de um empreendimento e a adog¢do de linhas de agdo, além da alocagdo de
recursos necessarios para o atingimento dessas metas” (Daft, ibidem).

Estudando os relacionamentos entre estratégia e estrutura, Alfred Chandler
(1962) afirma que a estratégia tem precedéncia sobre a estrutura. Para esse autor, a
empresa, tendo desenvolvido a melhor estratégia possivel, pode determinar a estrutura

organizacional mais apropriada para realiza-la.

2.2.4 A ESTRUTURA DA ORGANIZACAO SOB O ENFOQUE SISTEMICO

A estrutura da organizacdo ndo pode ser estudada separadamente dos seus processos, ou
seja, do seu funcionamento, porque "o sistema social € mais a estruturagcdo de eventos ou de
acontecimentos que de pecas fisicas". Além disso, esses eventos existem em fung¢do do meio
ambiente, que os condiciona. Assim, para entender a estrutura da organizacdo, a Teoria dos
Sistemas parte do estudo desses eventos e preocupa-se com as relagdes da organizagdo e com
o seu funcionamento; tanto com as relagdes internas, verificadas entre pessoas e entre partes
da organizacdo, quanto com as relacOes externas, entre a organiza¢io e o seu meio. A
preocupagdo maior € com referéncia as relagcdes externas, uma vez que condicionam as
relagOes internas.

A teoria de sistemas, numa abordagem totalizante, ao estudar a estrutura da

organizagdo, utiliza  todos os conhecimentos que constituem a Teoria Geral da
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Administracdo, tanto os que se relacionam com a estrutura formal , quanto os que dizem
respeito a estrutura informal da organizacao.

Dessa forma, os principios de estrutura, os critérios de departamentalizac¢do e os tipos
de estrutura, formulados inicialmente pelos cldssicos da Administragio, sao, pela Teoria de
Sistemas, considerados importantes para o correto ordenamento das relagdes da organizagao,
especialmente para os conhecimentos relacionados com o comportamento humano, pois as

relacdes da empresa sdo, na verdade, relagdes entre pessoas.

2.2.5 TIPOS DE ESTRUTURAS ORGANIZACIONAIS

O exame das configuragdes atualmente existentes, revela exemplos de combinag¢des de
varios tipos. Até os anos 60, as estruturas organizacionais eram classificadas como sendo
do tipo classico (linear, funcional, de linha-assessoria, etc.) ou moderno (estrutura matricial
e estrutura sistémica). Mais recentemente, com a evoluc¢io das teorias sobre administragdo,
novos organogramas surgiram para representar as estruturas organizacionais.

A evolucio e a tipologia apresentadas a seguir tém por base o agrupamento proposto
por Cury (1986), onde cada grupo contém um conjunto de tipos de estruturas que apresentam
entre si alguma similaridade ou complementaridade.

Referidos agrupamentos sdo apresentados como: a) estruturas tradicionais (linear,
funcional, linha-staff e tipo comissdo ou colegiado); b) estruturas divisionais (por produto,
por servigo, por base territorial, por clientela ou por processo); ¢) estruturas temporarias

(com base em projetos e matriciais); d) estruturas em rede; e, f) estruturas sistémicas.

2.2.5.1 Estruturas Tradicionais

A estrutura de uma organizacio deve estar em continua sintonia com a natureza da
atividade e seu ambiente. Atividades repetitivas e ambientes estdveis favorecem as chamadas
estruturas tradicionais que possuem as seguintes caracteristicas: alto nivel de formalizagao,
unidade de comando, especializacdo elevada, comunicacdo vertical e utilizagdo de formas
tradicionais de departamentalizagao.

Entre as tradicionais, tem-se a estrutura linear, que se baseia no principio da unidade

de comando, onde cada superior tem autoridade unica e absoluta sobre sus subordinados. Seu
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organograma tem um aspecto piramidal em decorréncia da centralizagdo da autoridade no
topo da organizacdo. Neste tipo de estrutura, as comunicagdes sdo formais e a tomada de
decisdo ocorre de maneira centralizada. E um tipo de estrutura muito utilizado pelas
organizacbes de pequeno porte, mas também, ¢ de larga aplicacdio em organizagoes
burocraticas, com alto grau de formalismo.

As estruturas funcionais baseiam-se no principio da especializag¢do das fungdes e na
aplicagdo da divisdo do trabalho das tarefas de execugdo e de supervisdo. Em relagdo ao
poder de comando, os subordinados podem receber ordens de mais de um chefe, cada um
especializado em uma determinada drea.

A estrutura tipo linha staff € o resultado da combinagdo dos tipos de estrutura linear e
funcional, que busca incrementar as vantagens desses dois tipos de organizacdo e reduzir as
suas desvantagens. Na organizagao linha-staff existem 6rgdos de linha (6rgdos de execugdo)
e de assessoria (6rgdos de apoio e de consultoria) mantendo relagdes entre si. Os 6rgaos de
linha caracterizam-se pela autoridade linear e pelo principio escalar, enquanto os orgaos de
staff prestam assessoria e servicos especializados.

A estrutura tipo comissao ou colegiado caracteriza-se por uma administragdo plural,
cujos membros tém poder restrito. Na chefia colegiada ndo existe um grande chefe tomando
as decisdes politicas e estratégicas da organizagdo, mas uma pluralidade de membros, de
diferentes dreas que dividem as responsabilidades e t€m poder decisério. Nesse tipo de
estrutura, a unidade de comando é preservada, em funcdo da prevaléncia da vontade da

maioria nas tomadas de decisdes.

2.2.5.2 Estruturas Divisionais

Sao aquelas em que atividades dispares, mas vinculadas a um objetivo final
especifico, sdo agrupadas em uma mesma unidade organizacional (Cury, 1990).

As estruturas divisionais surgiram da divisdo da estrutura existente em unidades
organicas de maior flexibilidade operacional. Além da divisionalizacio com base no
produto, ou servico, existem estruturas divisiondrias com base na drea geografica, no
processo, na clientela ou ainda combinagdes desses diversos fatores de organizagao.

Para Koontz ¢ O’Donell (1981), a estrutura por produtos (ou linha de produtos)

ou servicos ¢ um processo evolutivo de organizacdes que adotam, inicialmente, a estrutura



funcional restringindo o ndmero de subordinados indiretos, ao expandirem o trabalho
administrativo e a amplitude de controle.

A estrutura por base territorial (ou drea geogrifica) caracteriza-se por agrupar as
atividades desenvolvidas nos 6rgdos que operam em determinada regido, sob as ordens do
mesmo dirigente. Aplicam-se a empresas que adotam a desconcentragdo fisica e geogréfica
de suas atividades.

A estrutura com base na clientela, segundo Chiavenatto (1994, p. 302), envolve a
diferenciagdo e o agrupamento das atividades de acordo com o tipo de consumidor para quem
o trabalho € feito ou o servigo € ofertado. A estruturagdo por clientela requer a divisdo das
unidades organizacionais para que cada uma delas possa atender a diferentes tipos de clientes.

A estrutura por processo ¢ utilizada basicamente em empresas industriais e de
servigos. Sdo organizagOes que produzem em larga escala, e onde o processo produtivo é
desdobrado seqiiencialmente em diversas fases, sendo cada fase desenvolvida por um setor ou

departamento especializado.

2.2.5.3 Estruturas Temporarias

Na busca por organizacdes mais flexiveis e capazes de se adaptarem a mudangas
com mais agilidade, surgiram duas principais formas de estruturas com caracteristicas
temporarias: a estrutura com base em projetos ¢ a estrutura matricial.

A estrutura com base em projetos advém da idéia de desenvolvimento de projetos.
Para Cury (idem), projeto ¢ “entendido como um grupo de atividades que tém cada uma, e
no seu conjunto, uma duracdo estimdvel e finita, visando oferecer determinado produto”. O
autor salienta, ainda, que um projeto ¢ composto por um conjunto de elementos que permite
avaliar (qualitativa e quantitativamente) as vantagens e desvantagens da aplicacio de
recursos (de qualquer natureza), para a producio de bens ou servigos.

Para Chiavenato (1994), uma organizagdo estruturada com base em projetos envolve
diferenciacdo e agrupamento de atividades em concordincia com as saidas ou resultados de
um ou varios projetos. Esse tipo de estruturacdo requer um modelo organizacional flexivel e
mutdvel, capaz de adaptar-se rapidamente as mudangas organizacionais.

A estrutura matricial, surgida nos anos 60, como conseqiiéncia dos grandes projetos
aeroespaciais, ¢ um tipo de estrutura que pode ser transitorio, quando voltado para a execugio

de determinado projeto. Na verdade, a estrutura matricial se constitui numa forma mista



entre uma estrutura com base em fungdo e uma estrutura com base em projetos ou em
produtos. A matriz seria uma forma de manter as unidades funcionais criando relagOes
horizontais entre elas. Na estrutura matricial, portanto, duas ou mais formas de estruturas sio
simultaneamente utilizadas sobre os mesmos membros de uma organizagdo. Um aspecto
particular da estrutura matricial é a dupla ou miiltipla subordina¢do. Um especialista pode
responder, simultaneamente, ao gerente funcional da drea técnica, na qual estd alocado, e ao

gerente do projeto para o qual estd prestando servigos.

2.2.5.4 Estruturas em Rede

Considerado um tipo de estrutura flexivel, a estrutura em rede consiste em
transferir para outras empresas especializadas suas atividades-meio e até algumas atividades-
fim, ocupando-se, apenas, em administrar a rede de relacionamentos decorrentes desse
processo. Este tipo de estrutura possibilita que a organizacdo centre seu foco nas atividades
estratégicas, deixando para outras empresas os trabalhos que lhe demandariam energia e
tempo, além de reduzir custos.

A estrutura em rede é também conhecida como organizagdes do sistema solar, por
possuir “fornecedores orbitando ao redor de um pequeno centro nervoso” (Tomasko, 1992).

Pode parecer que este tipo de estrutura seja altamente descentralizada, mas, na verdade
isto ndo ocorre. Normalmente, para viabilizar a tomada de decisdo (em questdes estratégicas),
estas organizagdes substituem os tradicionais sistemas de controle, por um eficiente sistema
de informacgdes inteligente, que lhes permitem monitorar os resultados e o mercado, por meio

de indicadores estratégicos.

2.2.5.5 Estrutura Sistémica

A estrutura sistémica € vista por Drucker como uma ampliagdo da estrutura matricial
ou por equipes. Entretanto, ao invés de individuos formando grupos, sdao organizacdes
formando sistemas. A estrutura sistémica ¢ um conjunto de organiza¢des voltadas para o
desenvolvimento de algum programa ou projeto e estas organizacdes podem utilizar todos os

outros tipos de estrutura.
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Alguns dos componentes da estrutura sistémica podem ter uma incumbéncia especifica
inalterada durante toda a vida util do empreendimento. Outros podem ter vdrias tarefas, de
acordo com o estdgio do programa. Alguns serdo membros permanentes, enquanto que outrc.

podem vir a fazer parte da estrutura apenas numa tarefa determinada.

2.2.6. OUTRAS CONFIGURACOES ORGANIZACIONAIS

Como parte de seus estudos sobre estratégias e estruturas organizacionais e
procurando sintetizar as propostas destinadas a realizagdo pratica do planejamento de
estruturas organizacionais, Henry Mintzberg, em seu livro “Criando organizac¢des eficazes —
Estruturas em cinco configuragdes”, mostra que um nimero limitado de configuragdes explica
muitas das tendéncias que levam as organizagdes eficazes a se estruturarem por si mesmas.

Para Mintzberg (1995), a atividade organizada dd origem a duas exigéncias
fundamentais e opostas: a divisdo do trabalho em vdrias tarefas a serem executadas e a
coordenagdo dessas atarefas para obter resultados. Nesse contexto, a estrutura de uma
organizacdo pode ser simplesmente definida como soma total das maneiras pelas quais o
trabalho € dividido em tarefas distintas, € como € feita a coordenacao entre essas tarefas. Os
elementos de uma estrutura devem ser selecionados para alcangar uma congruéncia interna ou
harmonia, bem como uma congruéncia bdsica com a situagao da organizagao.

Para apresentar as cinco configuracdes propostas, o autor subdividiu a organizagdo,
também, em cinco partes, as quais constituem o diagrama bdsico composto por: nucleo
operacional, linha intermediaria, ciipula estratégica, tecnoestrutura e assessoria de
apoio (Figura 1).

A capula estratégica ¢é encarregada de assegurar que a organiza¢do cumpra sua
missdo de maneira eficaz e, também, de satisfazer as exigéncias daqueles que controlam ou
exercem poder sobre a mesma. Situado em extremidade oposta ao nicleo operacional , na
cuipula estratégica sdo encontradas as pessoas em cargos com total responsabilidade pela
organizagao .

A linha intermedidria ¢ representada pela cadeia de gerentes, com autoridade
formal, que liga a cupula estratégica ao nudcleo operacional. Essa cadeia, que vai desde os
gerentes do mais alto nivel, até os supervisores de primeira linha (mestres de fdbrica),

incorpora os mecanismos de coordenagdo, denominados supervisdo direta.
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TECNOESTRUTURA ASSESSORIA DE
APOIO

CUPULA
ESTRATEGICA

LINHA INTERMEDIARIA

NUCLEO OPERACIONAL

Figura 1 - As cinco partes basicas da organizacdo
Fonte: Mintzberg, 1995 (adaptado)

O nicleo operacional engloba aqueles participantes da organizacdo (os
operadores) que executam o trabalho basico relacionado diretamente com a produgio de
bens ou prestagdo de servigos. O ntcleo operacional é o nicleo das organizagdes, pois € a
parte que produz os resultados essenciais que a mantém.

A tecnoestrutura compreende os analistas e técnicos (e suas assessorias de auxiliares
de apoio), que prestam servigos a organizagdo atuando sobre as tarefas dos outros. Esses
analistas estdo fora do fluxo de trabalho operacional, mas podem delined-lo, planeja-lo e
alterd-lo, sem dele fazer parte. No interesse da cupula estratégica, esses analistas delineiam
ststemas de planejamento estratégico e desenvolvem sistemas financeiros para o controle da
consecucdo de metas de unidades mais importantes.

A assessoria de apoio refere-se as muitas unidades especializadas, criadas com o fim de
dar apoio a organizacdo fora de seu fluxo de trabalho operacional. Isso é bem caracterizado

no organograma de qualquer organizagdo contemporanea de grande porte
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2.2.6.1 As Cinco Configuracoes de Mintzberg

Mintzberg entende que, embora nossa sociedade seja povoada por milhdes de
organizacdes, essas podem, essencialmente, serem reduzidas a apenas cinco configuracdes
gerais: a estrutura simples, a burocracia mecinica, a burocracia profissional, a estrutura
divisional e a adhocracia.

A estrutura simples possui pouca ou nenhuma estrutura tecnoldgica, poucas pessoas
em fungdes de apoio, diferenciagdo minima entre as unidades e uma baixa hierarquia da
geréncia. Uma parte muito pequena do seu comportamento € formalizada e ela quase nao
utiliza planejamento, treinamento ou comunicagio. Ela € basicamente orgénica.

A coordenagdo, dentro da estrutura simples, € feita, em grande parte, através de
supervisdo direta. O “cabeca™ dessa organizacdo tem poder sobre todas as decisdes. A
estrutura muitas vezes consiste num nucleo organico com apenas um responsavel.

Estrutura simples costuma ser uma fase transitéria no desenvolvimento de uma
organizacdo, a medida que ela vai crescendo, forcas internas e externas exigem estruturas
diferentes.

A Burocracia Mecanica revela organizagdes cujas operacdes sdo de natureza
rotineira, normalmente simples e repetitivas, o que resulta em procedimentos altamente
padronizados. Esses fatores produzem as Burocracias Mecénicas da nossa sociedade, ou
seja, estruturas que funcionam como mdaquinas integradas e reguladas. O trabalho executado
pelo nicleo operacional € racionalizado ao extremo e raramente requer treinamento avangado.
O mecanismo primario de coordenagdo € a padronizag¢do de rotinas de trabalho.

Como a Burocracia Mecanica baseia-se marcadamente em rotinas padronizadas, a
estrutura tecnoldgica emerge como o aspecto mais importante desse perfil. Ela € dirigida por
analistas que adquirem um grande poder informal, apesar de ndo fazerem parte da
organizacao de linha, pois sdo aqueles que padronizam o trabalho dos outros.

A Burocracia Profissional caracteriza-se por um trabalho operacional estavel que d4
origem ao comportamento padronizado previsivel. Mas elas também sao complexas e, por
isso, tém que estar sob o controle direto dos operadores que fazem o trabalho. Por isso,
estruturas desse tipo recorfem a um mecanismo de coordenacdo que engloba,
simultaneamente, a padronizagdo ¢ a descentralizacio. A Burocracia Profissional, muito
encontrada em universidades, hospitais, administragdes puiblicas e organizagbes similares,
baseia-se nas habilidades de seus profissionais. A organizacdo contrata especialistas altamente

treinados para seu nticleo operacional e lhes dd muito espaco para organizar seu trabalho. Essa
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autonomia significa que o especialista trabalha de forma independente de seus colegas, mas
proximo aos clientes que atende. Um professor, por exemplo, € o tnico responsavel por sua
turma e esta proximo aos seus alunos ou clientes.

A estrutura Divisional caracteriza-se mais por ser uma série de unidades quase
autdnomas ligadas por uma administragdo, do que uma organizagdo integrada. Suas unidades
costumam ser chamadas de divisdes (podendo ser organizadas como empresas subsididrias),
ao passo que a administragdo central € conhecida como Sede. Criam-se divisdes
correspondentes aos mercados que se deseja atender. Tais divisdes controlam as fungdes
operacionais necessdrias para fornecer servigos a esses mercados. A separacdo das fungdes
operacionais torna as unidades independentes, permitindo que cada uma opere como uma
unidade autdbnoma, que ndo precisa ser coordenada com as outras. Na estrutura divisional a
descentralizagdo € bastante limitada. Ela ndo precisa ir além dos executivos indicados para
chefiar cada divisdo. Sempre € necessdrio algum tipo de coordenagdo entre as unidades, para
que se possa tirar vantagem dos recursos centrais. Isso € feito por meio do controle do
desempenho.

A Adhocracia € um tipo de estrutura organica com baixo grau de formalizacdo do
comportamento e alto grau de especializacdo horizontal do trabalho baseada em treinamento.
Na Adhocracia hd uma tendéncia a se agrupar especialistas em unidades funcionais com o
objetivo de administracdo interna, mas em pequenos grupos de projeto baseados no mercado
para fazer o trabalho. Ela encoraja a ajuda mutua, seu mecanismo mais importante de
coordenagao.

Nenhum dos perfis discutidos anteriormente fornecia um ambiente que encorajasse a
inovagdo sofisticada ou a solucdo criativa de problemas. A Burocracia Mecanica e a
Burocracia Profissional sdo estruturas voltadas para o desempenho, ndo para a solucdo de
problemas. A criagdo de um ambiente para a solugdo de problemas requeria um quinto tipo de
estrutura muito especial, que reunisse especialistas de disciplinas distintas em grupos de
projeto ad hoc, que funcionariam de maneira homogénea.

Resumindo e comparando as cinco configuragdes, tem-se que a estrutura simples ¢ a
adhocracia sdo essencialmente estruturas organicas, enquanto que as outras trés sao formas
mais mecdnicas. Embora cada uma seja unica e preferivel sobre as outras quatro, sob certas
condicdes.

A estrutura simples € recomendada para pequenas organizacdes, para aquelas que estio
em seu estdgio inicial de desenvolvimento, para organiza¢Oes em ambientes simples e

dinamicos, ou quando se deseja que o poder de controle seja centralizado.
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A burocracia mecénica € desenhada para configurar estruturas de tamanho grande, em
ambientes simples, estdveis e com tecnologia composta de rotina e trabalho padronizado. J&
os membros da burocracia profissional sdo técnicos especialistas dentro do ambiente
complexo que opera com um desenho burocritico descentralizado € necessdrio.

A estrutura divisional se parece com a burocracia mecinica. Mas tem sido desenhada
para atender a uma estratégia que enfatiza mercados ou produtos diversificados, onde a
organizagdo € grande, as tecnologias sdo divisiveis e 0 ambiente tende a ser simples e estavel.

A adhocracia requer uma cupula administrativa para garantir maior controle. Em
termos de controle de poder, entretanto, ela é a configuragio menos desejavel. Mas,
recomenda-se nas situagdes de diversidade, mudangas ou alto risco estratégico, ou ainda,
quando a tecnologia ndo € rotineira € o ambiente €, ao mesmo tempo, dindmico e complexo.
E também efetiva para lidar com problemas de uma organizacdo que esti em seus anos
iniciais de formagdo ou seu ciclo de vida. E ainda adequada para lidar com os problemas em

periodos de formagao organizacional, nos quais ¢ mantido o controle centralizado.

2.3. ESTRATEGIAS ORGANIZACIONAIS

O termo “estratégia” é derivado da arte da guerra, e significa o planejamento e a
execugdo de politicas nacionais ou de coligacdes através do uso de todos os recursos
disponiveis. Por analogia, o termo € usado no sentido geral com uma abordagem de longo
prazo. Na gestdao de negdécios, 0 assunto “estratégia € tratado como um plano de interagdo

com o ambiente competitivo para alcangar os objetivos organizacionais.

2.3.1 DEFINICAO DE ESTRATEGIA

Chandler (1962) define estratégia como a determinagdo das metas e objetivos bdsicos
de um empreendimento de longo prazo, e a adogdo de cursos de agdo e alocagdo de recursos
necessarios a concretizagdo dessas metas.

Para Andrews (2001), a estratégia € vista como um padrdo ou modelo de decisdes que

determina e revela seus objetivos, propdsitos ou metas; desse modo, o referido padrdo produz



as principais politicas e planos para concretizar tais metas, define a esfera de negdcios a que
aspira uma companhia e estabelece a classe de organiza¢do econdmica e humana que é ou
pretende ser. Define, também, a natureza das contribui¢des econdmicas € ndo econdmicas
que pretende proporcionar a seus acionistas, empregados, clientes e as comunidades.

Para Ansoff ¢ McDonnel (1993), a estratégia € um conjunto de regras de tomada de
decisdo para orientagio do comportamento de uma organizagao.

Mintzberg (2001) entende que ndo existe uma Unica defini¢do de estratégia
universalmente aceita. Alguns autores e gerentes usam o termo de maneira diferente; por
exemplo, alguns incluem metas e objetivos como parte da estratégia, enquanto outros fazem
uma firme distin¢do entre eles .

Considerando que o reconhecimento explicito de multiplas defini¢des pode ajudar a
atuagdo neste dificil campo, Mintzberg apresenta cinco defini¢des de estratégia (que
denomina: “os cinco ps da estratégia”), definindo-a como plano (plan), como estratagema
(ploy), como padrao (pattern), como posi¢ao (position) e como perspectiva (perspective) .

O autor argumenta que para a maior parte das pessoas, estratégia ¢ um plano, ou seja,
uma direcdo, alguma espécie de curso de acdo deliberadamente determinado, um guia para o
futuro. De acordo com esta defini¢@o, as estratégias t€m duas caracteristicas essenciais: (1)
elas sdo formuladas antes das acOes nas quais serdo aplicadas, e (2) sdo desenvolvidas
‘intencionalmente, com um propdsito determinado € podem estar, algumas vezes, explicitadas
em documentos formais conhecidos como “planos”, embora isto ndo seja uma condi¢do
essencial para categorizarmos a estratégia ‘“como plano”. Definida como *“plano™, a
estratégia pode ser genérica ou especifica.

Um dos usos especificos da palavra estratégia ocorre quando se planeja um
estratagema ou pretexto (ploy), ou seja “manobra” para enganar um concorrente  ou
competidor.

Mas nem sempre as estratégias realizadas na organiza¢do foram anteriormente
preconcebidas ou pretendidas. Em decorréncia, uma terceira defini¢do € proposta: a
estratégia também pode ser um padriao observado — especialmente um padrao em um fluxo
de ag¢des caracterizado por um comportamento consistente ao longo de um determinado
periodo de tempo. Mas, alguns planos podem ndo ser realizados, enquanto alguns padrdes
podem surgir sem que tenham sido preconcebidos, configurando o que Mintzberg denomina
estratégias emergentes (padrdes de agdes observados, sem que tenham sido formulados
prévia e formalmente). Neste caso, a estratégia € consisténcia no comportamento, quer seja

pretendida ou ndo.
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A quarta definigdo apresenta a estratégia como uma posicao — especificamente, um
meio de localizar uma organiza¢do no ambiente. Por esta defini¢do, estratégia torna-se uma
forca mediadora entre organizagdo e ambiente, isto €, entre contexto interno e externo. Nesta
concepgdo, em termos ecoldgicos, estratégia € um nicho, em termos econdmicos, uma
maneira de gerar rendas; e, em termos de administracdo, um dominio produto-mercado.

Finalmente, a estratégia definida como perspectiva. As quatro defini¢des anteriores
de estratégia procuram localizar a organizagdo no ambiente externo, jd a quinta e Gltima
focaliza o interior da organizagdo, ou seja, o interior das cabecas da estratégia coletiva ou dos
estrategistas. Nessa acepc¢do (como perspectiva), o conteudo da estratégia consiste nio
somente numa posi¢ao escolhida, mas num modo particular de perceber o mundo.

Embora existam vdrias relacOes entre as diferentes defini¢des, nenhuma dessas
relagdes, tampouco uma simples defini¢do em particular, predomina sobre as outras. De
alguma maneira, estas definicbes competem entre si (pois podem se substituir uma a outra),
mas, na verdade, elas se completam. Nem todos os planos se transformam em padrdes, nem
todos os padroes foram planos previamente desenvolvidos; certas simulagdes sao mais tarde

posi¢Oes, enquanto outras estratégias sao mais posi¢des do que perspectivas.

2.3.2 ESTRATEGIAS DELIBERADAS E ESTRATEGIAS EMERGENTES

Os estudos de Mintzberg revelam que as defini¢des de estratégia como plano e como
padrao podem ser bem independentes uma da outra: os planos podem ndo ser atingidos,
enquanto que os padrdes poderdo surgir sem suspeita.

Rotulando a primeira definicao (plano) como a estratégia pretendida e a segunda
(padrao) como estratégia realizada, distingue-se a existéncia de estratégias deliberadas,
cujas inten¢des existiam anteriormente, e de estratégias emergentes, nas quais os padrdes
se desenvolveram na auséncia de inten¢des ou a despeito dela.

De um modo simplificado pode-se dizer que o conceito formal de estratégia estd
vinculado a idéia de antecipagdo de cendrios e planos de acdo a serem desencadeados nesses
cendrios. A idéia de estratégia deliberada, aqui utilizada, € aquela em que a empresa
antecipa os acontecimentos do meio ambiente e desenvolve um plano de agdo prévio para
responder a esses eventos de forma a maximizar os seus resultados.

Algumas implicagdes de estratégias deliberadas de curto e longo prazos surgem da

dificuldade de se cumprir a cartilha do planejamento estratégico, especialmente quando se
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trata de acOes rotineiras da organizacdo, que, devido as constantes modificagdes no ambiente
(raramente previstas nos cendrios planejados), precisam ser rapidamente reorientadas para
garantir sua sobrevivéncia nesse novo quadro.

O conceito de “emergente” permite o contraponto com a idéia anterior, sugerindo,
principalmente, maior flexibilidade e autonomia de agdo. Dessa forma, uma estratégia
emergente seria aquela que emerge da organizagdo em resposta a uma oportunidade do
ambiente (Mintzberg, 1987). Surge da dificuldade de se prever com maior exatidio o
comportamento € as inter-relacdes dos agentes do ambiente e a conseqiiente resposta a essa
mudanca.

Neste caso, a estratégia emergente corrige a rota da organizagdo ¢ nao fica presa a
um planejamento defasado, com prejuizo para a empresa. A importdncia do ambiente,
portanto, € levada ao maximo, considerando-se a propria evolugdo das organizagdes como
resultado da relagdo com o meio e os constantes desafios por ele impostos.

A estratégia €, sob esse enfoque, o uso da imaginagdo ¢ da légica para responder ao
meio ambiente de tal forma que se gere como resultante uma vantagem competitiva para a
empresa (Henderson, 1984). A analise do ambiente, que € o ponto de partida de qualquer
planejamento estratégico, passa também a ocupar papel central diante das dificuldades das
organizagdes em prever com exatiddo os seus desenhos futuros.

As estratégias emergentes ocorrem diariamente nas empresas € sao fruto muito mais
da cultura organizacional e do conceito de learning organization, do que dos planejamentos
deliberados (Slater e Nerver, 1995). Elas representam o filtro entre o planejamento formal ¢
os caminhos a serem trilhados no curto prazo e sdo fundamentais para as estratégias de
longo prazo da organizagao.

Na Figura 2 a seguir, percebem-se pretensdes que foram completamente
concretizadas (realizadas) e que podem ser chamadas estratégias deliberadas, enquanto
que as estratégias emergentes resultam de padrdes observados, ndo expressamente
pretendidos. Neste caso, as acdes desenvolveram-se, uma a uma, convergindo ao longo do

tempo em algum tipo de consisténcia ou padrio.
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PRETENDIDA DELIBERADA REALIZADA

> >

ESTRATEGIA NAO REALIZADA ESTRATEGIA
EMERGENTE

Figura 2 — Estratégias deliberadas e emergentes
FONTE: Mintzberg, 1978 e 1994 — Adaptada

Na presente pesquisa € adotado o conceito de estratégia que incorpora as alternativas
anteriormente descritas (como plano, pretexto, padrio, posicao e perspectiva) mas, 0 estudo
¢ fundamentado em estratégias realizadas (padrdes de acdes e decisdes observadas no
tempo), que podem ter sido deliberadas (pretendidas, intencionais) ou emergentes (padroes
realizados na auséncia de intengdes e nao pretendidas anteriormente).

Ressalte-se, ainda, que as dimensdes apropriadas da estratégia sdo fungdo do nivel
hierdrquico em que ocorrem as mudangas na organizagdo. Assim, seu foco pode ser em nivel
de corporagdo, de unidade de negodcio, de ambito inter-organizacional (aliancas estratégicas,
parcerias) ou de dmbito funcional. No presente estudo, tendo em vista os objetivos da

pesquisa, serdo consideradas apenas as dimensdes no nivel de corporagao.



2.4 O PODER NAS ORGANIZACOES

O uso do poder € o meio através do qual conflitos de interesses sdo, afinal, resolvidos.
O poder influencia quem consegue o que, quando ¢ como (Morgan, 1996). A maioria dos
tedricos em organizagdes assume a definicdo de poder dada pelo cientista politico Robert
Dahl, o qual sugere que o poder envolve habilidade para conseguir que outra pessoa faca
alguma coisa que, de outra forma, nao seria feita.

O poder, geralmente investido no cargo e ndo na pessoa, se constitui numa forca
invisivel e intangivel dentro das organizagdes. Ndo pode ser visto e nem tocado, mas seus

efeitos podem ser sentidos.

2.4.1 DEFINICAO E TIPOS DE PODER

Na literatura contemporinea encontramos as seguintes defini¢gdes para o termo poder:
(1) ... € a capacidade de influenciar diversos resultados; ou (2) ... € a capacidade para
atingir as metas ou os resultados que os que detém o poder desejam; ou, (3) ... € a
capacidade potencial de uma pessoa (ou departamento de uma organiza¢ao) de influenciar
outras pessoas (ou departamentos) para cumprir ordens ou fazer alguma coisa que de outro
modo nao fariam; ou ainda (4) ... ¢ a capacidade de uma pessoa, ou departamento de uma
organizagdo, de influenciar outros para conseguir os resultados desejados (Daft,1998).

Na visdo de Mintzberg (1983), o poder também pode ser entendido como inten¢do da
coletividade de individuos, que atuam em organizacdes, a fazerem o que fazem . Nesta
perspectiva, o autor afirma que ter uma base de poder nao € suficiente, pois o individuo
precisa agir no sentido de tornar-se um influenciador usando as bases de poder efetivas,
organizando aliancas, se necessdrio. Assim, além da dependéncia de recursos (fisicos,
monetarios, politicos, informacdes, habilidades técnicas ou conhecimentos), usa-se, também,
como bases do poder, as prerrogativas legais expressas pelas leis e regulamentos vigentes.

Etzione (idem), estudando o poder nas organizagdes, apresenta uma tipologia de
poder que dd énfase aos sistemas psicossociais das organizagdes. Sua tipologia, porém, tem
como desvantagem o fato de dar pouca importancia a estrutura, a tecnologia utilizada e ao
ambiente externo da organizagdo. Trata-se de uma tipologia simples ¢ unidimensional,

baseada nos tipos de controles sobre seus participantes e que classifica as organizagdes em:



36

a) coercitivas, nas quais o poder € imposto pela forca fisica ou por controles baseados em
prémios ou puni¢des; b) utilitarias, nas quais o poder baseia-se no controle dos incentivos
econdmicos €, ¢) normativas, nas quais o poder baseia-se em um consenso sobre objetivos
e métodos da organizacao.

Uma outra tipologia de poder pode ser estabelecida a partir do conceito de lideranga
(aqui entendida como um processo de influéncia), através do qual podemos identificar
cinco tipos de poder: a) o poder legitimo ou de posicdo, que corresponde a autoridade,
atribuida pela organizacdo ao cargo formal. E impessoal e ndo se baseia nas caracteristicas
do individuo; b) poder de premiacdo, que se relaciona com a capacidade de conferir
recompensas, promoc¢des ou aumento de mérito;  ¢) poder coercitivo, configurado na
autoridade que pode punir ou recomendar puni¢des; d) poder de referéncia, baseado no
magnetismo ou carisma pessoal e, finalmente, e) poder do conhecimento, derivado do

maior conhecimento ou capacidade de uma pessoa para executar determinada atividade.

2.4.2 FONTES DO PODER

G. Morgan (1996), analisando a dindmica do poder dentro da organizagdo, identifica
quatorze fontes de poder nas organizagdes, entre as quais, por serem consideradas pertinentes
ao presente estudo, destacamos as seguintes: (a) autoridade formal, que € o poder
legitimado, respeitado e conhecido por aqueles com quem se interage; (b) controle dos
recursos escassos, referindo-se aos recursos necessdrios ao funcionamento da organizacao,
tais como: dinheiro, materiais, tecnologia, pessoal, tendo, assim, poder quem controla esses
recursos; (c¢) uso da estrutura organizacional, regras e regulamentos, criados, evocados e
usados de maneira tanto proativa quanto retroativa dentro do quadro de relagdes de poder na
organizagdo; d) o controle do processo decisorio, permitindo a individuos ou grupos
agirem de modo claro no processo de tomada de decisdo com poder para exercer uma
grande influéncia nos negdcios da organizag@o a qual pertence; e) controle do conhecimento
e da informacio, significando que quando controlado esses recursos-chaves, uma pessoa
pode sistematicamente influenciar a definicdo das situa¢Oes organizacionais € criar padroes de
dependéncia; f) habilidade de lidar com incertezas, referindo-se as habilidades de alguns
individuos ou grupos, ou ainda, subunidades que podem influenciar o funcionamento do

dia-a-dia de uma empresa; g) controle da tecnologia, que serve como instrumento de
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poder, aumentando as habilidades humanas para manipular, controlar € se impor sobre o

ambiente.

2.4.3 PODER E AUTORIDADE

Para Weber (1947), a cada tipo de sociedade corresponde um tipo de autoridade.
“Autoridade™ significa a probabilidade de que um comando ou ordem especifica seja
obedecida. A autoridade representa o poder institucionalizado e oficializado. “Poder”
significa, para o autor, a probabilidade de impor a prépria vontade dentro de uma relagdo
social, mesmo contra qualquer forma de resisténcia ou qualquer que seja o fundamento dessa
probabilidade.

A autoridade proporciona poder; logo, ter autoridade é ter poder. A reciproca,
contudo, nem sempre € verdadeira, pois ter poder nem sempre significa ter autoridade. A
autoridade e o poder dela decorrente depende da legitimidade, que € a capacidade de
justificar seu exercicio (Chiavenato, 1999).

Daft (ibidem) esclarece que o conceito de autoridade formal relaciona-se ao poder,
mas € mais estreito no escopo, porque a autoridade também € uma forma para a obteng¢ao de
resultados desejados, mas somente como prescrito pela hierarquia formal e relacionamentos
de subordinagdo. Trés propriedades identificam a autoridade: 1) a autoridade é investida em
posi¢coes organizacionais, quando as pessoas possuem autoridade conforme os cargos que
ocupam ndo pelas suas caracteristicas ou recursos pessoais; 2) a autoridade é aceita pelos
subordinados, porque acreditam que os ocupantes dos cargos possuem o direito legitimo de
exercé-la; e, 3) a autoridade flui para baixo na hierarquia vertical, mostrando que a
autoridade existe ao longo da cadeia formal de comando, e os cargos do alto da hierarquia se

revestem de mais autoridade formal que os cargos inferiores.

2.4.4 PODER VINCULADO E PODER DISCRICIONARIO NO SERVICO
PUBLICO

Os poderes administrativos nascem com a Administragdo e se apresentam de formas

diversas, segundo as exigéncias do servigo publico, o interesse da coletividade e os objetivos
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a que se dirigem. Dentro dessa diversidade, sdo classificados consoante a liberdade da
administracdo para a pratica de seus atos em : Poder Vinculado ¢ Poder Discricionario.

O poder vinculado é aquele que o Direito Positivo (a lei) confere ao Administrador
Publico para a prética de ato de sua competéncia, determinando os elementos e requisitos
necessarios a sua formalizagdo. Nesses atos, a norma legal condiciona sua expedi¢do aos dos
constantes de seu texto. Dai se dizer que tais atos sdo vinculados ou regrados, significando
que, na pratica, o agente publico fica inteiramente preso ao enunciado da lei, em todas as sua
especificagdes. Nessa categoria de atos administrativos, a liberdade de acdo do administrador
€ minima, pois terd de se ater a enumeragdo minuciosa do Direito Positivo para realiza-los
eficazmente. Deixando de atender a qualquer dado expresso na lei, o ato € nulo, por
desvinculado de seu tipo-padrio.

O poder discriciondrio € o que o Direito concede ao Administrador Piblico, de modo
explicito ou implicito, para a pratica dos atos administrativos com liberdade na escolha de sua
conveniéncia, oportunidade e contetido. A discricionariedade € a liberdade de agir dentro dos
limites legais e ndo se confunde com arbitrariedade. O poder discriciondrio € um instrumento

largamente utilizado pelo administrador ptiblico, no exercicio de suas fungdes.

2.5 O AMBIENTE ORGANIZACIONAL

Num sentido amplo, o ambiente € infinito e inclui tudo que existe fora da organizagao.
E uma conceituagio pela dtica da exclusdo. Entretanto, a andlise aqui apresentada considera
somente 0s aspectos do ambiente em relagdo aos quais a organizacio € sensivel e deve reagir
para sobreviver.

Chiavenato (1999) afirma que ambiente € tudo o que envolve externamente uma
organizacdo ou um sistema. E o contexto dentro do qual uma organizagio estd inserida.
Como a organizacdo € um sistema aberto, ela mantém transagdes e intercimbio com seu
ambiente. Isto faz com que tudo o que ocorre externamente no ambiente passe a influenciar
Internamente o que ocorre na organizacao.

“c

Daft (ibidem) define ambiente como sendo “ todos os elementos existentes fora dos
limites da organizacdo e que tenham potencial para afetar a organizacdo como um todo ou

parte dela.”
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Ha dificuldade para se especificar onde a organizagdo termina e onde comega o
ambiente. Essa dificuldade de se localizar exatamente as fronteiras entre a organizagdo e seu
ambiente decorre do fato de que os limites da organizacio, definidos em termos de seus
membros, ndo podem ser fixados de forma rigida, variando em fungdo das necessidades
internas e da intensidade das ameacas externas a organizagio.

Na busca de uma definicdo mais precisa de ambiente organizacional, recorre-se a duas
distin¢des analiticas elaboradas pelos estudiosos do assunto: em primeiro lugar, o ambiente
geral versus 0 ambiente operacional e, em segundo lugar, o ambiente real versus o

ambiente percebido.

2.5.1 O AMBIENTE GERAL

O ambiente geral (ou macro-ambiente) € o ambiente genérico e comum a todas as
organiza¢des. Tudo o que acontece no ambiente geral pode afetar direta ou indiretamente
todas as organizagdes, porque é constituido de um conjunto de condi¢gdes semelhantes para
todas as organizagoes.

Essas  condigbes sdo de ordem: a) tecnoldgicas, j& que o desenvolvimento
tecnoldgico tem influéncia sobre as organizagdes, que precisam °se adaptar e incorporar
tecnologias oriundas do ambiente geral para ndo perderem competitividade; b) legais,
porque a legislacdo vigente pode afetar direta ou indiretamente as organizagdes, auxiliando-
as ou impondo-lhes restricdes as suas operagdes; c) politicas, referindo-se as decisdes e
defini¢des tomadas em nivel federal, estadual ou municipal, que influenciam as organizacoes;
d) econdomicas, constituidas pela conjuntura (inflagdo, balangco de pagamentos, distribui¢do
de renda), que determina o desenvolvimento econdmico ou a retragdo econdmica, € que
condicionam fortemente as organizacdes; e¢) demograficas, referindo-se as taxas de
crescimento da populagdo, raga, religido, sexo, idade, distribui¢do geogréfica, que determinam
as caracteristicas do mercado atual e futuro das organizacdes; f) ecolégicas, referindo-se ao
fato de que as organizacdes influenciam e sdo influenciadas por aspectos ecoldgicos, tais
como polui¢do, clima, transportes, comunicacdes, etc. e, g) culturais, para mostrar que a
cultura de um povo penetra nas organizacdes através das expectativas e hdbitos de seus

participantes e de seus consumidores.
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2.5.2 O AMBIENTE DE TAREFA OU OPERACIONAL

O ambiente de tarefa (ou operacional) € o mais préximo e imediato de caca
organizagao. E o segmento do ambiente geral do qual uma determinada organizagio extrai
suas entradas ¢ deposita suas saidas. O ambiente de tarefa € constituido por: a) fornecedores
de entradas, que fornecem todos os tipos de recursos (materiais, financeiros, humanos,
tecnolégicos, etc.) que uma organizagdo necessita para trabalhar; b) clientes ou usudrios,
representados pelos consumidores das saidas da organizagdo; ¢) concorrentes, tanto em
relagdo aos recursos quanto em relacdo aos consumidores;  d) entidades reguladoras, que
regulam ou fiscalizam as atividades da organizacdo; e) stakeholders, como elementos
influenciadores relevantes que podem afetar ou serem afetados pelo alcance das agdes da
organizagao.

O ambiente operacional (ou especifico) inclui, portanto, todos os fatores e as
condicdes externas que tenham relevincia imediata para a organizagao.

Embora o ambiente geral possa ser semelhante para todas as organizagdes, em uma
dada regido geogrifica, o ambiente especifico (operacional) ird variar em funcdo da
variedade de produtos ou servicos oferecidos e mercados servidos (dominio organizacional).
A distin¢do entre o ambiente geral e o operacional depende das atividades centrais de uma
dada organizagdo (Thompson, ibidem).

Bowditch e Buono (ibidem) apresentam outra distingdo analitica importante: a
diferenga entre o ambiente real (ou objetivo) e o ambiente observado por meio da percep¢ao
dos administradores — ambiente percebido (ou subjetivo). O ambiente real, ¢ formado pelas
entidades, objetos e condi¢des que existem fora da empresa, concentrando-se nos ambientes
geral e operacional de uma dada organizagio. E, portanto, externo 2 organizagdo e mensuravel
através de indicadores objetivos (econdmico-financeiros, demogrificos, mercadoldgicos,
crescimento dos empregos). Essa realidade, objetiva, pode impor limita¢cdes ao modo de
operar da empresa.

Ji o ambiente percebido reflete a interpretacdo subjetiva do ambiente real.
Bowditch e Buono afirmam que, embora essas percepgdes também sejam eventos reais, do
ponto de vista de suas conseqiiéncias, elas ocorrem dentro da organizagdo; “as pessoas

reagem as suas percepcOes e ndo aos fatos reais.”
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2.5.3 MUDANCA E COMPLEXIDADE AMBIENTAIS COMO FONTE DA
INCERTEZA

Nem todos os ambientes organizacionais s3o iguais; variam entre os quase estaticos
(pouca concorréncia, sem novidades tecnoldgicas, pouca pressao social ou politica), até os
muito dinamicos (com mudangas ridpidas e imprevisiveis, por exemplo) € a transi¢do de um
ambiente relativamente estatico para um em mudanca ripida pode ser bem repentina
(Bowditch e Buono, ibidem).

Esses mesmos autores afirmam ainda que duas dimensdes possibilitam avaliar o
efeito das mudangas do ambiente sobre as organizagdes: o grau de estabilidade e o grau de
complexidade. A dimensido da estabilidade refere-se ao ponto até onde os elementos do
ambiente sdo dinamicos. Os ambientes instdveis sdo aqueles que passam por mudangas
abruptas, rdapidas e por vezes inesperadas. A dimensdo da complexidade refere-se a
quantidade de elementos relevantes e diferentes existentes no ambiente. Um ambiente
complexo consiste de um grande nimero de elementos distintos que exercem influéncia
significativa sobre a organizagdo, ao passo que um ambiente simples se caracteriza por apenas
alguns fatores externos importantes. As grandes corporagdes, como por exemplo, autarquias
governamentais, sindicatos, comunidades locais, acionistas, fornecedores, credores,
revendedores, atuam em ambientes bastante complexos.

A andlise dessas dimensOes tem grande significado, porque determina o grau de
incerteza que uma organizagao precisa enfrentar em seu ambiente. Essa incerteza se refere a
falta de informagdes que os tomadores de decisdo da organizagdo podem ter sobre as
tendéncias e mudangas nas condi¢des ambientais.

A Incerteza ndo estd no ambiente ou na realidade ambiental e sim na percep¢do e na
interpretacdo das organizagdes. Daif, ser mais adequado falar-se em incerteza na
organizacdo, pois o mesmo ambiente pode ser percebido de maneiras diferentes por duas

organizagoes.

2.5.4 OS RELCIONAMENTOS ENTRE ORGANIZACAO EM AMBIENTE ‘

Com o ambiente geral, a organizagio mantém um relacionamento mais difuso, mas nem
por isso menos complexo. Ela sofre os efeitos das mutacdes tecnolégicas, das condigdes

sociais, econOmicas e politicas; reage a elas e, as vezes, tenta influencig-las.



Ji o ambiente operacional ¢ composto por entidades relevantes que se relacionam
diretamente com a organizagdo e podem apoid-la no alcance de suas fungdes ou entdo
competir com ela.

Nas suas transagdes com o ambiente, as organizacdes mantém trés tipos de
relacionamento: a) de deminagdo, quando a instituigdo dita normas e fornece recursos para
outras organizacdes; b) de dependéncia, quando recebe influéncias e diretrizes de outras
institui¢des; e c¢) de interdependéncia, quando estabelece relacdes de troca multiplas e
variadas, como fornecedores de normas e recursos e receptoras de demandas e influéncias.
Esse relacionamento de interdependéncia mostra um aparente paradoxo representado pelo
fato de as instituigGes serem a0 mesmo tempo um sistema autébnomo, que interage, e também

dependente de um sistema maior que as regula.

2.5.5. OS STAKEHOLDERS

Desenvolveu-se recentemente uma nova perspectiva de abordagem da vida
empresarial, com base na idéia de stakeholders, sugerindo que, além dos acionistas,
proprietdrios, controladores, existem outros grupos com O0S quais a organizagdo tem
determinadas espécies de responsabilidades. Os stakeholders sdo grupos de interesses ou
influenciadores.

Freeman e Reed (1983) propdoem duas defini¢des de stakeholders: uma no sentido
mais amplo e outra em sentido estrito. Dentro do primeiro ponto de vista, stakeholders sdo
quaisquer grupos ou individuos que podem afetar ou serem afetados pelo alcance dos
objetivos organizacionais, tais como grupos de interesse publico, grupos de protesto, agéncias
governamentais, associacbes comercials, concorrentes, sindicatos, empregados, clientes,
acionistas, etc. No sentido mais estrito, sao os grupos ou pessoas identificaveis dos quais a
organizacao depende para sobreviver: empregados, clientes, certos fornecedores,
acionistas, determinadas institui¢des financeiras, determinadas agéncias governamentais.

A abordagem dos stakeholders proporciona um modo mais orientado de pensar sobre
0 ambiente da organizagao, bu'scando compreender as maneiras em que sao ou podem ser
afetados pelas politicas e pelas prdticas da organizagdo, como provavelmente irdo reagir e

quais sdo as opcdes para lidar com essas reacdes (Bowditch e Buono, ibidem).
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Os stakeholders, portanto, fazem parte do ambiente e influenciam significativamente
a atuacdo da empresa. Hd os stakeholders externos e internos. Os empregados, os dirigentes
e 0s acionistas, na verdade, estariam na fronteira entre externos e internos.

Pela importincia no estudo das mudangas organizacionais, sdo abordados neste
trabalho, predominantemente, os stakeholders externos, entre os quais destacam-se: a) os
clientes, os compradores ou os consumidores, que ndo sdo os “donos” da empresa, mas,
esta existe para satisfazer as suas necessidades, seus desejos ¢ suas aspiragoes; b) os
fornecedores dos insumos necessarios a producdo e em conseqiiéncia a sobrevivéncia da
empresa; c¢) o Governo, que exerce papéis diferentes em sua agdo, nos diferentes paises e
sobre os diferentes ramos da atividade econdmica; d) os grupos de interesses especiais,
dedicados a defesa do consumidor, direitos humanos e da ecologia; e¢) a midia, como
instrumento fundamental na formagdo da opinido publica; f) os sindicatos e associacoes de
classes, que cada vez mais aparecem com algum poder politico; g) os competidores ou
concorrentes, que, com a globaliza¢do dos mercados, estdo em toda parte; h) as instituicoes
financeiras, quando patrocinam qualquer movimento de mudanca no seu contexto, fazem
com que este contexto influencie nas organiza¢des, tanto privadas quanto publicas; e,
finalmente, i) o ambiente internacional, exigindo das empresas conhecimentos das
caracteristicas geopoliticas, econOmicas, socials de outros paises, ou de onde vem a

concorréncia ou donde poderdo vir a competir.

2.6. MODELOS TEORICOS NO ESTUDO DA ADAPTACAO
ORGANIZACIONAL

Nido existe, até este momento, unanimidade nos estudos realizados quanto a
defini¢do do cardter dessa articulagdo organiza¢do-ambiente. Os estudiosos do assunto
dividem-se entre uma posi¢ao determinista, pressupondo que o ambiente organizacional €
deterministico e imutdvel, controlando e coagindo as organizac¢des a se adaptarem de acordo
com suas imposi¢cdes (determinismo ambiental), ¢ uma posicao voluntarista, oposta a
posi¢do anterior, sustentada pela adaptagdo organizacional que pode ser realizada por meio
das escolhas feitas pelos administradores ¢ que estes podem influenciar o ambiente em que

operam (escolha estratégica).
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Dentro desse contexto do conhecimento tedrico serdo apresentados os principais
modelos de adaptagdo estratégica organizacional, entre os quais: o da ecologia das
populacoes, o institucional, o da dependéncia de recursos, o modelo racional de

contingéncias e o da escolha estratégica.

2.6.1 O MODELO DA ECOLOGIA DAS POPULACOES

Também denominado enfoque da selecio natural, tem suas raizes na teoria de
Darwin e nao trata de unidades organizacionais isoladas, mas sim das populagdes de
organizagdes. Nessa perspectiva, € o ambiente e ndo a gestdo das organizagdes, que realiza a
selegdo: as organizagOes que t€m a adequacdo apropriada ao ambiente sdo selecionadas e
sobrevivem, em detrimento daquelas que ndo observam tal adequagido ou que sé conseguem
se adequar de maneira menos apropriada (Miles, 1982).

Portanto, o modelo da ecologia das populagdes nega importincia 2 escolha
organizacional e minimiza a possibilidade de adapta¢do individual das organizacdes. A

adaptagao, neste caso, € vista como uma propriedade das populagdes organizacionais.

2.6.2 O MODELO INSTITUCIONAL

Essa perspectiva recebe o desenho organizacional ndo como um processo racional,
mas sim como decorréncia de pressoes tanto externas quanto internas, as quais, com o tempo,
levam as organizagdes pertencentes a um mesmo campo a parecerem-se umas com as outras.
As organizagoOes, de acordo com este modelo, sdo cada vez mais homogéneas dentro dos
campos em que se inserem.

Esta abordagem baseia-se na suposicdo de que as organizagdes existem em campos
formados por outras que lhes sdo similares. Esses campos organizacionais sdo compostos
pelas organizagdes que, agregadas, constituem uma drea reconhecida da vida institucional,
tais como: fornecedores relevantes, consumidores de recursos e produtos, agéncias

reguladoras e outras organizagdes que produzem servigos e produtos similares.



2.6.3 O MODELO DA DEPENDENCIA DE RECURSOS

Para sobreviver, as organizagdes necessitam de recursos tals como matérias-primas,
pessoas, recursos financeiros ou servigos e operagoes produtivas que nio dispdem ou ndo
podem criar por si mesmas (inclusive as inovacoes tecnoldgicas). A aquisicdo desses recursos
requer a interacdo com as organizagdes que os controlam, as quais passam a deter poder
sobre as que deles necessitam.

Por isso, as organizagdes procuram definir estratégias que as levem a um equilibrio
entre suas ligacdes com outras organizacoes € sua propria independéncia. Para alcangar esse
equilibrio, estratégias alternativas sdo geralmente adotadas pelas organizagdes no
gerenciamento dos recursos do ambiente externo, que sdo: (1) o estabelecimento de vinculos
favordveis com elementos importantes do ambiente ou (2) a adequagdo do dominio

ambiental aos seus interesses e necessidades.

2.6.4 TEORIA DA CONTINGENCIA ESTRUTURAL

A teoria da contingéncia considera que nao ha uma estrutura organizacional dnica que
seja altamente efetiva para todas as organizagdes. A otimizagdo da estrutura variard de acordo
com determinados fatores, como a estratégia da organizacdo ou seu tamanho. Assim, a
organizacdo 6tima € contingente a esses fatores, que sdo denominados fatores contingenciais
entre os quais destacam-se: as estratégias, o tamanho e a incerteza quanto a realizacdo de
tarefas e a tecnologia. Para ser efetiva, a organizacdo precisa adequar sua estrutura aos fatores

contingenciais, €, assim, ao ambiente (Donaldson, 1997).

2.6.5 O MODELO DA ESCOLHA ESTRATEGICA

A abordagem da escolha estratégica ¢ definida como o processo no qual os
detentores do poder dentro da organizagdo (a coalizdo dominante) decidem os cursos da agao
estratégica, que pode ser dirigida a diferentes alvos. Estende-se ao ambiente dentro do qual a
organizagdo opera, aos padrdes de desempenho em face dos quais a pressdo das coagOes

econOmicas deve ser avaliada e ao desenho da estrutura da organizagdo.
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As escolhas estratégicas devem ser feitas por meio de iniciativas dentro da rede das
relagOes internas e externas da organiza¢do tanto por meio reativo (esperando que os eventos
se conformem claramente antes de responder), quanto por meio proativo (antecipando-se a
formalizacdo do eventos e agindo rapidamente). A efetiva escolha estratégica requer o
exercicio do poder e constitui um fendmeno essencialmente politico (Child, 1997).

Quando considerado como um  processo, a escolha estratégica aponta para a
possibilidade de um ciclo continuo de aprendizagem adaptativa e localiza a organizagao
dentro de um contexto de organizac¢Ges vistas como sistemas socio-politicos.

A abordagem da escolha estratégica entende que os cursos da agdo estratégica sio
preordenados apenas parcialmente pelas condi¢des ambientais € dd grande énfase ao papel
dos tomadores de decisdo dentro da organizagdo, considerados os elos primarios entre a
organizacao e seu ambiente.

Segundo Miles e Snow (ibidem), uma das caracteristicas importantes dessa
abordagem € o conceito de coalizio dominante. Este termo refere-se ao grupo de
tomadores de decisdo existente em cada organizagdo e cuja influéncia é predominante sobre
o processo decisorio, cabendo a esse grupo responsabilidades tanto na definicdo quanto na
solugao dos problemas.

Child (1972), ressaltando algumas caracteristicas desse conceito, afirma que, em
primeiro lugar, o termo coalizdo dominante ndo se identifica com os detentores de
autoridade formalmente designados numa organizagdo, mas refere-se aos que efetivamente
assumiram a maior parte do poder em um determinado periodo; na verdade, verificam-se
situacdes nas quais hd mais do que uma coalizio dominante, quando um grupo ¢ coagido ou
desafiado por outro. Em segundo lugar, o uso do conceito necessariamente nao implica que
outros membros da organizacdo ndo tenham qualquer poder para modificar os planos e
decisdes que foram formulados.

O conceito de coalizdo dominante abre uma nova visdo esclarecedora da estrutura
organizacional em relagdo a distribui¢do do poder e ao processo de tomadas das decisdes
estratégicas, sendo este reflexo daquele e chama a atencdo, portanto, de quem estd fazendo
as escolhas.

A abordagem da escolha estratégica orientou em grande parte os trabalhos da presente
pesquisa, € seus conceitos constituem porcdo significativa do arcabougo conceitual que

orientou o desenvolvimento da investigagao.
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2.6.6 DETERMINISMO E ESCOLHA ESTRATEGICA

Considerando a escolha estratégica (voluntarismo) e o determinismo ambiental com.
variareis independentes, Hrebiniak e Joyce (1985) apresentam um modelo em que essas
varidvels sdo separadas em um continuum para o desenvolvimento de uma tipologia de
adaptacao organizacional. Os modelos simplificados, sustentados na construcio conceptual
de aspectos mutuamente exclusivos de causa e efeito, podem nio ser suficientes para abarcar
a complexidade e a riqueza do comportamento organizacional (Figura 3).

Especificando os tipos de comportamento organizacional correspondentes a cada um
dos quatro quadrantes tem-se que:

e No quadrante I, com alta capacidade de escolha estratégica e baixo determinismo
ambiental, a escolha estratégica determina o dominio organizacional e o ambiente
operacional, indicando que a autonomia e o controle constituem regras, ao invés de
excecoes;

e No Quadrante II, a diferenciacao indica que a escolha estratégica e o determinismo

ambiental sdo altos, definindo um contexto turbulento  para a adaptacdo
organizacional;
Alto f
ESCOLHA
ESTRATEGIA DIFERENCIACAO
VOLUNTARISMO I 11
ESCOLHA SELECAO
INDIFERENTE NATURAL
Baixo I v
Baixo Alto

GRAU DE DETERMINISMO AMBIENTAL

Figura 3 - Grau de determinismo ambiental X escolha estratégica
Fonte: Hrebiniak e Joyce (1995)
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e No Quadrante 1II, hd a escolha indiferente, constituindo um ambiente caracterizado
por baixa escolha estratégica e baixo determinismo ambiental. As mudangas podem
ser rotuladas como escolha indiferente na medida em que as organizagdes,
aparentemente, ndo apresentam estratégias coerentes para levarem vantagem com
condi¢des ambientais episddicas.

e No Quadrante IV, a sele¢io natural, no qual o alto grau de determinismo ambiental
e a baixa capacidade de escolha estratégica indicam as condi¢des ou hipéteses que
caracterizam a abordagem a adaptacdo denominada ecologia das populagoes ou

selecao natural.

Pode-se inferir que a interdependéncia e as interagdes entre a escolha estratégica e o
determinismo ambiental definem a adaptacdo; cada um, isoladamente, € insuficiente, pois
ambos sdo necessdrios a uma descricdo satisfatéria da adaptagdo organizacional. Infere-se,
ainda, que a adaptagdo ¢ um processo dindmico que resulta da forca relativa e do tipo de
poder ou dependéncia entre organizagdo e ambiente.

A analise da adaptacdo organizacional das diversas estruturas utilizadas pelo Banco
Central do Brasil, nos diversos periodos histéricos identificados pelo estudo, posiciona a
organizacio no modelo tedrico  apresentado, avaliando-se as conseqiiéncias desse

posicionamento.

2.7 ADAPTACAO DAS ORGANIZACOES

O processo dindmico de ajustamento as mudangas e incertezas ambientais € bastante
complexo, envolvendo indmeras decisdes e procedimentos em diversos niveis da organizagio.
Miles e Snow (1978) julgam, entretanto, que a complexidade desse processo de ajustamento
pode ser reduzida, j4 que por meio da investigacdo de padrdes no comportamento das
organizagdes, se pode descrever, e até mesmo predizer, o processo de adaptacdo
organizacional.

A visdo desses estudiosos insere-se na abordagem da escolha estratégica, ao
reconhecer que as principais decisdes tomadas pelos administradores conduzem a defini¢do

do relacionamento da organiza¢cdo com seu ambiente mais amplo (Child, 1972).
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Dentro desse quadro, Miles ¢ Snow (ibidem) apresentam um instrumental tedrico
composto por duas partes principais: a primeira € um modelo geral do processo de
adaptacio que descreve as decisdes necessdrias 2 manutencdo de um efetivo alinhamento da
organizacdo com seu ambiente (ciclo de adaptacdo) e, a segunda, uma tipologia
organizacional que contempla os diversos padroes de comportamento adaptativo usados pelas
organizac¢des dentro de um agrupamento (tipos estratégicos).

Miles ¢ Snow argumentam, ainda, que mudancas organizacionais bem sucedidas, além
do instrumental tedrico, requerem, também, uma adequada teoria de gestdo.

O modelo do ciclo de adaptacdo, segundo esses autores, permite compreender o
processo pelo qual as organizagOes se ajustam continuamente aos seus ambientes e tem a
finalidade de apresentar a natureza e as Inter-relacdes dos problemas-chaves que as
organizacgdes necessitam resolver, a fim de obter uma posic¢éo efetiva dentro do ambiente por
ela escolhido.

Nesse processo de mudanca e adaptagdo, trés problemas bdasicos sdo vistos como
parte do ciclo de adaptacdo de todas as empresas: o empresarial, o de engenharia e o
administrativo, rodos representados na Figura 4, abaixo.

O problema empresarial estd voltado ao desenvolvimento de inovagdes, com 0
intuito de fortalecer a posi¢do competitiva da empresa, elaborando uma defini¢do concreta do
dominio organizacional, isto é, um produto especifico e um mercado-alvo ou um segmento de
mercado.

O problema de engenharia abarca a criagcdo de mecanismos capazes de implementar
respostas ao problema empresarial. Envolve a selecio da tecnologia apropriada para produzir
e distribuir os produtos ou servigos escolhidos e para formar novos elos de informacdo e
comunicagdo — ou modificar os existentes - a fim de assegurar adequada operagdo da
tecnologia.

Ji o problema administrativo abarca a estabilizacdo e institucionalizagdo das
solugdes ligadas aos dois problemas anteriores, além de posicionar a organiza¢do quanto a
continua adaptagdo aos desafios subseqiientes.

Os referidos problemas se inter-relacionam amplamente e, geralmente, sdo abordados
por muitas empresas, na seqiiéncia acima apresentados, embora o ciclo possa ser trabalhado

a partir de qualquer um dos trés pontos.



O PROBLEMA
EMPRESARIAL

Escolha do dominio
PRODUTO=MERCADO

Selec¢ao de dreas para
inovacgao futura

O POBLEMA DE
ENGENHARIA

O PROBLEMA
ADMINISTRATIVO

Escolha de tecnologia
para a producdo e
distribuicdo

Racionalizagio da
estrutura e processos

Figura 4 - O ciclo de adaptacdo estratégica
Fonte: Miles e Snow, 1978 (adaptado)

Miles e Snow (ibidem) apresentam ainda um conjunto de arquétipos de adaptacio
organizacional; esses tipos (ou modos), que os autores denominam tipos estratégicos,
configuram padrdes de comportamento estratégico peculiares que emergem quando a
organizacdo procura responder as demandas do ambiente, possuindo cada um deles uma
configuragdo particular de tecnologia, estrutura e processo, consistentes com a sua estratégia.
Sdo ostipos defensivo, explorador, analista e reative.

O tipo defensivo se configura em organiza¢des com dominios produto-mercado
estreitos; os administradores da ctipula sdo altamente especializados em sua limitada drea de
operagdes, mas ndo procuram novas oportunidades fora de seus dominios. Como resultado
dessa focalizacdo estreita, raramente essas organizagdes necessitam realizar ajustes
significativos em suja tecnologia, estrutura ou método de operacio. Ao contrario, devotam

atengdo prioritdria a melhoria da eficiéncia das operagOes vigentes.
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Exploradoras sdo organizacdes que continuamente buscam oportunidades
mercadoldgicas, experimentando respostas as inclinagbes emergentes do ambiente.
Freqlientemente, criam mudangas e incertezas, as quais os concorrentes devem responder.
Entretanto, em face de seu forte interesse pela inovacdo de mercados e produtos, quase nunca
sdo totalmente eficientes.

Sdo denominadas analistas as organizagdes que operam em dois tipos de dominios
produto-mercado, sendo um relativamente estavel e outro em permanente mudanga. Em suas
dreas mais turbulentas, os administradores observam as novas idéias de seus concorrentes €
adotam rapidamente aquelas que aparentam ser mais promissoras.

Nas organizacdes reativas, os dirigentes dos niveis mais altos da hierarquia
freqiientemente percebem as mudancas e as incertezas que ocorrem em seus ambientes
operacionais; sdo, entretanto, incapazes de dar respostas efetivas a elas. Pela inexisténcia de
uma relacdo estratégia-estrutura consistente nessas organizagdes, raramente realizam
ajustamentos de qualquer tipo, a ndo ser que se vejam forcadas por pressdes ambientais.

Esses tipos estratégicos de adaptagdo organizacional — que configuram os diversos
padroes de comportamento adaptativo usados pelas organizacdes dentro de uma dada
inddstria ou outro agrupamento — s@o utilizados na presente pesquisa para descrever e
diagnosticar os comportamentos organizacionais identificados nos diversos periodos

histdricos caracterizadores das diversas estruturas da organizagdo investigada.

Esta revisdo das principais teorias sobre organizagdes, abordando  estruturas,
estratégias, poder nas organizagdes, ambiente organizacional e modelos tedricos utilizados
no estudo da adaptagdo organizacional estratégica, constitui o referencial tedrico que
fundamenta a presente pesquisa. O Capitulo III, a seguir, apresenta a Metodologia utilizada
no presente trabalho, incluindo, ao final, a defini¢do de alguns termos utilizados no mercado

financeiro e, na dltima se¢do, uma sintese de como estd organizado o documento.
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CAPITULO 3 - METODOLOGIA

Este capitulo apresenta a metodologia utilizada na realizacdo do presente trabalho.
Em linhas gerais, define a forma e o modo como a pesquisa foi desenvolvida para que os
objetivos propostos sejam atingidos e a pergunta formulada ao problema  seja
adequadamente respondida.

O trabalho de campo, envolvendo a coleta, o tratamento e a andlise de dados,
configura uma pesquisa marcadamente qualitativa, na qual técnicas de coletas de dados, tais
como entrevistas, andlise documental e métodos de observagdo, foram utilizadas durante
todo processo.

A Se¢dao | trata da pesquisa como estudo de caso singular, onde, além de
conceitos apresentados por alguns autores, s@o relacionadas as principais caracteristicas do
“estudo de caso”, como instrumento metodolégico adequado a este tipo de pesquisa.

A Secdo 2 refere-se a abordagem qualitativa da pesquisa que, no entendimento de
alguns autores, envolve grande interatividade entre pesquisador e situacdo pesquisada,
durante todo o processo da andlise institucional.

A Sec¢io 3 trata da perspectiva contextualista da pesquisa, destacando a
metodologia qualitativa, com estudo de caso, em cuja organiza¢do do documento produzido é
aplicado o procedimento de Pettigrew, como modelo utilizado em estudos sobre mudangas
organizacionais.

A Secdo 4 trata do posicionamento da pesquisa, tanto em relacdo a organizacio,
objeto do estudo de caso, quanto ao contexto da Administragdo Publica, destacando que o
foco principal desse estudo € conhecer o processo de adaptacido da estrutura organizacional
do Banco Central, no periodo especificado, buscando, simultaneamente, o enquadramento
e adequacdo a um modelo de adaptacao.

A Se¢do 5 traz as limitacoes da pesquisa, destacando que, por se tratar de uma
pesquisa na drea das ciéncias socials, a mesma estd sujeita, em principio, a limitagdo que lhe
¢ inerente, descrita pelo coroldrio do Principio da Incerteza..

As Secdes 6 e 7 referem-se a operacionalizacido da pesquisa, tratando, inicialmente,
das técnicas de coleta de dados (de fontes primdrias e secunddrias) e, em seguida, aos
aspectos relacionados com a andlise e interpretagdo dos dados coletados.

Finalmente, a Secdo 8 contém a definicio dos principais termos eventual ou

freqlientemente utilizados no presente trabalho.



3.1 A PESQUISA COMO UM ESTUDO DE CASO SINGULAR

A formula¢do do problema da pesquisa, apresentado anteriormente, delimitou a
andlise do processo de adaptagdo da estrutura organizacional estratégica ao caso do Banco
Central do Brasil, no periodo 1964 — 2000, configurando, assim, do ponto de vista
metodolégico, um estudo de caso singular, de natureza qualitativa.

Merriam (1998) considera que o estudo de caso pode ser encarado como um processo
ou como um produto final. Como produto de uma investigacdo, constitul a descri¢do e
analise, intensivas e holisticas de uma entidade singular, fendmeno ou unidade social. E
utilizado para a obtengdo de uma compreensdo profunda sobre uma situagdo e sobre o seu
significado e o interesse do estudo ** se concentra mais no processo do que no resultado,
mais no contexto do que numa varidvel especifica, mais em descobrir do que em confirmar.”

Ainda segundo o mesmo autor, o estudo de caso ndo exige qualquer método particular
para a coleta e andlise de dados. Todos os diversos métodos de obtengdo de dados, desde
testes até entrevistas, podem ser utilizados num estudo de caso, embora algumas técnicas
sejam utilizadas mais freqiientemente do que outras.

J4 Yin (1990) conceitua o estudo de caso como uma investigacdo empirica que estuda
um fendmeno contemporineo dentro do seu contexto de realidade, quando as fronteiras entre
o fendbmeno e o contexto ndo estdo claramente evidentes e na qual fontes mdltiplas de
evidéncia sdo utilizadas.

Ainda, segundo Merrian (1998), o estudo de caso pode ser caracterizado como sendo
“particularista, descritivo e heuristico.” E “particularista”, quando seu foco concentra-se
numa particular situagio, evento, programa ou fendmeno; ¢ “descritivo”, quando o produto
final do estudo de caso é uma rica descri¢dio do fendmeno em andlise e, finalmente, ¢€
“heuristica” quando o estudo de caso ilumina o entendimento do leitor a respeito do fendmeno
investigado. Possui, assim, a fun¢do de “descoberta”, de ‘“achado” ao explicar as razoes de
um problema.

Utilizando a tipologia do estudo de caso apresentada por Merriam (ibidem), pode se
classificar a presente pesquisa como sendo histérica, porque descreve o processo de
adaptacio de uma institui¢do, ao longo de um determinado periodo, focalizando a evolugio
de sua estrutura organizacional.

Trivifios (1987) menciona que o estudo de caso é uma categoria de pesquisa cujo

objetivo € uma unidade que se analisa profundamente, e cita algumas caracteristicas deste
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tipo de estudo, que s@o: a) trata-se de um tipo de pesquisa de cunho mais qualitativo que se
caracteriza geralmente pelo emprego de uma estatistica simples e elementar no tocante a
mensuracio dos dados, e b) existem duas circunstincias que normalmente envolvem o estudo
de caso: a natureza e abrangéncia da unidade; e/ou a complexidade do estudo determinada
pelo suporte tedrico que orienta o pesquisador.

A presente pesquisa ¢ caracterizada como um estudo empirico, do tipo exploratdrio,
explicativo que permite analisar a configuracdo estrutural adotada pelo Banco Central do
Brasil, no periodo 1964 a 2000. Nesse estudo sao considerados os fatos histdricos que
levaram ou determinaram a configurag¢do estrutural da Institui¢do nos diversos periodos ou
fases identificados.

Quanto a finalidade geral, classifica-se como um estudo de caso interpretativo, uma
vez que, além de descrever o fato observado e o que as pessoas entrevistadas apresentam em
suas entrevistas, a pesquisa procura explicar as mudangas ocorridas no periodo, suas causas e
conseqiiéncias, identificando, inclusive, os stakeholders relevantes.

No estudo qualitativo, nem hipdteses nem esquemas de inquisi¢do s@o estabelecidos a

priori, 0 que aumenta a complexidade do exame a medida que se aprofunda o assunto.

3.2 A ABORDAGEM QUALITATIVA

Thiollent (1997) entende que na pesquisa quantitativa, o conhecimento é produzido
formal e rigorosamente, porém ¢ incapaz de identificar sutilezas de determinadas situac¢des
da pesquisa. Por outro lado, a pesquisa qualitativa parte de questdes amplas que irdo
definindo-se na medida em que os estudos sdo desenvolvidos e envolve dados descritivos
através de processos interativos pelo contato do pesquisador com a situagdo pesquisada.

Merrian (ibidem) identifica algumas outras caracteristicas comuns a todos os tipos de
pesquisa qualitativa, dentre as quais destaca a seguinte: “o pesquisador constitui o
instrumento primdrio para a coleta e analise de dados.”

Para Taylor e Bogdan (1984), o termo pesquisa qualitativa refere-se de forma
abrangente a pesquisa que produz dados descritivos, ou seja, palavras escritas, ou faladas
pelas pessoas e seu comportamento observdavel. Segundo os referidos autores, a pesquisa

qualitativa ¢ humanista e indutiva, focalizando pessoas, cendrios € grupos, de modo



holistico, além de procurar compreender as pessoas, levando em conta o quadro de

referéncias delas proprias.

3.3 APERSPECTIVA CONTEXTUALISTA DA PESQUISA

O presente trabalho adota uma abordagem contextualista, uma vez que a andlise do
processo de adaptagdo da estrutura organizacional do Banco Central, no periodo 1964 a
2000, sustenta-se no foco histérico, processual e contextual dos fatos e fendmenos,
identificando os aspectos antecedentes e as conseqii€éncias das mudangas observadas na
Instituicdo, emprestando, a eles, “forma” e “significacdo”.

Para isso, serd utilizada, como ferramenta de andlise de mudanga organizacional, o
procedimento de Andrew M. Pettigrew, por ser abrangente e permitir a inclusdo dos diversos
conceitos abordados no referencial tedrico.

Pettigrew sugere uma forma de pesquisa de carater contextualista e processual,
esclarecendo que a andlise contextualista completa deve ter as seguintes caracteristicas: a)
deve ter um conjunto de niveis de andlise, claramente delineados e, teoricamente e
.empiricamente, ligados; b) requer uma descricao clara do processo, ou processos sob exame.
Na andlise processual, a organizagdo ou qualquer outro sistema social € explorado como um
sistema continuo, com um passado, um presente e um futuro; c¢) a analise processual requer
uma teoria (ou teorias) que dirija o processo, ¢ d) as varidveis contextuais na andlise
vertical sdo ligadas ao processo sob observag@o na analise horizontal.

Assim, a andlise contextualista (no modelo de Pettigrew) envolve questdes de
conteddo, contexto (interno e externo) e processo de mudanca, juntamente com as inter-
conexOes entre essas categorias analiticas.

O autor conceitua conteddo como sendo os aspectos ou as dreas sob transformagao,
tais como tecnologia, pessoal, produtos, cultura organizacional etc. O contexto externo
compreende o ambiente econdmico, social, politico e competitivo, no qual a organizacdo
opera. O contexto interno € configurado pela estrutura e pela cultura organizacionais, além
do contexto politico interno. O processo de mudanca se refere as ag¢des, reacOes e interagdes
das vdrias partes interessadas, enquanto procuram mover a empresa de seu estado presente

para o futuro.
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De um modo simplificado, pode-se dizer que o 0 qué” da mudanga estd no seu
contetido; muito do “porque” ¢ derivado da andlise dos contextos interno e externo, € o
“como” da mudanga pode ser entendido pela andlise do processo.

No presente trabalho, por analogia, o “o qué” da mudanga estaria nas diversas
estruturas organizacionais identificadas durante o periodo em exame; o “porque” refere-se
ao ambiente e aos stakeholders, como fatores determinantes e/ou influenciadores na definig¢ao
das estruturas e, finalmente, o “como” da mudanca descreve o processo de adaptagdo

organizacional da Institui¢do, no periodo examinado, as mudancas ambientais.

3.4 POSICIONAMENTO DA PESQUISA

A presente pesquisa teve por objetivo central determinar qual fol o processo, como se
desenvolveu e quais fatores que influenciaram na adapta¢do da estrutura organizacional do
Banco Central do Brasil, no periodo 1964-2000. Trata-se de um estudo de caso que aborda
a histéria da organizagdo de forma longitudinal, no qual se analisa o conteido e o processo
de evolugdo das mudangas em sua estrutura organizacional, no periodo indicado,
considerando as influéncias dos contextos externo e interno.

Nao se pretendeu, aqui, estabelecer generalizagdes validas para o conjunto de
Instituicdes Publicas, de um modo geral ou para o Setor Financeiro do Pais, em particular. O
que se buscou foi identificar e descrever o processo de adaptagdo ocorrido na Instituicdo

Banco Central, avaliar sua inter-relagdo com o ambiente, verificar as proposi¢des tedricas que
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o possam explicar as mudancas e, se possivel, construir um modelo do processo de

adaptacio, referenciado na andlise historica realizada e na literatura existente.

3.5 AS LIMITACOES DA PESQUISA

Inicialmente é importante ressaltar que, como se trata de uma pesquisa na drea das
Ciéncias Sociais, estdo presentes, sempre, os efeitos do Principio da Incerteza (Heisenberg),
a partir do qual infere-se o seguinte coroldrio, aplicdvel a essas ciéncias: “Nenhuma
descricio de qualguer fato ou fendmeno social representa a configuracdo deste fato ou
fendmeno sem a presenga do observador”

A extensdo e a abrangéncia da pesquisa estdo, também, limitadas pelo fator tempo
utilizado no levantamento de dados e realizacdo de entrevistas. Nao serdo obtidos dados
primdrios e/ou secundarios a nivel de Unidades Regionais do Banco que, embora estejam
técnica e administrativamente  subordinadas 4 Unidade Central, podem ter situagdes
especificas, determinadas por caracteristicas regionais especificas.

Cabe registrar que, embora o Banco Central se constitua em institui¢do Unica, no
pais, com caracteristicas especificas que o diferenciam dos demais érgdos da Administragdo
Plblica, as conclusdes do estudo podem, com as limitagdes pertinentes, serem aplicadas a
outras instituigdes publicas, mas ndo de forma generalizada. Portanto, permite aplicagdes,

mas ndo generalizagoes.

3.6 TECNICAS DE COLETA DOS DADOS

Os dados foram coletados de fontes primdrias e secundarias. Os dados primarios
foram coletados por meio de entrevistas semi-estruturadas com pessoas selecionadas de
acordo com critérios definidos mais adiante (Se¢do 4.1). As entrevistas, aqui entendidas
como um didlogo entre entrevistado e entrevistador, na busca de informagdo e de dados para
a pesquisa, foram conduzidas, todas, pelo préprio investigador. Antes do inicio da entrevista,

foi apresentado ao entrevistado um roteiro bdsico sobre os assuntos que se desejava abordar,
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obtendo-se, assim, respostas e/ou comentdrios mais uniformes por parte de todos os
entrevistados.

Em relacio as fontes secunddrias, a principal técnica utilizada foi a analise
documental feita em cima de leis, normas, regulamentos, manuais e demais documentos
escritos que compdem a documentac¢do oficial pertinente e necessdria a administragdo do

Banco Central.

3.7 COLETA E ANALISE DOS DADOS

A pesquisa qualitativa, que configura a natureza do presente trabalho de investigag@o,
ndo é um processo linear, realizado passo-a-passo. Nela, a coleta e andlise de dados
constituem atividades simultineas. A andlise comega com a primeira entrevista, com a
primeira observac¢ao, com o primeiro documento lido. Compreensdes emergentes, intuicdes €
hipéteses, tentativas, dirigem a préxima fase de coleta de dados, a qual, por seu turno, indica
o refinamento ou reformulacdo de questdes e assim por diante. E um processo interativo que
permite ao investigador produzir descobertas confidveis (Meriran, ibidem).

Dentro desse quadro, dados expressos em uma entrevista, ao serem analisados e
interpretados, podem recomendar novos encontros com outras pessoas — ou até com aquela ja
entrevistada ~ para explorar mais profundamente 0 mesmo assunto ou outros topicos que se
consideram importantes para o esclarecimento do problema que originou a investigagao.

No presente trabalho foram realizadas entrevistas semi-estruturadas, isto €, aquelas
que partem de certos questionamentos bdsicos, apoiados em teorias e hipoOteses, e que, em
seguida, oferecem amplo campo de interrogagdes, fruto de novas hipdtese que vao surgindo a
medida que se recebem as respostas dos informantes. O informante, seguindo
espontaneamente a linha de seu pensamento e de suas experiéncias dentro do foco principal
colocado pelo investigador, comega a participar na elaboracdo do conteido da pesquisa
(Trivinos, ibidem).

Os dados para a realizagdo do presente trabalho, foram, portanto, extraidos de
boletins, publicacdes especializadas, relatdrios oficiais, cadernos especiais ¢ econdmicos de
jornais, dentro outros, e da literatura sobre administragao publica e sistema financeiro, bem

como de entrevistas pessoais, devidamente estruturadas, 0 que permitiu o estabelecimento de



um quadro sobre o desenvolvimento e evolugdo institucional, e também a identificagdo das
diversas fases caracterizadoras das estruturas organizacionais adotadas pelo Banco, no
decorrer de sua existéncia.

A identificacio das fases, pdde ser feita por intermédio da andlise e interpretacio dos
dados, coletados nos moldes do método empregado na etapa inicial, cotejados com os
momentos histéricos examinados e também dos fatores determinantes das adaptagOes

estruturais.

3.8 DEFINICAO DOS PRINCIPAIS TERMOS

Esta secdo apresenta a defini¢do dos principais termos, 0s quais sdao, eventual ou
freqiientemente, utilizados neste trabalho. Ao longo do documento, outros termos poderao ter
suas definicdes explicitadas, quando e se necessario.

e Adaptacio organizacional estratégica: Resultado da articulagdo das capacidades
organizacionais com as contingéncias do ambiente, abrangendo tanto o
comportamento organizacional proativo quanto o reativo (Hrebiniak e Joyce, 1985).

e Administracdo publica: Compreende o conjunto de 6rgaos, funcdes e atividades
organizadas para viabilizar o alcance dos objetivos fundamentais ao fortalecimento da
Nagdo e promover o progresso politico, social e econdmico.

e Decisdes estratégica: Sio aquelas que determinam a dire¢do geral de um
empreendimento e, em Ultima andlise, sua viabilidade & luz do previsivel,
considerando o imprevisivel, bem como as mudangas desconhecidas que possam
ocorrer em seus ambientes mais importantes e ajudam  formar as metas do
empreendimento e delinear os amplos limites nos quais a entidade opera.

e Inflacio Inercial: E o processo inflaciondrio intenso, gerado pelo reajuste pleno de
precos, conforme a inflacio observada no periodo imediatamente anterior.

o Intermediacdo financeira: E o processo pelo qual as poupancas sio acumuladas
pelas instituigdes financeiras e entdo emprestadas ou investidas (Lawrence Gitman,
1987).

3

e Instituicao financeira: “... pessoas juridicas publicas e privadas, que tenham como

atividade principal ou acessodria a coleta, a intermediagdo ou a aplicagdo de recursos
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financeiros proprios ou de terceiros, em moeda nacional ou estrangeira, e a custodia de
valor de propriedade de terceiros™ (Lei 4.595/64 — Art. 17). * ..equiparam-se as
instituicdes financeiras as pessoas fisicas que exercam qualquer das atividades
referidas neste Artigo, de forma permanente ou eventual.” (Pardgrafo unico do Art.
17, Lei 4.595/64).

e Meios de pagamentos: No conceito de moeda M1, sdo os ativos monetdrios
representados pelo papel-moeda em poder do publico mais os depdsitos a vista nos
bancos comerciais (publicos, privados, BB, CEF); no conceito M2, inclui, além do
M1, os titulos ptiblicos em poder do ptiblico (fora do sistema bancdrio) e os saldos
dos fundos de curto prazo; ne conceito M3, inclui, além do M2, os depdsitos em
cadernetas de poupanga; e, no conceito de moeda M4, inclui, além do M3, os
depésitos a prazo fixo (CDB, RDB) e demais titulos privados (Letras de Cambio,
Letras Hipotecdrias, etc).

e Modelo tedrico: Representacdo externa e explicita de parte da realidade vista pela
pessoa que deseja usar aquele modelo para entender, mudar, gerenciar € controlar
parte daquela realidade (Pidd, 1998).

e Mudanca estratégica: Diferencas identificadas em uma ou mais dimensdes da
estratégia, observadas empiricamente ao longo do tempo (Pettigrew, 1987).

e Processo: E um conjunto de atividades determinadas a produzir produtos ou servigos
desejados pelos clientes de acordo com uma légica pré-estabelecida e com agregacio
de valor. O conceito de processo pode ser resumido como sendo um conjunto de
atividades que transforma entradas conhecidas e saidas desejadas.

e Sistema: E um todo unitdrio, com objetivo certo e definido, constituido de partes
interdependentes, inter-relacionadas e interatuantes, denominadas subsistemas.

e Spread: Remuneragio do intermedidrio financeiro correspondente a diferenga entre a
taxa de captagdo (taxa paga em remuneracdo aos depdsitos) e a taxa de empréstimo
(taxa cobrada ao tomador, pelo uso do capital).

e Stakeholders: Individuos ou grupos que podem afetar ou serem afetados pelo alcance

dos objetivos organizacionais (Freeman e Reed, 1983).

Na seqiiéncia, o Capitulo [V, Resultados, com o relatério da pesquisa analisando e

descrevendo o processo de adaptacio do Banco Central do Brasil, no periodo sob exame.
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CAPITULO 4 - RESULTADOS

Este capitulo trata especificamente dos resultados da investigagdo sobre o processo
de adaptacdo da estrutura organizacional do Banco Central do Brasil, no periodo 1964 -2000.
Constitui, assim, a parte fundamental do presente estudo, por oferecer resposta a questdo
formulada ao problema da pesquisa e tornar concreto o objetivo geral de identificar,
descrever e analisar as modificagdes na estrutura organizacional dessa Instituicdo, no
mencionado periodo, diante das mudangas ambientais.

A Secdo |, traz a definicdo dos periodos estratégicos identificados a partir da
pesquisa documental, das entrevistas e de observacOes sobre os eventos significativos na
histéria da Instituicdo objeto do estudo.

A secdo 2, trata do ambiente organizacional caracterizado e descrito através da
andlise do ambiente geral, representado por fatores e condi¢cdes que afetam a todas as
organizagdes e do ambiente operacional, representado pelo Sistema Financeiro Nacional.

A Secdo 3, apresenta as caracteristicas da organizacido, descrita como uma
Instituicdo Publica integrante do Sistema Financeiro Nacional, com missdo, objetivos e
fungdes definidos.

A Secao 4, apresenta o processo de adaptacao do Banco Central, descrevendo os
eventos relevantes, caracterizando as mudangas ocorridas e analisando teoricamente o

periodo.

4.1 PERIODOS ESTRATEGICOS DE ADAPTACAO DO BANCO
CENTRAL

Seguindo a metodologia definida no Capitulo Ill, para explicar o processo de
adaptacdo da estrutura organizacional do Banco, a presente pesquisa adotou como
ferramenta de trabalho as categorias analiticas propostas por Pettigrew (1987): conteudo,
contexto (interno e externo) e processo. Essa categorizacdo parte do pressuposto de que a
formulacio do conteiido de uma mudanga presume, inevitavelmente, controlar e gerir o seu

contexto e conhecer o seu processo, por serem partes interdependentes.



A configuracdo dessas categorias analiticas sdo tratadas ao longo do texto desta
dissertacio, da seguinte forma: o conteddo das mudancas (0 que) estd presente neste
Capitulo, tanto na descri¢do dos fatos e eventos relevantes quanto da andlise tedrica, na qual
as estruturas organizacionals adotadas pelo Banco sdo realcadas; o contexto externo ¢
descrito na Secdo | deste Capitulo que trata do Ambiente Organizacional, com a
caracterizacdo do ambiente geral e do ambiente operacional; o contexto interno ¢ descrito
na Secdo 2, com o titulo Caracterizacao da Organizacao, e, também, através do estudo de
cada periodo estratégico, onde sdo identificados, analisados e descritos as estruturas
adotadas, os eventos e 0s stakeholders relevantes que marcaram cada fase ou desenho
organizacional adotado pelo Banco. Completando o conjunto das referidas categorias, €
apresentado o processo das mudangas, descrito ao longo deste Capitulo, através das acdes,
reacdes € interacdes entre os elementos que movem a organizagdo de seu estado atual para
um estado futuro, no seu processo de adaptagdo a cada nova situag@o.

Ainda de acordo com a metodologia definida, a coleta de dados se processaria
através da andlise documental, feita em cima de leis, normas, regulamentos , manuais e
demais documentos escritos, oficiais do Banco e de entrevistas semi-estruturadas, com
pessoas selecionadas de acordo com critérios especificados mais adiante.

Na pesquisa documental constatou-se, porém, que embora 0s Votos (submetidos ao
Conselho Monetdrio Nacional) ndo tenham sido incluidos na documentagdo relacionada no
Capitulo III. se¢do 3.6, constituiram-se na principal fonte primdria da coleta de dados para o
presente trabalho. Voto é o documento oficial, utilizado pelo Banco Central para
encaminhar & apreciacdo do Conselho Monetédrio Nacional, proposigdes, entre outros
assuntos, de mudangas em sua estrutura organizacional e administrativa.

Utilizando como parametros de pesquisa as palavras-chaves estrutura, estruturacio,
reestruturacao, reorganizacao, como identificadoras do assunto, e considerando apenas 0s
votos aprovados por aquele Conselho, apurou-se que, no periodo 1964-2000, foram
processadas mais de duas mil modifica¢des na estrutura organizacional do Banco Central do
Brasil.

Registre-se que a maioria dessas alteragdes tratou de mudangas realizadas no ambito
operacional e visaram, predominantemente, a adequagdo de cargos e funcdes nos niveis
intermedidrio e operacional. Para os objetivos do presente trabalho, entretanto, interessam
apenas as mudangas realizadas no nivel estratégico e que se constituiram em significativas

alteracdes na estrutura organizacional do Banco. Por este critério, aquele nimero reduziu-se
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para cerca de noventa, o que € considerado ainda um ndmero elevado para se fazer um estudo
na forma da metodologia proposta.

Em relacdo as entrevistas, na definicdo da amostra estabeleceu-se, como critérios,
entre outros, que seriam entrevistados funciondrios: a) com mais de vinte anos de trabalho
no Banco, detentores ou ndo de fun¢do comissionada; b) com qualquer tempo de Banco, mas
que ocupam (no momento) cargos de chefia nas dreas de Recursos Humanos, Planejamento e
Secretaria; ¢) aposentados que tenham ocupado cargos relevantes na Institui¢do, e, finalmente,
d) dirigente de entidade representativa dos funcionarios (associa¢io e/ou sindicado).

Com base nesses critérios foram entrevistados dez funciondrios, dos quais sete
trabalham na Sede e trés nas representagdes regionais. Chamou a aten¢do o fato de que a
maioria dos entrevistados descreveu as principais mudangas organizacionals no Banco,
através do que chamam de "grandes momentos” vivenciados pela Instituicdo ao longo de
sua existéncia. A seguir alguns depoimentos que configurariam a existéncia desses grandes
momentos do banco.

O entrevistado numero 3, referindo-se a esses “grandes momentos” afirma:

*“O Banco foi, no seu inicio, apenas mais um 6rgdo publico federal que, embora responsavel pela
condugao da drea financeira do governo, pouco representava para a sociedade. Até meados da década de 80 o
nome do Banco Central era mais lembrado pela sua participagdo nas negociacdes da divida externa que
representativo da uma autoridade monetdria. Com o plano cruzado (1986), iniciou-se o processo de
reconhecimento, mas foi com o Plano Collor (1990) que o Banco marcou sua presenga no cenario nacional,
participando ativamente na condug¢io de sua politica econdmica ¢ no atendimento a sociedade. Recordo-me de
que as pessoas, nesse periodo, procuravam o Banco para esclarecer duvidas sobre praticamente tudo, inclusive
sobre a as atividades ndo da al¢ada do Banco Central.”

Argumentando de forma bastante semelhante, o entrevistado nimero 11 manifesta-se
com o seguinte registro:

“Houve algumas dificuldades para o Banco Central na implementagdo do Plano Collor, mas que
resultaram também de incorregoes na elaboracdo de textos de algumas medidas provisdrias editadas, como por
exemplo aquela que tratava de juros no pagamento de titulos, que, conforme a norma deveriam ser calculados (e
pagos) até a data do vencimento, ao invés da data do pagamento. Isso permitia que os devedores ao pagaram suas

contas com atraso, questionassem a validade da cobranga de juros no periodo centre as datas do vencimento e do
pagamento.”

Referindo-se a grandes acontecimentos ocorridos no plano interno, o entrevistado
numero 3 menciona que:

“Na virada dos anos 70, ocorreu a primeira grande mudanga interna, mexendo muito fortemente com o
funcionalismo, quando foram editadas portarias definindo a reorganizacdo de estruturas e funcdes do Banco.
Posteriormente, tivemos o planejamento institucional, a partir de 1992 ¢ o RJU (Regime Juridico Unico), em
1996.”

Para o entrevistado nimero ! o Banco atingiu sua maturidade a partir de 1994.

Afirma que:
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“Com o plano real o banco atingiu sua maturidade e. portanto, teve condigoes de atuar com maior
eficiéneia”. especialmente no atendimento as demandas da sociedade.™

Tratando especificamente das atividades de fiscalizacdo exercidas pelo Banco, o
entrevistado nimero 9 assim se manifesta:

“E importante registrar que o Banco sempre manteve uma postura firme em relagio ao Sistema
Financeiro Nacional. As atividades de fiscalizagio e saneamento do sistema foram desenvolvidas independente
da politica cconémica ¢ da lideranca vigentes. Embora, ainda nio muito bem reconhecido pela sociedade, a
implementa¢do de ajustes no sistema bancdrio, nos dltimos 15 anos foi relevante para a manutengio da
credibilidade do sistema e ao processo de estabilizagdo econdmica do pais.”

Ainda a propésito das mudangas no dmbito interno do Banco, o entrevistado nimero
10, entende que:

“Para nés funciondrios, acredito que no periodo 1964-2000, ocorreram, no minimo trés grandes
momentos: O primeiro na virada dos anos 70, quando o banco definiu e implementou uma grande rcorganizacao
administrativa; o segundo teria ocorrido no final dos anos 70 e inicio de 80, com a abertura de concursos

piblicos. que ndo eram realizados fazia mais de 12 anos; ¢, a terceira com o RJU, em 1996, que enquadrou os
funciondrios do Banco Central como funciondrios ptblicos.”

O que se constatou com as demais entrevistas e, também, com a andlise documental, ¢
que esses "grandes momentos" configuram periodos nem sempre coincidentes com as
alteracdes formais na estrutura organizacional, mas, com certeza, constituiram momentos
decisivos na historia do Banco.

Nesses casos, 0 processo de adaptacdo da Instituicdo envolveu mais os aspectos
postura, comportamento, identidade e cultura organizacional, que o desenho de sua
estrutura, formal e legalmente definida.

A caracteristica de relevancia da Institui¢do Banco Central do Brasil, sob o ponto de
vista dos funciondrios, € corroborada pela sociedade, na medida em que, cada vez mais tem
se utilizado dos servigos prestados pelo Banco. A atuagdo das CAPs (Centrais de
Atendimento ao Publico) em suas diversas formas de atendimento comprovam esse fato.

Referindo-se a Instituicio Banco Central, apos a dltima mudanga em sua estrutura
organizacional (agosto/99), o entrevistado ndmero 1 expressa sua visdo nos seguintes termos:

“A reducdo dos quantitativos de cargos ¢ fun¢des for efetivamente sentida nas regionais. As medidas
adotadas na ultima mudanga levam a crer que o caminho que estd sendo tragado visa uma alteragio mais
profunda do eu deva ser o Banco Central. As discussdes em torno da criagdo de uma Agéncia de Fiscaliza¢do

permitem supor que o BC busca definir uma estratégia mais enxuta que esteja voltada para a politica monetdria,
ficando a cargo dessa Agéncia as demais atividades hoje executadas pelo Banco.”

Conjugando os resultados das entrevistas com os da pesquisa documental, foi
possivel estabelecer e delimitar periodos histéricos, identificados pela ocorréncia de fatos e

eventos relevantes de caracteristicas homogéneas, que influenciaram a defini¢do das
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diversas  configuracdes  estruturais. Esses periodos e os respectivos eventos mais

significativos estdo sintetizados no Quadro 1, abaixo.

Quadro 1 - Periodos estratégicos de adaptagdo do Banco Central do Brasil (1964-2000)

PERIODO ANO FATOS / EVENTOS RELEVANTES
1 1964-1974 Implantagio do Banco ¢ definigio da | estrutura organizacional
Il 1974-1980 Consolidagdo institucional /. identidade prépria
[11 1980-1990 EMI — planos de estabilizagio / reorganizago sistema bancarno
v 1990-1994 Hiperinflagdo / ajustes bancos oficiais / planejamento estratégico
\Y 1994-1998 Plano Real / Crises e ajustes bancdrios / PROER ¢ PROES / RJU
\'4! 1998-2000 Crise cambial / ajustes SFN / Planejamento insttucional

O estabelecimento e a delimitacdo desses periodos, além da finalidade metodologica
de auxiliar no entendimento de momentos importantes na evolugdo histdrica da Instituigao,
permitem identificar, também, seus relacionamentos com os diversos eventos registrados ao
longo de sua existéncia, tanto no ambiente operacional quanto no ambiente geral.

Ressalte-se que tais periodos identificadores das estruturas organizacionais nao sao
mutuamente exclusivos, podendo ter ocorrido durante um deles fendomenos ligados a
outro(s). Além disso, ¢ dificil estabelecer precisamente as datas de inicio e fim de cada fase
devido ao grande nimero de eventos ocorridos e a diversidade de épocas consideradas.

A seguir, a Seclo | descrevendo o ambiente organizacional (geral e especifico); a
Secdo 2 apresentando as caracteristicas da organizacao ¢ a Secado 3 relatando o processo de

adaptacao da estrutura organizacional do Banco Central do Brasil no periodo sob exame.

4.2 O AMBIENTE ORGANIZACIONAL

A partir do conceito de organizacdo como sistema aberto, o presente capitulo trata do
ambiente como elemento fundamental na compreensdo do processo de adaptagdo da estrutura
organizacional do Banco Central. Embora reconhecendo ser o ambiente infinito, e que pode
incluir tudo o que existe fora da organizagdo, a analise do ambiente organizacional, aqui
apresentada se limita aos aspectos do ambiente em relagdo aos quais a organizacio é

sensivel e deve reagir para sobreviver.
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A andlise do ambiente, onde se insere a organizagdo, jd teve sua importincia
salientada nesta dissertagdo, quando foram focalizadas as principais perspectivas tedricas
relativas ao estudo da adaptacdo organizacional estratégica. A énfase na articulagdo com o
ambiente estd claramente 1dentificada em todas as abordagens até entdo apresentadas.
Eventuais divergéncias restringem-se, quase que exclusivamente, ao grau e a influéncia do
ambiente sobre a vida organizacional, variando desde a minimizacdo do papel dos dirigentes
na construcdo do destino das organizagdes (modelo da ecologia das populacoes) até a
concep¢ao de que aos detentores do poder nas organizagdes € facultado decidir os cursos da
acdo estratégica das mesmas, podendo inclusive, criarem o ambiente em que atuam (modelo
da escolha estratégica).

A Subsecdo 1 aborda o ambiente geral, configurado pela andlise e caracterizacido
dos fatos e eventos registrados nos ambitos nacional e internacional e a Subseciio 2 trata do
ambiente operacional, descrito por fatores ocorridos no dmbito nacional, especialmente do
Sistema Financeiro Nacional, e que direta ou indiretamente influenciam as decisdes tomadas
pelos administradores do Banco. A andlise desses dois ambientes, constitui 0 exame €
caracterizacdo do contexto externo das mudangas estruturais da organizacdo na forma

categorizada por Pettigrew (ibidem).

4.2.1 O AMBIENTE GERAL

Abrange os fatores, as tendéncias e as condi¢gdes gerais que afetam a todas as
organiza¢des em um determinado espago geografico, abarcando os aspectos tecnolégicos,
sociais, politicos, econdmicos, demograficos, culturais e ecoldgicos, além da estrutura legal
(BOWDITCH e BUONO, ibidem).

Em fun¢do de peculiaridades inerentes a organizacdo, objeto do presente estudo de
caso (uma instituicdo Publica Federal, componente e reguladora do Sistema Financeiro
Nacional), dar-se-4 prioridade a descricdo dos aspectos econdmicos e politicos mais
significativos que caracterizaram parcialmente o ambiente geral, vivenciado pelo Banco
Central do Brasil, no periodo. 1964-2000, sem deixar de incluir, entretanto, mencdes
eventuais a outros aspectos, considerados relevantes para a consecugdo dos objetivos da

presente pesquisa.
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4.2.1.1 A Conjuntura Econdémica e a Instabilidade Politica do Inicio dos Anos 60

Apds um periodo de intenso crescimento do PIB, entre 1956 ¢ 1962, a economia
brasileira sofreu uma desaceleracdo que perdurou até 1967. Entre 1962 e 1967, a taxa média
de crescimento do PIB caiu para apenas 1,1 %, o que correspondia a metade daquela
alcangada no periodo anterior. A inflagdo disparou, atingindo uma taxa anual de 90% em
1964, considerada extremamente alta naquela época.

Sob o aspecto politico, a partir da posse e precoce rentncia do presidente Janio
Quadros, a sociedade brasileira atravessava um periodo de grande instabilidade que resultou
na interrup¢do do processo politico democrético e na instauracdo da ditadura militar, em
1964. A politica de estabilizagdao proposta pelo governo Jodao Goulart, com o Plano Trienal
de Celso Furtado, fracassara, agravando a crise econdmica e aumentando o seu desgaste
politico. O Quadro 2, a seguir, reflete a situacdo econdmica nesse momento. Quadros

semelhantes, com a mesma finalidade, serdo apresentados ao longo do texto.

Quadro 2 - Inflagdo, divida externa ¢ evolu¢do do PIB 1960-1964

ANO INFLACAO DIV. EXTERNA EVOLUCAO DO PIB
(IGP-DI) (US$ bilhdes) (%)

1960 30,45 3.1 9,40

1961 47.79 3.1 8,60

1962 51.68 3.2 6.60

1963 79.87 3.2 0,60

1964 92.10 3.1 3,40

Fontes: FGV ¢ Banco Central do Brasil

4.2.1.2 As Mudancas Institucionais do Periodo 1964 a 1967

A agdo militar iniciada em 31 de marco de 1964 dissolveu o governo Goulart, rompeu
com instituigdes sustentadas na constituicio de 1946 e conduziu ao governo uma nova
administracdo, composta, principalmente, de militares e tecnocratas, sob a chefia do General
Humberto de Alencar Castelo Branco.

O regime militar assumiu a direcdo do pais com uma postura tecnocrética e
modernizante, buscando a superacdo das politicas populistas de Jodo Goulart, consideradas
atrasadas e ultrapassadas.

Apesar das criticas ao nacionalismo econdmico do governo deposto, 0 novo regime

manteve um discurso desenvolvimentista, comprometido com a retomada do crescimento
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econdmico. A prioridade inicial do governo foi a formalizagdo das relagdes com os
organismos financeiros internacionais e, a partir de entdo, todas as suas a¢des buscavam uma
integracdo maior com os paises capitalistas desenvolvidos, especialmente os Estados Unidos.
O resultado foi o aumento da internacionalizacdo da economia brasileira e a consolidacado de
um processo de oligopoliza¢io, com forte predominio das empresas multinacionais (BRUM,
2000).

A nova ordem foi sendo implantada progressivamente, por meio de decretos
(chamados “atos institucionais”) e atos complementares, emanados do poder revolucionéario
(comando supremo da Revolugdo), que se instituiu a si proprio como poder constituinte.

Alicer¢ado em condi¢des politicas excepcionais, o governo Castello Branco pdde
formular e implementar, nos anos 1964-1966, o Programa de A¢do Econdmica do Governo
(PAEG), tendo como alvos: acelerar o ritmo do desenvolvimento econdmico do pais,
interrompido no bi€nio 1962-63; conter o processo inflaciondrio; atenuar os desniveis
econdmicos setoriais e regionais ¢ as tensdes criadas pelos desequilibrios sociais; assegurar
oportunidades de emprego, através de uma politica de investimentos; e, corrigir a tendéncia
deficitaria do balango de pagamentos, oriunda do estrangulamento periddico da capacidade de
exportar (IANNI, 1996).

Na implementacio do PAEG foram tomadas medidas de cardter monetéario para o
ajuste da economia, coincidentes com as recomendadas pelo Fundo Monetario Internacional -
FMI, tais como: redugdo do déficit orcamentdrio, retrag@o do crédito e da moeda, aumento
da receita tributdria e contengdo de reajustes salariais, embora os esforcos do governo se
concentrassem, prioritariamente, no combate a inflagdo (FURTADO, 1988).

As reformas monetdria, financeira e fiscal, realizadas entre 1965 e 1966, pretendiam
estabelecer um padrdao moderno de financiamento para a economia brasileira, que atendesse
tanto aos interesses do setor privado quanto as exigéncias do setor publico.

Na drea da moeda e do crédito, colocaram-se em pratica importantes providéncias de
inovacgdo e controle. Para garantir a boa administracdo monetdria, criou-se o Banco Central do
Brasil e constituiu-se o Conselho Monetédrio Nacional, concebidos como Orgdos normativos,
encarregados pela defini¢@o e implementacao da politica financeira do pais.

Foram ainda adotadas medidas que buscavam incentivar o investimento externo €
tornar atraente a tomada de empréstimos no mercado internacional de crédito. Para isso foi
regulamentada a Lei 4.131/62, que permitia o endividamento direto das empresas no exterior,
e editada a Resolugdo 63/75, que facultava as instituigdes financeiras domésticas a captagao e

repasse de fundos em moeda estrangeira (BELLUZO e ALMEIDA, 1992).
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O crescimento do PIB ao longo do periodo 1964-67 foi modesto, com taxas médias
anuais de 3,6 % ao ano, em decorréncia da politica gradualista de combate a inflacido. Nos
dois daltimos anos do periodo, entretanto, as taxas revelavam tendéncia ascendente, indicando
a retomada do desenvolvimento econdmico que caracterizou a fase seguinte, quando a
politica de conten¢do do aumento dos precos obteve maior éxito e a taxa de inflacio, que era
92,1% ao ano, em 1964, declinou para 34,5 %, 39,1% e 25%, nos anos 1965-66-67,
respectivamente (BRUM, idem).

A partir  de 1964, portanto, as politicas de estabilizagdo e de transformagdes
institucionais da economia brasileira tiveram éxito pela implementaciio do Plano de Agio
Econdmica do Governo (PAEG), com o qual o regime militar aprofundou as caracteristicas
do modelo econdmico dependente e associado ao capital estrangeiro, mantendo a matriz
industrial  anteriormente implementada com o Plano de Metas (do governo Juscelino
Kubitschek de Oliveira). Esses fatores constituiram as bases do chamado milagre

econdomico brasileiro verificado no periodo 1968-73 (BRUM, idem).

Quadro 3 - Inflagdo,divida externa e evolugdo do PIB 1964-1967

ANO INFLACAO DIV. EXTERNA EVOLUCAO DO PIB
(IGP-DI) (US$ bilhdes) - ( %)

1964 92.10 3.1 3.40

1965 34.26 35 240

1966 39.13 3.7 6.70

1967 25,00 34 4,2

Fontes: FGV e Banco Central do Brasil

4.2.1.3 O Milagre Economico Brasileiro: auge e crise (1968 - 1973)

O que se convencionou chamar de milagre econémico brasileiro foi um periodo de
intenso crescimento do PIB e da producio industrial entre os anos 1968 ¢ 1973.

Em marco de 1967, iniciou-se o governo do General Arthur da Costa e Silva, com
sua equipe econdmica, liderada por Antonio Delfim Netto, o qual continuaria responsdvel
pela politica econdmica durante o governo da junta militar (no impedimento do presidente), e
ainda durante o governo do General Emilio Garrastazu Médici.

Delfim Netto acreditava que a queda da inflacdo seria determinada pela retomada do
crescimento econdmico, tendéncia verificada em toda a economia mundial naquela época.
Para isso, adotou uma politica monetdria expansiva, com grande aumento no crédito ao setor

privado e estimulo a produ¢@o para o mercado interno e externo. Nesse periodo, a economia
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brasileira beneficiou-se, também, do grande crescimento do comércio mundial e dos fluxos
financeiros internacionais para aumentar seu intercambio com o exterior.

Uma das caracteristicas marcantes desse periodo de crescimento foi a presenca de
capital estrangeiro, na forma de investimentos diretos, especialmente através de empréstimos,
resultando aumento significativo da divida externa. O discurso com que as autoridades
justificavam o intenso crescimento do endividamento era de que o capital externo que entrou
no pais sob a forma de empréstimo teria sido fundamental no financiamento do crescimento
econdmico.

Ao mesmo tempo em que ocorreu um intenso crescimento econdmico, agravaram-se as
questdes sociais, com aumento da concentragdo de renda e deterioragdo de importantes
indicadores sociais. O “milagre”, no fim das contas, aprofundou as contradi¢cdes estruturais da
economia ¢ aumentaram os problemas decorrentes de sua enorme dependéncia em relagio ao
capital internacional.

O governo General Costa e Silva (1967-69), a Junta Militar que o sucedeu (em virtude
do seu afastamento por doenca, entre agosto e outubro de 1969), e o governo Médici (1969-
74) constituiram uma etapa histérica caracterizada por altas taxas de crescimento do produto
real e grande €nfase na expansdo do mercado externo.

No periodo 1968-73, o governo conseguiu compatibilizar alto crescimento econémico
com taxas inflaciondrias declinantes (Quadro 4), gragas a uma conjuntura mundial favoravel
a elevada entrada de capital externo e a uma politica de rigido controle dos saldrios, com
indices de reajuste normalmente abaixo dos indices inflacionérios. Porém, mudangas na
conjuntura mundial, decorrentes da crise choque do petréleo (outubro/73, quando o prego do
barril passou de trés para doze ddlares no mercado internacional), resultaram em dificuldades
internas para o pais (BRUM, ibidem).

Essa elevagdo de precos do combustivel, em 1973, teve forte impacto na economia
mundial, notadamente nos paises importadores de petréleo, e deteriorou ainda mais a situagdo
da economia brasileira, tanto no plano externo, com os desajustes no balango de pagamentos,
quanto no plano interno, com o reinicio da escalada de aumento das taxas de inflagdo, a

partir de 1974.
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Quadro 4 - Inflagdo, divida externa e evolugdo do PIB 1968-1973

ANO INFLACAO DIV. EXTERNA EVOLUCAO DO PIB
(IGP-DI) (US$ bilhdes) (%)

1968 25.43 33 9.0

1969 19.34 44 9.50

1970 19.26 53 10.40

1971 19.34 6.6 11.34

1972 15.71 95 11.94

1973 15.58 2.6 13.97

Fontes: FGV ¢ Banco Central do Brasil

4.2.1.4 A Economia Brasileira e os Limites Estruturais do II PND (1974-1979)

Em 1973, o milagre economico brasileiro atingiu seu auge, com um crescimento de
14% do PIB. Mas, no dpice desse ciclo expansivo configurava-se um conjunto de
contradi¢cdes decorrentes de um desenvolvimento dependente, com enorme aumento .da
importacdo de bens de producio para o processo de industrializagio do pais.

Outro questionamento ao “‘milagre” referia-se aos aspectos sociais. Para muitos
economistas e estudiosos, o mero crescimento econdmico, registrado com a melhoria dos
indices de producdo, ndo se refletia no aumento do bem-estar da populagdo (a economia ia
bem, mas o povo ia mal). Teria havido crescimento econdmico, mas ndo desenvolvimento
econdmico, entendido como a mudanga qualitativa das condi¢des de vida da maioria da
populagio do pais. Para esses brasileiros houve, enfim, o agravamento de todo o quadro social
no pais, algo aparentemente incompativel com o enorme aumento da riqueza nacional. O
crescimento médio do PIB, no periodo 1967/1973, atingiu a média de 11,2 % ao ano

O governo do General Ernesto Geisel, empossado em 1974 para um mandato de cinco
anos, tinha pela frente o desafio de dar continuidade ao crescimento econdmico, considerado
o grande fator de legitimagdo do regime militar que dirigia o pais desde 1964. Deveria, ainda,
promover a abertura politica “lenta, gradual e segura” e conduzir o pais, futuramente, a
algum tipo ainda ndo claramente definido de governo civil. O instrumento de planejamento
que deveria conduzir a politica econémica social do pafs, nesse momento, foi o II Plano
Nacional de Desenvolvimento.

Partindo da avaliacio de que as condi¢des de financiamento eram favordveis (taxas de
juros reduzidas e prazos longos de financiamento), o II PND propunha uma “fuga para a

frente”, assumindo os riscos de aumentar provisoriamente os déficits comerciais e a divida



externa, mas, construindo uma estrutura industrial avangada que permitiria superar
conjuntamente a crise € o desenvolvimento.

Ao invés de um ajuste econdmico recessivo, conforme aconselharia a sabedoria
econdmica convencional, o II PND pretendia uma transformacao estrutural, com prioridades
para os setores energé€tico, siderirgico e petroquimico, que permitiam ao pais a entrada na
etapa final do processo de substituicdo de importagOes.

Uma sintese dessa postura governamental era o programa nuclear brasileiro,
desenvolvido com amplo apoio tecnoldgico e financeiro da Alemanha Ocidental, contra a
vontade dos Estados Unidos. A marca principal do governo Geisel  estampou-se na
realizagdo de projetos e obras publicas de grande porte, voltados para a implementa¢do de um
novo padrio de industrializacio.

As estratégias governamentais para o periodo 1974-79, consubstanciadas no II PND,
davam, portanto, continuidade aos esforcos de crescimento econdmico dos anos anteriores €
mantinham uma politica de endividamento em apoio ao plano, considerada audaciosa, em
face da grave crise internacional provocada pelo aumento do preco do petrdleo e da aguda
recessdo observada nos paises industrializados, em 1975.

O 11 PND alcangou grande parte de seus objetivos: o produto real cresceu a uma taxa
média de 6,9 % ao ano, no periodo 1973-78 e a renda “per capita” elevou-se de 1308
dblares, em 1973, para 1580 ddlares, em 1978. Esse crescimento chegou a constituir quase
uma excecao mundial, tendo em vista que a maioria dos paises atravessava um periodo de
reajuste, inclusive os mais capitalizados, em face, ainda, do aumento do preco do petroleo.

Todavia, quando a economia mundial ainda reagia aos efeitos do aumento violento dos
precos do petroleo bruto e derivados, ocorrido no ultimo trimestre de 1973, adveio o segundo
choque, em marg¢o de 1979: o preco médio do barril de petréleo, que no inicio de 1979, era
de 12,37 délares, atingiu, em dezembro daquele ano, 22,7 ddlares, um aumento de 84 %, em
menos de um ano. Esta escalada desarticulou as relagdes de troca principalmente dos paises
que mais dependiam de importacdes de petréleo bruto e derivados, como era o caso do Brasil
(FURTADO, ibidem).

A politica econdmica do governo Geisel manteve o crescimento da economia, embora
com taxas bem inferiores as do milagre econdmico. A onda de investimentos (io {1 PND
refletiu-se em déficits em transagdes correntes € em alta da inflacdo, o que levou as
autoridades econdmicas a optar pela diminui¢io das taxas de crescimento industrial,

reduzindo, assim, a taxa de crescimento do PIB no periodo 1976-78.



73

Quadro 5 - Inflagdo, divida externa e evolugdo do PIB 1974-1979

ANO INFLACAO DIV. EXTERNA CRESCIMENTO DO
(IGP-DI) {US$ bilhdes) PIB (%)
1974 34.53 17,2 8.15
1975 29.34 21.2 5.17
1976 46,26 26,0 10,26
1977 38.84 32,0 4,93
1978 40.82 435 4,97
1979 77,29 49.9 6.76

Fontes: FGV ¢ Banco Central do Brasil

4.2.1.5 Expansio e Ajustes Economicos do Periodo 1979-1984

Nos anos 80, a economia brasileira foi marcada por graves desequilibrios externos e
internos. Logo no inicio da década, em 1982, as autoridades econdmicas recorreram
formalmente ao Fundo Monetirio Internacional - FMI, em um momento de grande
turbuléncia internacional causada pela moratéria da divida externa mexicana. No Brasil, ao
mesmo tempo em que caia o PIB, a inflagdo comecava a apresentar nimeros cada vez mais
altos que a transformaria, no final de 1989, em uma hiperinflagao.

A chamada ‘“‘década perdida” caracterizou-se pela queda nos investimentos € no
crescimento do PIB, pelo aumento do déficit publico e crescimento das dividas externa e
interna, e pela ascensdo inflacionaria. O PIB, que apresentara um crescimento médio de 7 %,
entre 1947 e 1980, caiu para cerca de 2%, entre 1981 e 1990, fazendo com que a renda per
capita se mantivesse praticamente inalterada ao longo dessa década.

O governo do general Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo (1979-1985), que teve
inicio na mesma época do segundo choque do petréleo, procurou manter a politica econébmica
do governo anterior completando a implementacdo do II PND. Continuavam de pé os
objetivos de inserir o Brasil no chamado primeiro mundo e, simultaneamente, da
implantagdo do regime democratico no pais.

Mirio Henrique Simonsen, mantido na area econdmica do governo, defendia a
necessidade de controle da inflagdo por meio de uma politica de contencdo dos gastos
publicos e da “desacelera¢do™ do crescimento, retomando, posterior, a expansdo econdmica,
com seguranc¢a. Essa orientagdo gerou descontentamento nos meios empresariais do pais,
provocando o desgaste do ministro, que, em agosto de 1979, acabou substituido por Antonio
Delfim Netto, a frente do Ministério da Agricultura desde o inicio do governo. A estratégia

deste ultimo consistia em conciliar, dentro de limites adequados, a manuten¢do do



74

crescimento acelerado da economia com a politica gradualista de combate a inflacdo,
tentando, assim, repetir o milagre brasileiro.

Mas, nesse periodo, a economia brasileira foi duramente abalada por quatro alteracoes
profundas no quadro econdmico internacional, sobre as quais o Brasil ndo tinha nenhum
poder de decisdo: o ja mencionado segundo choque do petrdleo; a recessdo econdmica nos
paises capitalistas altamente industrializados do chamado primeiro mundo, que se prolongou
de 1979 a 1982; a elevagiio das taxas de juros no mercado internacional (aumentando os
gastos para pagamento da divida externa), e, a suspensdo de novos empréstimos ao Brasil ¢
aos demais paises endividados do entdo chamado terceiro mundo (BRUM, bidem).

As dificuldades internas e as alteracdes desfavoriveis na economia mundial
provocaram a deterioracdo do quadro econdmico brasileiro, particularmente pela elevacdo
dos niveis de inflagdo e pelo crescimento do endividamento externo. A taxa de crescimento do
PIB, cuja média no biénio 1979/80 foi de aproximadamente 8%, declinou fortemente,

chegando a taxas negativas no periodo 1981/84.

Quadro 6 - Inflagdo, divida externa e evolugdo do PIB 1979-1984

ANO INFLACAO DIV. EXTERNA EVOLUCAO DO PIB
(IGP-DI) (USS$ bilhdes) (%)

1979 77.29 499 6.76

1980 110,20 539 10.18

1981 95.20 614 (4.25)

1982 99.71 70.2 0.84

1983 210,98 81.3 (2,93)

1984 22381 91.1 5.40

Fontes: FGV ¢ Banco Central do Brasil

4.2.1.6 A Conjuntura Economica e os Planos de Estabilizacao Econémica dos Anos 80

A década de 80 continuava revelando profundas transformagdes no panorama
mundial, alterando as relacdes entre os paises e a estrutura de poder no planeta. As mais
relevantes foram a derrocada dos regimes comunistas nos paises do Leste Europeu; a
desintegracao da URSS; o avanco, sem precedentes, do processo de globalizacdo; a
estruturagdo de blocos econdmicos regionais; a crise das ideologias e das utopias e a
implantacdo de programas neoliberais em um nlmero crescente de paises, posicionados em

estagios diferentes de desenvolvimento, com distintos matizes politicos e ideoldgicos.



75

No Brasil, as politicas econdmicas de inspiracao ortodoxa que vinham sendo adotadas
pelos diversos governos até os anos 1980 tiveram alguns resultados positivos ao conseguirem
promover um pequeno ajustamento externo da economia, mas o fracasso do gradualismo em
produzir a estabilidade ou reduzir as taxas de inflagdo era evidente.

Diante disso, encerrando essa fase de politicas econdmicas ortodoxas, caracterizadas
por tratamento gradual de combate a inflagdo, o governo da Nova Republica (José Sarney),
pressionado pela coalizdo politica que o sustentava, obrigou-se a tomar medidas mais fortes.
Em 28 de fevereiro de 1986, foi decretado o Plano Cruzado, considerado um programa de
estabilizacdo de caracteristicas heterodoxas.

O Plano Cruzado promoveu uma reforma monetaria que estabeleceu o Cruzado como
padrio monetdrio, obedecida a taxa de conversio de mil cruzeiros por cruzado. Sua
implementag¢do pode ser esquematizada em trés periodos. O primeiro, que vai de margo a
junho de 1986, caracterizou-se por uma queda substancial da inflagdo, pelo engajamento
entusiasmado da populagdo na fiscalizagcdo do congelamento dos pregos (fiscais do Sarney)
¢ pelos primeiros indicios da existéncia de excesso de demanda na economia. O segundo
periodo, que vai de julho a outubro de 1986, caracterizou-se pela completa imobilidade do
governo ante ao agravamento da escassez de produtos e a deterioracdo das contas externas.
Finalmente, o terceiro periodo, que vai de novembro de 1986 a junho de 1987, ratificou o
fracasso do Plano, com o retorno de taxas elevadas de inflagaio (MODIANO, idem).

Com o fracasso do Plano Cruzado (por ndo ter alcancado o objetivo de controlar a
inflagdo), e também pela inadequagdo da politica econémica praticada,ocorreram
dificuldades crescentes na balanga de pagamentos. A meta de inflagdo zero (ndo atingida) e a
inflexibilidade cambial levaram o pais a declarar moratéria aos credores internacionais, em
fevereiro de 1987. Com taxa de inflagdo ultrapassando o patamar de 20% ao més, o0 ministro
Dilson Funaro deixa o cargo em abril de 1987, sendo substituido por Luiz Carlos Bresser
Pereira.

Em 12 de junho desse mesmo ano (1987), o novo ministro langou mais um plano de
Estabilizagao EconOmica, conhecido como “Plano Bresser”, constituido de um pacote hibrido,
com elementos ortodoxos e heterodoxos de combate & inflagdo. Em contraste com o Plano
Cruzado original, o novo programa nao tinha como meta “infla¢do zero”, nem tencionava
eliminar a indexagdo da economia. Pretendia, apenas, promover um choque deflaciondrio com
a supressdo da escala movel salarial e sustentar taxas de inflagdo mais baixas, com a redugédo

do déficit publico.
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Apesar de o Plano incluir um congelamento tempordrio (3 meses) de pre¢os, as taxas
de infla¢do continuavam elevadas, atingindo 14,4%, em dezembro de 1987, o que precipitou
o pedido de demissdo de Bresser Pereira .

Mailson Ferreira da Noébrega sucedeu Bresser Pereira no Ministério da Fazenda e
empreendeu, ao longo de 1988, uma politica econdmica timida, gradual e pouco
intervencionista, de orientacdo eminentemente ortodoxa (politica do feijao-com-arroz) de
combate a inflagdo. Anunciou metas modestas: estabilizacdo da inflagdo em 15 % ao més e
reducdo gradual do déficit publico, projetado entre 7% e 8% do PIB, para 1988. Mas, ao final
1988 a economia se encontrava novamente no limiar da hiperinflagdo (MODIANO, ibidem).

Em 15 de janeiro de 1989, foi anunciado o Plano Verio, considerado um programa
misto com caracteristicas ortodoxas e heterodoxas. Era o terceiro choque econdmico e a
segunda reforma monetdria do governo Sarney, cuja credibilidade ja se encontrava bastante
desgastada. Criou-se uma nova unidade monetaria — o Cruzado Novo (NCR$) equivalente a
mil cruzados e o ddlar foi cotado a NCR$ 1,00, apds uma desvalorizagdo da moeda nacional.

O Plano Verdo, como os dois que o antecederam (Cruzado e Bresser), também nio
conseguiu controlar a inflagdo, pois ndo foram solucionados conflitos distributivos de renda,
ou atacados os desequilibrios estruturais da economia, considerados como focos de pressdo
inflaciondria no médio prazo (MODIANO, ibidem). A verdade ¢ que os ultimos meses do
“governo Sarney foram marcados por um verdadeiro caos politico e econdmico. Nao havia
mais credibilidade, nem sustentagdo politica ao governo, apds diversas tentativas - todas
fracassadas — de estabilizacio econdmica.

Embora os trés planos anteriores (Cruzado, Bresser e Verdo) tenham procurado
eliminar ou reduzir a inflagdo, esta atingia niveis ainda mais preocupantes do que antes,
configurando-se uma hiperinflacio.

Em 15 de mar¢co de 1990, Fernando Collor de Mello assumiria a presidéncia da

Republica anunciando um novo plano de estabiliza¢do econdmica.

Quadro 7 - Inflagdo, divida externa e evolugdo do PIB 1985-1989

ANO INFLACAO DIV. EXTERNA EVOLUCAO DO PIB
(IGP-DI) (US$ bilhGes) (%)

1985 235.13 95.9 7.85

1986 65.04 101.8 7.49

1987 41587 107.5 3,53

1988 1.037.63 113.5 (0.06)

1989 1.782.25 115.5 3,16

1990 1.476,56 1234 (4.18)

Fontes: FGV ¢ Banco Central do Brasil
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4.2.1.7 O Governo Collor, Abertura Comercial e Estratégia Neoliberal (1990-1992)

Os fracassos dos sucessivos planos econdmicos da década de 80 e as crises deles
decorrentes produziram na sociedade brasileira um estado de frustracio e de falta de
confianga na agdo do Estado como agente principal do desenvolvimento. Com esse pano de
fundo, e apds 29 anos da dltima eleicdo direta para Presidente da Republica, o povo brasileiro
voltou as urnas, em 1989, elegendo Fernando Collor de Mello e Itamar Franco como
presidente e vice-presidente da Republica, com mandatos previstos para o periodo 1990-1995.

Fernando Collor de Mello assumiu o governo em marco de 1990, adotando de
imediato mais um plano de estabilizacdo econdmica — o Plano Collor - que, subdividido em
duas partes, Plano Collor I e Plano Collor II, implicou forte retracdo da atividade econdmica
como resultado direto das medidas fiscais e monetarias adotadas. O Plano inclufa, também,
mudanga no padrdo monetdrio, restabelecendo-se o Cruzeiro (Cr$) em substitui¢do ao
Cruzado Novo (NCRS), convertido na paridade um para um.

O Plano Collor I (marco de 1990) combinava confisco dos depodsitos a vista e
aplicacdes financeira com prefixacdo da correcdo dos precos e saldrios, cambio flutuante,
mudangas na tributacdo e reforma administrativa que implicou o fechamento de intimeros
6rgdos publicos e demissdo de funciondrios.

No Plano Collor II, adotado em janeiro de 1991, em situagdo de desespero devido a
aceleragio da inflagdo, mais uma vez langava-se mao de congelamento de precos e saldrios e
novas medidas de contracdo monetdria e fiscal foram adotadas.

A proposta do governo era implementar uma politica econdmica embasada no
pensamento neoliberal que consistia na reorientacdo do desenvolvimento brasileiro e na
redefini¢do do papel do estado. Esbogava-se um novo projeto nacional, tentando promover a
passagem de um capitalismo tutelado pelo Estado para um capitalismo moderno, baseado na
eficiéncia e na competitividade (BRUM, ibidem).

No primeiro semestre de 1992, Collor foi denunciado por envolvimento em esquema
de corrupgio; em setembro, afastou-se do governo para submeter-se a processo politico, que
acarretou, em dezembro desse mesmo ano, sua rendncia e impeachment, assumindo a

presidéncia Itamar Franco, o Vice-Presidente eleito.
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ANO INFLACAO DIV. EXTERNA EVOLUCAO DO PIB |
(IGP-DI) (US$ bilhdes) (%)

1990 1.476.560 123.4 (4.18)

1991 480.18 123.9 1,03

1992 1.157.94 135.9 (0.54)

Fontes: FGV ¢ Banco Central do Brasil

4.2.1.8 O Novo Modelo de Inserc¢io da Economia Brasileira a Partir de 1992

Em setembro de 1992, assumia o governo o vice-presidente eleito, o qual, com
pouco mais de dois anos para completar o mandato do titular afastado, teve dificuldades
politicas para se estruturar e funcionar, embora uma frouxa coalizdo de centro-esquerda
tenha se formada no Congresso para apoiar Itamar Franco e completar o mandato de Collor
até janeiro de 1995.

Em junho de 1993, quando a inflagdo ja havia superado a marca de 20% ao més,
Fernando Henrique Cardoso assume o Ministério da Fazenda, passando a exercer, na pratica,
fun¢des de um “‘primeiro-ministro”. Renasceram, entdo, as esperancas de estabilizacdo da
economia, gragas ao amplo apoio politico que esta nomeag¢do recebeu e ao grupo de
economistas que formou sua equipe. O combate efetivo a inflagdo foi desencadeado com o
Plano Real, anunciado em 7 de dezembro de 1993, com o objetivo de estabilizar a moeda e
recuperar-lhe a confianga, atacando as causas basicas da inflagdo.

O Plano Real foi constituido por trés fases. Na primeira, entre dezembro de 1993 ¢
fevereiro de 1994, fez-se um ajuste fiscal provisério, baseado em cortes de gastos publicos e
aumento de impostos, assegurou o equilibrio or¢amentdrio para 1994. Na segunda parte do
Plano, entre mar¢o e junho, houve a neutralizacdo da inércia inflaciondria pela utilizacdo da
Unidade Real de Valor - URV, um indice-moeda que refletia diariamente a inflacio corrente
¢ que seguia muito de perto a variacdo da taxa de cambio. Serviu para ajustar todos os
principais precos da economia: saldrios, pregos publicos e privados, aluguéis, contratos de
longo prazo e aplicacdes financeiras. A terceira fase do Plano foi o choque, com a reforma
monetdria acompanhada de uma ancora cambial, que transformou a URV em uma nova
moeda, o Real, em substituicdo ao extinto Cruzeiro Real; a taxa de inflacdo foi

imediatamente reduzida a quase zero, sem qualquer congelamento (PEREIRA, 1996) .
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A nova moeda, que os agentes econdmicos esperavam ficar atrelada ao ddlar numa
relacdo de um por um, foi na verdade valorizada em torno de 15% nos dias que se seguiram,
aproveitando-se da pressdo da venda de ddlares e compra de cruzeiros que imediatamente
ocorreu (Pereira, 1996).

O sucesso do Plano Real constituiu um dos principais trunfos de Fernando Henrique
Cardoso em sua campanha politica para a presidéncia da republica. Foi eleito com 54,3 % dos
votos validos, entre oito candidatos, no primeiro turno das elei¢cdes de 3 de outubro de 1994,
assumindo o cargo em 1°. de janeiro de 1995, para um mandado de quatro anos (1995-1998).
O compromisso maior do Governo FHC era assegurar a estabilidade da economia, tendo
como seu instrumento principal o Plano Real. Dessa forma, a administracdo do Plano Real

confundiu-se em grande parte com a politica macroecondmica do governo.

Quadro 9 - Inflagdo, divida externa e evolugdo do PIB 1993-2000

ANO INFLACAO DIV. EXTERNA EVOLUCAO DO PIB
(IGP-DI) (US$ bilhges) (%)

1993 2.708.55 145.7 4,93

1994 909.70 148.3 5.85

1995 14,77 159,2 4,22

1996 9.34 179.9 2,66

1997 7.48 200.0 3.27

1998 1,71 233.8 0.22

1999 19.99 233.8 0.79

2000 9,80 241,0 4,46

Fontes: FGV e Banco Central do Brasil

4.2.1.9 Um Retrato do Brasil Atual

O Plano Real ¢ considerado por analistas como um dos mais bem sucedidos
programas de estabilizacdo econdmica da histéria do Brasil. A inflacdo caiu e o ambiente
econdmico tornou-se mais estavel e previsivel.Entretanto, sua sustentabilidade e conseqiiente
retomada do crescimento econdmico dependia, ainda, de reformas profundas, de dmbito
estrutural, envolvendo as dreas fiscal, tributdria, financeira, patrimonial € administrativa.

O desempenho das exportagdes continuou fraco, o que diante da forte demanda por
importagdes, conseqiiéncia de uma moeda ainda sobrevalorizada e da abertura da economia,
resultou em déficits constantes e crescentes na balanca comercial.

Em 1997, diante da crise asiatica, a vulnerabilidade da economia brasileira tornou-se

evidente, quando um déficit em conta corrente de US$ 33,4 bilhdes, equivalente a cerca de
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4,2 % do PIB, obrigou o governo, novamente, a adotar medidas de contencdo do nivel de
atividades para evitar o descontrole externo.

As dificuldades da economia brasileira em 1998 tiveram como agravante a crise russa,
em meados do ano, dificultando ainda mais o equilibrio das contas externas. A conseqiiéncia
fol a perda das reservas cambiais e a necessidade de recorrer ao FMI, que ofereceu um aporte
de recursos de US$ 41,5 bilhdes, em um pacote stand by.

Em janeiro de 1999, ndo resistindo as pressdes do mercado, o Real foi desvalorizado.
Com o agravamento do déficit das contas publicas, em conseqiiéncia dessa desvalorizago, e
0 aumento dos juros aumentou a perspectiva de recessdo e de deterioracio dos indicadores
soclals € econdmicos.

No ano 2000, continuaram os ajustes da economia e, apesar de a inflagdo estar sob
controle, os principais indicadores sociais e de desenvolvimento ainda indicam uma
conjuntura desfavordvel para o paifs. Desnecessdrio mencionar a relevancia da atuagdo do
Banco Central nesse processo de transformacido da economia brasileira, no periodo 1964-
2000.

Na seqliéncia, tem-se a caracterizacdo do ambiente operacional descrito basicamente

através da evolucao do Sistema Financeiro Nacional.

4.2.2 O AMBIENTE OPERACIONAL

O ambiente especifico ou operacional inclui os fatores e as condi¢es externas que
tém relevancia imediata para a organizagdo, tais como clientes, fornecedores, concorrentes,
sindicatos, autoridades regulamentadoras, grupos de interesse publico, associacdes de classe e
outros Orgdos publicos ou entidades que tenham influéncia ou sejam influenciados pelas
organizacoes (BOWDITCH ¢ BUONO, 1997),

Afirmam esses autores que, embora o ambiente geral (descrito parcialmente na
Subsecdo anterior) possa ser semelhante para todas as organizagdes, 0 ambiente operacional
varia em uma dada regido geografica, em funcio dos produtos ou servigos oferecidos e
mercados atendidos pela organi'zagﬁo‘

Ainda, segundo classificacdo de Bowditch e Buono (ibidem), o ambiente descrito
nesta se¢do categoriza-se como ambiente real (ou objetivo), que consiste em um conjunto
de condigdes, entidades e objetivos existentes fora da organizacio e que pode ser mensurdvel

pela utilizagdo de indicadores objetivos.
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O ambiente real contrapde-se a0 ambiente percebido (ou subjetivo), definido como
interpretacdo objetiva, pelos dirigentes da organizacdo. Este ultimo, que se encontra dentro
da organizagdo, ¢ abordado nas se¢cdes dedicadas ao contexto interno, ao contetudo e ao
processo de adaptagcdo organizacional, observados em cada periodo historico que compoe a
andlise dos trinta e seis anos de existéncia da Instituicio Banco Central do Brasil, objeto do

presente estudo.

4.2.2.1 A Origem do Sistema Financeiro Nacional

O Sistema Financeiro Nacional compreende o conjunto de instituiches € instrumentos
financeiros voltados para a gestdo da politica econdmica do governo, sob a orientagdo do
Conselho Monetdrio Nacional.

A primeira experiéncia de organizacdo de um sistema financeiro brasileiro, surgiu
com a cria¢do da Superintendéncia da Moeda e do Crédito - SUMOC , em 1945. A partir de
entdo, e até 1965, as autoridades monetarias brasileiras eram a SUMOC, o Banco do Brasil
e o Tesouro Nacional, que em conjunto exerciam as fungOes tipicas de um banco central,
paralelamente ao desempenho de suas atribui¢des proprias.

A criacdo da SUMOC (Decreto nimero 7.293, de 20/02/45) decorreu da necessidade
de maior controle das institui¢des financeiras por parte do Governo Federal. Subordinada ao
Ministério da Fazenda, funcionava como um 6rgido conselheiro, ndo possuia estrutura de
controle monetario satisfatério e seu poder de decisdo era muito limitado (Marinho, 19960).

Conforme Lopes e Rossetti (1998), a SUMOC ficava a margem do processo de
execucdo da politica monetdria, ndo atuando como um verdadeiro banco central, sendo
incapaz, inclusive por falta de base legal, de impor maior disciplina as  operac¢des bancdrias
e maiores penalidades as instituicOes faltosas. Além disso, a liberdade de acdo do Banco do
Brasil e a auséncia de uma disciplina or¢amentdria para suas operacdes eram incompativeis
com a imposi¢do de controles mais rigorosos e gestdo de uma politica monetdria.

Nesse periodo o numero de estabelecimentos de intermediagdo bancdria (matrizes e
agéncias), alterou-se em face de um processos de fusdes e de incorporagdes. Caiu 0 ndmero
de matrizes de 404 (1951) para 336 (1964), ampliando-se, entretanto, de forma consideravel,
o numero de agéncias por matriz, em virtude de instalacdo de novas agéncias ndo s6 nas
areas urbanas em expansdo, como também em regides mais distantes. que iam sendo

incorporadas a dindmica do crescimento econdmico interno.
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4.2.2.2 A Criacao do Sistema Financeiro Nacional

Os orgdos de aconselhamento e gestdo da politica monetdria, da politica de crédito e
das financas publicas, concentrados no Ministério da Fazenda (Tesouro Nacional), na
Superintendéncia da Moeda e do Crédito- SUMOC e no Banco do Brasil S/A. constituiam
uma estrutura que ndo correspondia aos crescentes encargos e responsabilidades na
condugdo da politica econdmica. Era necessdrio organizar um Sistema Financeiro, dotado
de uma estrutura racional e adequada as necessidades e caréncias da sociedade brasileira.
Para isso, a partir de 1964 foi editado um conjunto de normas que possibilitaram o
reordenamento juridico do sistema, entre as quais a Lei 4.595, de 31.12.64, conhecida como
a Lei da Reforma Bancaria.

Assim, no bi€nio 1964-65, foram introduzidas profundas altera¢des na estrutura do
Sistema Financeiro Nacional pela promulgacio de uma série de leis, devidamente
justificadas pelas autoridades monetdrias. Sio elas:

e A Lei numero 4.380, de 21 de agosto de 1964, que instituiu a corre¢do monetdria nos
contratos imobilidrios de interesse social, criou o Banco Nacional de Habitagdo —
BNH e institucionalizou o Sistema Financeiro de Habita¢do — SFH. Justificava-se sua
necessidade pelo fato de que a recessdao econdmica dos anos 1960 aumentava a massa
de trabalhadores com pouca qualificagdo e o Estado ndo tinha condi¢des de criar ou
fomentar diretamente postos de trabalho para essa mio-de-obra. A alternativa que se
vislumbrava era a criagdo de emprego na construgio civil e a solu¢io encontrada foi a
edi¢do dessa Lei do Plano Nacional da Habitagdo.

e A lLei 4.595,de 31 de dezembro de 1964, que constituiu a base de uma verdadeira
reforma bancdria, reestruturando o sistema financeiro nacional, definindo as
caracteristicas e as dreas especificas de atuaclo das instituicdes financeiras e
transformando a SUMOC e seu Conselho, respectivamente no Banco Central do
Brasil e no Conselho Monetdrio Nacional. Como jd mencionado no inicio desta
secdo, os orgdos de aconselhamento e gestdo da politica monetdria, da politica de
crédito € das finangas publicas ndo vinham correspondendo aos crescentes encargos e
responsabilidades na condugdo da politica econdmica do pais. Essa foi a principal
Justificativa para a edi¢do dessa Lei, que, além de ter criado as referidas institui¢des,
estabeleceu as normas operacionais, as rotinas de funcionamento e os procedimentos

de qualificacdo aos quais as entidades do Sistema Financeiro deveriam subordinar-se.
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* A Lei nimero 4.728, de 14 de julho de 1965, que disciplinou o mercado de capitais e
estabeleceu medidas para seu desenvolvimento. Justificada na oportunidade pelo fato
de que o processo de popularizag@o de investimentos estava contido em fungdo da
preferéncia dos investidores por iméveis de renda e de reserva de valor. Porém,
interessava ao governo a evolucdo dos niveis de poupanca internos € o seu
direcionamento para investimentos produtivos.

Esse foi o primeiro conjunto de instrumentos legais que deu origem a estrutura do
atual Sistema Financeiro Nacional. Mais tarde, ainda no contexto da reforma do Sistema
Financeiro, a Lei 6.385/75 criou a Comissao de Valores Mobiliarios -CVM, transferindo
do Banco Central para essa Comissao a responsabilidade pela regulamentacgdo e fiscalizagdo

das atividades relacionadas ao mercado de valores mobiliarios (a¢des e debéntures, etc.).

4.2.2.3 Estrutura Inicial do Sistema Financeiro Nacional

A estrutura, delineada pela reforma, previa que as institui¢des passariam a ser capazes
de, cada uma na sua especializacdo, mobilizar recursos e prover os diferentes tipos de
créditos, necessdrios para dar suporte financeiro indispensdvel ao bom funcionamento de um
_pais capitalista desenvolvido. Assim, a reorganizagido do sistema financeiro obedeceu ao
principio da especializacdo (modelo americano) tanto no que respeita aos instrumentos ¢
mobilizac¢io de recursos quanto na que se refere ao abastecimento dos varios tipos de crédito.

Ficou definido que o financiamento de longo prazo para a acumulagdo de capital seria
realizado por intermédio dos bancos de investimento e que o mercado aciondrio seria
incentivado como forma de viabilizar a liquidez dos ativos para poder concentra-los ¢
direciona-los para a capitalizacdo das empresas. Os fundos de investimento, formados com
dedugdes do Imposto de Renda, seriam os instrumentos que deveriam contribuir para
impulsionar o mercado de agdes.

As sociedades de crédito, financiamento e investimento (financeiras) ficariam
responsaveis pelo financiamento dos bens de consumo durdveis; os bancos comerciais pelo
financiamento do capital de giro das empresas e o Sistema Financeiro de Habita¢do pelo
estimulo ao setor de construgao civil.

Garantia-se o financiamento externo com a Resolu¢do 63 e a Lei 4.131, e, também, o
financiamento publico com a emissdo de um novo titulo - as Obrigagdes Reajustdveis do

Tesouro Nacional — ORTN). As Letras do Tesouro Nacional — LTN, titulo também criado a
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época, seriam utilizadas para a politica monetdria de curto prazo, no enxugamento ou
expansdo da liquidez, ndo servindo para o financiamento do déficit publico (Goldstein,

1994).

As reformas implementadas no biénio 1964-65, que criaram a estrutura bdsica do
Sistema Financeiro Nacional, instituindo o Banco Central do Brasil ¢ o Conselho Monetdrio
Nacional, os quais continuam, até hoje, recebendo criticas de alguns economistas, como
Nogueira da Costa (1999), que aponta desvios dessas reformas, como a falta de autonomia e

0 acimulo de fun¢des no Banco Central, por exemplo.

4.2.2.4 O SFN e os Planos de Estabilizacdo a Partir dos Anos 80

A crise econdmica da primeira metade dos anos 80 produziu o aparente paradoxo de
haver, simultaneamente, grande instabilidade econdmica e grandes lucros para o sistema
financeiro.  Isto porque a fonte de lucro extraordindria para o sistema bancdrio foi
Justamente a alta inflagdo, que possibilitou a arbitragem entre diferenciais de taxas (spread
inflaciondrio), especialmente, entre a taxa de aplicagdo com corre¢do monetdria € 0 “custo
zero” da captacio de saldos disponiveis.

Assim, embora a inflagdo tenha sido um fator altamente negativo para o conjunto da
economia, O sistema financeiro conseguiu  se desenvolver, obtendo rentabilidade
significativa, mesmo nos periodos de maior descontrole da moeda. Os resultados podem ser
avaliados pela alta participagcdo do Sistema Financeiro na composi¢ao do PIB brasileiro
nesse periodo.

Isso ocorreu até meados dos anos 80, quando a implementagdo do Plano Cruzado
obrigou os bancos a ajustes em suas estratégias. De mar¢o a novembro de 1986, para
compensar a brusca queda do spread inflaciondrio e de ganhos com o financiamento de
titulos da divida publica, o sistema bancdrio teve de fazer um ajuste de custos e receitas,
passando a cobrar tarifas dos servicos e elevando as operagdes ativas de crédito,
principalmente no segundo semestre.

No ajuste do sistema financeiro, que teve inicio em agosto de 1987, o governo
brasileiro, através do Banco Central, implementou reformas em diversas dreas do setor
bancario. De fato, a partir de 1988, o modelo de intermediagfo financeira no Brasil mudou
significativamente. Manteve-se a tipologia das operagdes e das institui¢des, mas o critério de

especializagdo por instituigdes for substituido pelo critério de especializacdo por operagdes.
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Nesse mesmo ano, foi permitida a criacdo dos bancos mdltiplos, seja por processo de fusio,
incorporagdo, cisdo e transformagdo, seja por constituicdo direta. Os bancos multiplos
passaram a operar em todos os segmentos do sistema de intermediacdo financeira, por meiu
de institui¢bes com apenas uma ou com diversas carteiras.

Antes de 1988, a tnica possibilidade de constituicdo de um novo banco era o
fechamento de outro e a politica, até entdo adotada pelo Banco Central, protegia a situagio do
mercado existente. Mas, com a alteracdo feita pela Constitui¢do ( fim das cartas-patentes),
um banco comercial que atuava com uma carteira passou a poder concorrer em outras
atividades financeiras.

Na pratica, os grandes conglomerados bancdrios ja eram bancos mudltiplos, com
personalidade juridica propria e contabilidades distintas. A mudanga permitiu a unificaciao
administrativa das carteiras, com redugio de custos.

As sociedades corretoras e distribuidoras de titulos e valores mobilidrios também
adquiriram o direito de constituir um banco multiplo. Também as empresas ligadas ao
comércio varejista, como lojas de departamentos e supermercados, foram setores que se
interessaram pela formacgao de bancos multiplos. A maioria ja possuia suas financeiras.

O fato € que com a desregulamentagdo, todos os grupos que, de alguma forma, jd
exerciam atividade ligada a movimentacdo de dinheiro de terceiros se transformaram em
bancos multiplos e passaram a disputar o dominio de nichos de mercado, ndo atendidos
pelos grandes bancos de varejo.

A 1déia—chave da liberalizacdo era que os novos bancos, embora fossem pequenos ou
médios, seriam fortes para concorrer na sua drea e especialidade. Os bancos multiplos tinham
de eleger seus nichos de mercado para se posicionar no competitivo cendrio financeiro que
se desenhava para os anos 90.

Nessa reforma, sob a orientacdo do Banco Central, estimulou-se um movimento de
fusdes e aquisi¢cdes sem precedentes, com o objetivo de desenvolver um sistema financeiro
forte e competitivo.

As motivacdes para a conglomeracdo eram diversas. Em primeiro lugar, a tentativa
de obter poder de mercado com reciprocidades, diversificando operagdes e rateando custos;
em segundo lugar, a possibilidade de realizar economias de escala, com redug¢do de custos
de mao-de-obra, propaganda, compras, gerenciamento, etc.; em terceiro lugar, a redugio
do risco, por meio da diversificacdo, sujeitando-se menos as variacdoes de demanda de um
titulo financeiro em particular; em quarto lugar, a manutengdo das taxas de crescimento da

empresa, mediante aquisi¢oes de oportunidades de vendas de novos produtos ou de ativos;
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finalmente, a obtengdo de vantagens financeiras, adquirindo firmas subvalorizadas e
assumindo débitos menos onerosos para o conglomerado do que para a firma, antes da

aquisigao.

4.2.2.5 Redefinicao de Estratégias de Mercado no Sistema Bancario

O sistema bancdrio, como parte do Sistema Financeiro, ndo é um setor homogéneo, e
entre os principais fatores de diferenciagdo estdo: (1) os perfis das estruturas bancdrias de
maior porte, que separam os bancos varejistas (aqueles que captam maior volume de
recursos de uma clientela pulverizada e operam com baixa margem operacional de risco) dos
bancos atacadistas (aqueles que atendem a uma clientela preferencial, tém maiores riscos,
mas compensam com maior agilidade operacional) e, (2) as estratégias operacionais,
definidas pelas institui¢des.

A maioria dos bancos da geragdo pds-88 nasceu com estrutura enxuta de custos,
tem um numero reduzido de agéncias e poucos funciondrios, ocupando cada um dreas
muito bem definidas do mercado. Sdo bancos especializados, atuam em segmentos
especificos e ndo competem pelo servico massificado dos bancos varejistas. Pode-se dizer
que esses bancos jd nasceram com suas estratégias e estruturas prontas e definidas.

Em relagdo ao mercado, as estratégias genéricas adotadas pelos bancos tém sido a
segmentacdo e a seletividade de clientela como fatores de diferenciacdo. Alguns buscam
oferecer multiplos servigos, outros assumem simplesmente “vender e comprar dinheiro”. Os
private banks  buscam uma extrema seletividade da clientela, com atendimento pessoal
preferencial. Os corporate banks optam por negociar exclusivamente com empresas de
grande porte.

De um modo geral, hoje, os bancos de varejo, dos maiores conglomerados financeiros,
buscam captar grande floating a “custo zero” e ‘“dinheiro comprado” com taxas de juros
mais baixas. Suas redes de agéncias tém elevada capilaridade, alcangando, no interior,
baixo custo de captacio.

Os bancos comerciais nacionais privados de médio porte sdo especializados em
nichos de mercado com alto risco, trabalhando, predominantemente, com operagdes de
atacado. Os bancos comerciais nacionais de pequeno porte, geralmente pertencentes a um
determinado grupo econdmico, privilegiam operagdes com seu proprio grupo e trabalham

com o crédito pessoal.



87

Os bancos estrangeiros, buscam atuar como merchant banks, ou seja, como bancos
de negdcios que administram fusoes, incorporagoes, etc.

Finalmente, os bancos estatais (que estdo sendo privatizados), que se constituem em
bancos de varejo, com clientela garantida, t€m geralmente extensa rede de agéncias (algumas
pioneiras), custos de captacdo bastante diferenciado, baixos spreads com repasses internos
e externos. Fazem empréstimos dirigidos, predominantemente, aos governos e as empresas
estatais.

Em relacio a produtos e servigos, como estratégias, os bancos tém oferecido
diversos produtos financeiros a seus clientes, destacando-se entre esses, os produtos
derivativos que apareceram nos anos 80 e estdo se sofisticando cada vez mais. Como
exemplo, tem-se as operagoes de swap (troca) de taxas de juros, de opcdes de indices, de

moedas e outros produtos que constituem os mercados de commodities futuro e de opgdes.

4.2.2.6 A Crise Bancaria

Em 1988, através de uma Resolugdo do CMN e sob pressdao do Banco Mundial, foi
realizada a mais desregulamentadora reforma bancdria brasileira. Essa reforma acabou com a
exigéncia legal de compartimentacio, imposta pela reforma de 1964, sacramentou os bancos
multiplos e extinguiu as cartas patentes. Enfim, liberalizou o setor, permitindo a criagio de
138 bancos a mais que em 1987, para alcancar o total dos 246 existentes (271, se
considerarmos os bancos comerciais, de investimento e de desenvolvimento independentes),
sete anos mais tarde.

Apds a estabilizagdo inflaciondria da economia brasileira, especialmente a partir de
1994, os grandes bancos de rede foram atingidos pelo aumento das reservas compulsorias,
pela inadimpléncia de clientes e pela queda das receitas de float (passivos ndo-remunerados
aplicados em juros e corre¢d@o monetdria). Entretanto, esses bancos encontraram na captagdo
externa (através de eurobonus e commercial papers) e em algumas modalidades de
securitizacdo de dividas uma forma para contornar a retengdo de depositos pelo Banco
Central e suprir a demanda de crédito.

As duvidas, portanto, sobre o numero de instituigdes que sobreviveriam a
estabilizacdo da economia brasileira, estava mais nos pequenos bancos, extremamente

vulnerdveis, por terem, geralmente, poucos clientes concentrando grande volume de suas
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carteiras, resultando que qualquer problema com um cliente passava a ser um problema para
o banco.

A verdade € que o sistema bancdrio como um todo perdeu muita receita com o fim do
ganho inflaciondrio (o floating). Estima-se que a receita inflaciondria, em 1995, caiu a
apenas 1% do total das receitas dos 40 maiores bancos brasileiros, em compara¢io com 26%
no final de 1993 e os 16 %, no final de 1994.

A crise bancdria brasileira, principalmente a que envolveu os bancos oficiais, teve
alguns aspectos em comum com as crises ocorridas em outros mercados emergentes, mas,
especificamente, as causas da crise bancdria brasileira foram a queda das receitas
inflaciondrias, as exigéncias de reservas, a inadimpléncia de clientes e a concentragdo de
carteira.

Em decorréncia dessa crise, somente apOs o Plano Real, 104 institui¢des sofreram
ajustes, das quais 42 foram liquidadas, 7 incorporadas, 21 transformadas em outros tipos
de instituicio e 34 promoveram a transferéncia do seu controle aciondrio ou a venda de seus

ativos.

4.2.2.7 O Programa de Estimulo a Reestruturacio e ao Fortalecimento do Sistema
Financeiro Nacional - PROER.

Em momentos de crises, a credibilidade é o aspecto de maior relevincia para a
atividade bancdria. Uma corrida aos bancos pode ser resultante da perda de credibilidade de
poucos, mas, certamente, em fungdo do "efeito domind", poderd provocar transtornos graves
para todo o sistema, inclusive para os setores produtivos da economia. Por outro lado, a
solucdo baseada nos regimes especiais de intervencdo, liquidagdo e administracdo especial
tempordria, previstos em lel, resultavam em custo social muito mais elevado do que a ag¢io
prévia das autoridades, ao promover a transferéncia de controle das institui¢des a outras mais
eficientes.

Com o conjunto composto pela Medida Proviséria nimero 1.179 e Resolu¢do nimero

2.208 do CMN, ambas de 03/12/95, o governo implantou o Programa de Estimulo a
Reestruturagdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional — PROER, que a partir
de regras definidas pelo Banco Central, ordena e regulamenta a fusdo e incorporagdo de

bancos, como parte de uma politica de saneamento do SFN.
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Com o PROER, os investimentos € a poupanca da sociedade ficariam assegurados.
Houve uma adesdo incondicional das institui¢des ao mecanismo de prote¢do aos depositantes,
introduzido pelas Resolugdes 2.197, de 31/08/95 e 2.211, de 16/11/95, do CMN, evitando
que futuros problemas localizados pudessem afetar todo o sistema, com reflexos na sociedade
brasileira.

Além dos normativos anteriores, a Medida Proviséria nimero 1.182, em 17/11/95,
deu ao Banco Central o amparo legal de que necessitava para conduzir o sistema financeiro a
um novo modelo, outorgando-lthe o poder de deixar no sistema somente as instituigdes que
tinham saude financeira, liquidez e solidez.

Com o aperto de liquidez realizado pelo Banco Central, a partir de 1987, a crise
bancdria explodiu em 1995 e uma sucessdo de acontecimentos levou as quebras, fusdes e
aquisi¢des de bancos, num processo cumulativo ainda ndo concluido.

Além da tendéncia de concentragdo, verifica-se ainda uma progressiva
desnacionalizagdo do setor bancdrio brasileiro. Os beneficios do ingresso dos bancos
estrangeiros, no mercado financeiro doméstico, segundo a Secretaria de Politica Econdmica
do Ministério da fazenda (SPE-MF), sdo o fortalecimento do sistema financeiro € o
aumento da concorréncia, podendo ocasionar uma redugdo de spreads e das taxas dos
servigos bancdrios.

Quando a legislagdo permitiu a criagdo de bancos mdltiplos, o Brasil ndo havia ainda
aderido ao Acordo da Basiléia, que prevé capital minimo para constituicdo de um banco, e
limites adicionais de acordo com o grau de risco da estruturados ativos bancdrios. Logo apds
a 1mplantacdo do Plano Real, com a edi¢do da Resolucdo 2.099, de 17/08/94, o pais

estabeleceu a adesdo.

4.2.2.8 O Acordo de Basiléia

O processo de globalizagdo da economia obrigou o Conselho Monetdrio Nacional e o
Banco Central a regulamentarem os limites minimos de capital realizado e patrimdnio liquido
das institui¢des financeiras, enquadrando o mercado financeiro brasileiro aos padroes de
solvéncia e liquidez internacional definidos em julho de 1988, em acordo assinado na
Basiléia, Suica, pelos bancos centrais representantes das dez maiores economias do mundo.

A Resolugio 2.099, de 17/08/94, que regulamentou o acordo, compde-se de quatro

anexos e consolida a mais importante mudanca realizada no mercado financeiro nos Gltimos
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trinta anos: o Anexo | apresenta as regras para o funcionamento, a transferéncia ¢ a
reorganizacio das instituigdes financeiras, revoga toda a legislacdo que concedia incentivos a
constituicdo de bancos multiplos, unifica as carteiras de desenvolvimento e investimento e
possibilita a criagdo da carteira de arrendamento mercantil (leasing), vedada neste caso a
emissdo de debéntures; o Anexo Il especifica os novos limites minimos de capital e
patrimonio liquido para o funcionamento das institui¢cdes financeiras autorizadas a funcionar
pelo Banco Central, conforme tabela especifica; o Anexo III disciplina a instalagcdo e o
funcionamento das dependéncias das instituicdes financeiras autorizadas a funcionar pelo
Banco Central; e, o Anexo IV fixa as novas regras de determinacdo do patriménio liquido
ajustado que passa a ser calculado proporcionalmente ao grau de risco da estrutura dos ativos
de cada instituicd@o. Cria-se, assim, uma obrigatoriedade de manutencdo de um valor de
patrimonio liquido compativel com o grau de risco da estrutura de seus ativos.

A principal mudanga em relag@o as regras anteriores esteve na transferéncia do cdlculo
da capacidade de alavancagem de cada banco, que deixou de ser feita pela composi¢do
passiva para ser feita pela estrutura do ativo. O risco operacional de uma instituicado
financeira passou a ser medido sobre o tipo de aplicagOes feitas com o capital que ela
administra € ndo sobre o volume de recursos captados de terceiros. O endividamento
maximo que, pelas regras anteriores, podia chegar a 20 vezes o valor do patrimonio liquido
~ajustado, caiu, em tese, para 12,5 vezes, embora o Banco Central tenha mantido esse limite

em 15 vezes, mesmo tendo assinado o acordo.

4.2.2.9 O Sistema Bancario Brasileiro no Periodo pés Plano Real

O ajuste do Sistema Financeiro Brasileiro ao processo de estabilizacio monetdria
que teve inicio com o Plano Real, em julho de 1994, divide-se em trés fases, que se
sobrepdem parcialmente. A primeira, que vai do inicio daquele plano até meados de 1996,
se caracteriza pelos processos de transferéncia de controle aciondrio entre instituicdes
financeiras privadas, em conjunto com modificacdes na legislacio e na supervisao bancdria,
além da implementagdo do PROER. Na segunda fase, iniciada em meados de 1996,
destacam-se ajustes das instituicOes financeiras publicas e o ingresso de bancos estrangeiros
na economia brasileira. Por fim, a terceira fase, ainda em curso, se caracteriza,
principalmente, por reformas no modelo operacional dos bancos brasileiros e deve ser vista

como uma das reformas fundamentais da economia brasileira ( Mendonga de Barrros, 1998).
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A deflagragio do processo de ajuste dos bancos piiblicos (especialmente os estaduais)
objetivou primordialmente reduzir a participagdo do setor piblico na atividade bancdria,
evitando que essas instituigdes financeiras fossem utilizadas para sancionar o desequilibrio
das finangas publicas estaduais (Loyola et al.,1997).

Para esses autores, o papel que os bancos estaduais desempenharam no passado, no
tocante a integracdo regional e ao desenvolvimento dos Estados, pode ser, hoje, executado
de forma mais eficiente € menos onerosa pelo sistema bancdrio privado, em conjunto com as
agéncias de fomento. Tendo em vista sua finalidade, o processo de ajuste dos bancos
estaduais tem uma forte ligacdo com o programa de ajuste fiscal dos Estados.

A opinido publica, influenciada por noticias veiculadas na imprensa sobre a situa¢io
precdria de algumas institui¢des financeiras, propiciou um clima favordvel & a¢do reguladora
do Governo Federal, no pressuposto de que o papel exercido pelos bancos estaduais poderia
ser cumprido pelas institui¢des privadas.

Em 7 de agosto de 1996, a Medida Provisoria nimero 1514 estabeleceu mecanismos
para incentivar a redugdo da presenca do setor publico estadual na atividade financeira
bancdria (com o PROES). Essa medida (reeditada em 1.12.96, sob niimero 1556) previa o
aporte de recursos para o financiamento de dividas de unidades da federacdo com banco
controlado, tendo como contrapartida o oferecimento de garantias reais e a transferéncia do
controle aciondrio. Com essa legislagdo, estabeleceram-se trés alternativas para o ajuste dos
bancos estaduais: exting@o, privatizagdo ou transformac@o em institui¢io ndo financeira, ou

agéncia de fomento.

4.2.2.10 O Sistema Financeiro Atual - Composicao e Perspectivas

As caracteristicas atuais do sistema bancdrio brasileiro derivam de fatores localizados
no ambito externo € no dmbito interno do pafs. No plano externo, sofre o impacto e os
efeitos do processo de globalizagdo da economia que, diferentemente da drea produtiva e do
comércio, onde esse processo se desenvolve de forma mais lenta, a velocidade com que
ocorrem as mudangas no setor financeiro € enorme, em fungdo das redes de comunicagio de
dados entre os centros financeiros mundiais.

No plano interno, a estrutura e as funcdes do sistema bancario tém sido pressionadas
pelas medidas governamentais de estabilizacdo e de reestruturacdo da economia,

implementadas a partir de 1990.



92

A abertura da economia ao comércio exterior ¢ as mudangas da politica industrial,
objetivando maior competitividade dos produtos brasileiros nos mercados emergentes
conjugada com o processo de estabilizagdo monetaria (Plano Real), resultou em profundi.s
conseqiiéncias para a dindamica do sistema econémico como um todo e, de modo particular,
para o setor financeiro nacional.

O Brasil € o pais com o maior, mais complexo e sofisticado sistema financeiro da
América Latina. Em 31 de dezembro de 2000, o Sistema Financeiro Nacional era constituido
por 7.151 empresas em funcionamento, representadas por: bancos multiplos, comerciais, de
desenvolvimento e de investimento; caixa econOmica; sociedades de crédito, financiamento e
investimento; sociedades de arrendamento mercantil; sociedades de crédito imobilidrio;
assoclagdes de poupanga e empréstimos; carteiras hipotecdrias; sociedades corretoras e
sociedades distribuidoras de titulos; agéncias de fomento; cooperativas de crédito;
consorcios; fundos de investimentos; e, institui¢des em regime especial. Nessa mesma data,
o sistema bancdrio brasileiro era constituido por cerca de 16.500 agéncias compondo um
total de mais de 40.000 postos de atendimento.

Institucionalmente, o atual Sistema Financeiro Nacional estd organizado em dois
subsistemas: o Normativo e o Operativo. O Subsistema Normativo regula e¢ controla o
Subsistema Operativo através de normas legais expedidas pelo Conselho Monetdrio Nacional
(CMN).

O Subsistema Normativo € composto pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN),
pelo Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional (CRSFN), pelo Banco Central
do Brasil (BCB) e pela Comissdao de Valores Mobilidrios (CVM). Ja o Subsistema
Operativo € constituido pelas institui¢des financeiras publicas e privadas, bancdrias e ndo
bancdrias que atuam no mercado financeiro e tem como funcdo operacionalizar a
transferéncia de recursos do poupador para o tomador, de acordo com as regras estabelecidas
pelo Subsistema Normativo.

Esta descricdo do ambiente operacional, no qual o Banco Central do Brasil se insere,

completa o contexto externo das mudangas, categorizado por Pettigrew (1996).
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43 CARACTERISTICAS DE ORGANIZACAO

O Banco Central do Brasil, criado pela Lei 4.595, de 31 de dezembro de 1964, é uma
autarquia federal, integrante do Sistema Financeiro Nacional, vinculada ao Ministério da

Fazenda, com sede e foro na Capital da Republica e jurisdigdo em todo o territério nacional.

4.3.1 MISSAO E OBJETIVOS

Como parte do processo de planejamento institucional, implantado a partir de 1991 e,
ap6és algumas revisoes conceituais em 1998, o Banco Central definin como sua missio
"assegurar a estabilidade do poder de compra da moeda nacional". Para o cumprimento
dessa missdo, foram estabelecidos os seguintes objetivos: (1) Zelar pela adequada liquidez
da economia. (2) Manter as reservas internacionais do pais em niveis adequados. (3)
Estimular a formacao de poupanca em niveis adequados as necessidades de
investimentos do pais. (4) Zelar pela estabilidade e promover o permanente

aperfeicoamento do Sistema Financeiro Nacional.

4.3.2 FUNCOES DO BANCO CENTRAL

Face ao conjunto de atribui¢bes definido em instrumentos legais e regulamentares, sdo
fungdes do Banco Central: (1) Formular, executar e acompanhar a politica monetdria do
governo, controlando a expansdo da moeda e do crédito, e também as taxas de juros,
objetivando adequd-las as necessidades de crescimento econdmico e estabilidade dos pregos;
(2) controlar as operagdes de crédito em todas as suas modalidades, implementando as
decisoes do Conselho Monetario Nacional, baixando normas complementares e executando o
controle e a fiscalizagdo das operacdes de crédito; (3) formular, executar ¢ acompanhar a
politica cambial e as rela¢des financeiras do pais com o exterior, garantindo o funcionamento
regular do mercado de cimbio, administrando as reservas cambiais do pais, promovendo a
colocacdo de titulos brasileiros no exterior, acompanhando e controlando os movimentos de
capitais e negociando, em nome do governo brasileiro, com instituigdes financeiras e

organismos financeiros internacionais: (4) organizar, disciplinar e fiscalizar o Sistema
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Financeiro Nacional, zelando pela sua liquidez e solvéncia e buscando a eficiéncia do
sistema, através da regulamentagdo, concessdo de autorizagdes, fiscalizacdo e regulagdo das
atividades das instituicOes financeiras e bancdrias; (5) emitir moeda e executar os servicos
do meio circulante, desenvolvendo acdes que objetivam satistazer a demanda por dinheiro,
como elemento indispensdvel a atividade econdmica e financeira do pais. O Banco Central
desempenha, ainda, uma série de outras atribuigdes, também de grande importincia para a
economia nacional, que, por sua natureza e especificidade, ndo se incluem nas acima
mencionadas.

Por determinagdo constitucional, o Banco exerce a funcdo de banqueiro do governo,
detendo a chamada “Conta Unica” do Tesouro Nacional, que contabiliza as disponibilidades
de caixa do governo, oriundas de recolhimentos de impostos, pagamentos a ordem do Tesouro
Nacional e outras fontes.

Além dessas, outras func¢bes o tornam o principal organismo regulador nos seguintes
campos da atividade econdmica: a) Sociedades conhecidas como consércios, fundos mituos e
outras formas associativas assemelhadas, que objetivem a aquisicdo de bens de qualquer
natureza. b) Sociedades de arrendamento mercantil (leasing), de crédito imobilidrio e
associagdes de poupanga e empréstimos. ¢) Operacdes do Sistema Nacional de Crédito Rural.
d) Acompanhamento das operagdes de endividamento dos estados e municipios. e)

Atendimento ao publico.

4.3.3 A ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA DO BANCO CENTRAL

No processo de organizagao inicial, a estrutura administrativa do Banco teve como
fatores determinantes a origem de suas func¢des (definidas em lei) e a influéncia de padrdes
organizacionais e comportamentais das instituicdes que lhe deram origem, especialmente do
Banco do Brasil.

Acompanhando as grandes transformacdes politicas, sociais e tecnolégicas no pais e
no mundo, o Banco Central tem passado por mudangas bastante freqiientes, procurando,
sempre, adaptar sua estrutura administrativa a esse ambiente em mutagao.

Gerenciado por uma Diretoria Colegiada, composta por sete diretores e o
Presidente, o Banco Central do Brasil tem sua estrutura administrativa interna organizada
em unidades Especiais (secretaria e assessoria ao presidente e diretores), unidades Centrais

(formuladores de politicas e operacionais) e Geréncias Regionais (executoras).
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Com essa estrutura administrativa fica estabelecido que é competéncia do presidente e
de cada diretor gerir um conjunto de unidades que, agrupadas por assuntos afins, estdo
vinculadas a sua diretoria.

Como parte de sua organizagdo administrativa, as atividades desenvolvidas por
funciondrios ou departamentos sio classificadas como atividades tipicas de dreas-meio
(aquelas voltadas para “dentro” da organizacdo) e atividades tipicas de dreas-fim (aquelas
voltadas para o atendimento das demandas da sociedade).

Executando atividades predominantemente de dreas-meio, prestam assessoria 2
diretoria colegiada (e especialmente ao Presidente), a Secretaria Executiva da Diretoria
(SECRE), o Departamento de Auditoria Interna (DIAUD) e a Procuradoria Geral (DEJUR).
Na drea administrativa, a Diretoria de Administracdo (DIRAD) tem sob seu comando, além
das geréncias administrativas regionais, o0s departamentos de Administragdo Financeira
(DEAFI), de Informdtica (DEINF), de Administracdao de Recursos Materiais (DEMAP), de
Gestdo de Recursos Humanos (DEPES), de Planejamento € Or¢camento (DEPLA) e do Meio
Circulante (MECIR).

Executando atividades predominantemente de dreas-fim, a Diretoria de Finangas
Piblicas e Regimes Especiais (DIFIP) ¢é responsdvel pela geréncia dos departamentos da
Divida Pdblica (DEDIP) e de Regimes Especiais (DERES). Vinculados a Diretoria da Area
Externa (DIREX) estdo os departamentos de Comércio Exterior (DECEC) e da Divida
Externa ¢ de Relagbes Internacionais (DERIN). A Diretoria de Politica Monetaria (DIPOM)
tem sob seu comando os departamentos de Operagoes Bancarias (DEBAN) , de Operagdes
do Mercado Aberto (DEMAB) e de Operacdes das Reservas Internacionais (DEPIN).
Subordinam-se a Diretoria de Fiscalizagdo (DIFIS), os departamentos de Fiscalizacdo
(DEFIS) e de Combate a Ilicitos Cambiais e Financeiros (DECIF). Ao Departamento de
Normas e Organizacdo do Sistema Financeiro (DINOR) estdo subordinados os departamentos
de Cadastro e Informagdes do Sistema Financeiro (DECAD), de Normas do Sistema
Financeiro (DENOR) e de Organiza¢do do Sistema Financeiro (DEORF) e, finalmente,
compete a Diretoria de Politica Econdmica (DIPEC) gerir os departamentos Econdmico
(DEPEC) e de Estudos e Pesquisas (DEPEP).

Todos os oito membros (Presidente mais os sete Diretorias) que compdem a Diretoria
Colegiada s@o nomeados pelo Presidente da Republica, mediante aprovagdo pelo Senado
Federal, por voto secreto, apds argliicdo publica.

As geréncias regionais, vinculadas técnica e administrativamente as unidades centrais

e a presidéncia do Banco, sdo unidades executoras e representam a Instituicio nos diversos
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Estados da Federagdo, com vistas a assegurar maior rapidez e objetividade as decisdes. Essas
geréncias estdo sediadas nas seguintes capitais: Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza,
Porto alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador e Sao Paulo.

No organograma representativo da atual estrutura organizacional do Banco é possivel
visualizar as relagdes de autoridade administrativa e técnica entre os diversos niveis
hierdrquicos da Instituicio (ANEXO 9).

O Manual de Organizagdo Administrativa — ADM e o Regimento Interno sdo os dois
principais instrumentos que definem as atividades, as competéncias e as atribuigdes, que
respaldam as tomadas de decisdo no ambito interno. Além desses, manuais especificos de
cada drea definem as responsabilidades e competéncias de pessoas e cargos dentro da
organizagao.

Em dezembro de 2000, o banco possuia 4.675 funciondrios, distribuidos da seguintes
forma: 46 % na sede, em Brasilia e 54% nas gerencias regionais. Desse quadro de pessoal,
62% dos servidores atuam em atividades operacionais (drea-fim) ¢ 38% em atividades de

logistica (area-meio)

4.3.4 A ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DO BANCO CENTRAL

Na defini¢do de sua estrutura organizacional, o Banco considera importante que
sejam compatibilizadas as seguintes situagdes: (1) dispor de uma estrutura de organizagio
que permita um desempeno 6timo com relagdo a suas fungdes essenciais € (2) incluir nessa
estrutura fungdes que permitam sua permanente adaptagdo as mudangas externas.

Como podera ser visto na Secdo 3 deste Capitulo, diversas configuracdes estruturais
toram adotadas pelo Banco ao longo de sua existéncia, o que indica ser o processo de
adaptagio organizacional da Instituicio dindmico, e se ajusta facilmente aos fatores
conjunturais que influenciam as mudangas. Entretanto, ha que se considerar também o fato de
que muitas dessas configuracdes resultaram de orientagdes recebidas do Governo Federal, o
que confirma a forte vinculagio (ou submissio) do Orgdo ao poder central.

Como parte da pesquisa, a andlise documental revelou que algumas configuragdes
estruturais adotadas pelo Banco ao longo de sua existéncia nado foram determinadas por
imposicdes legais, e sim por fatos € eventos que caracterizaram fases ou momentos

importantes e decisivos para a Instituicdo.
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Conforme mencionado no inicio deste Capitulo, para os funciondrios, a imagem da
Instituicd@o, vista hoje pela sociedade, foi construida, ao longo do tempo, basicamente através
de "grandes momentos” de sua historia.

Iniciou suas atividades em marco de 1965, com a responsabilidade de execugdo
imediata de tarefas oriundas de diversos 6rgdos. Nessa fase de implantacdo, mais forte que
as determinacOes legais foram as influéncias recebidas das institui¢des que o precederam,
especialmente do Banco do Brasil.

Nos seus primeiros dez anos de existéncia, pode-se dizer que o Banco Central néo
teve uma cultura organizacional propria. Os pontos de vista, o conjunto de valores, os hdbitos
e o modo de pensar de seus funciondrios assemelhavam-se muito aos do Banco do Brasil, de
onde veio a maior parte do seu quadro de pessoal.

A partir de 1974, profundas modifica¢cdes na organizacdo administrativa comegaram a
ser introduzidas, fixando, inclusive, principios para a implantacio de uma estrutura
organizacional adequada e especifica para o Banco. Como resultado de estudos em
profundidade, a Diretoria baixou as Portarias 63/75 e 73/76, definindo diretrizes para a
reorganizagao global da estrutura do Banco.

A partir de 1979, uma série de medidas foram tomadas visando consolidar o Banco
administrativamente €, a0 mesmo tempo, dotar-lhe de uma identidade propria. Isso permitiu
ao Banco entrar nos anos 80 com seu processo de institucionalizacdo completo e dominio
organizacional definido, projetando-se para a sociedade como autoridade monetdria maior do
Sistema Financeiro Nacional, e ao mesmo tempo como um 6rgdo publico respeitdvel no
contexto da Administragcdo Publica Federal.

Sdo também considerados "grandes momentos" do Banco a sua ativa e fundamental
participac@o em agdes do governo no combate a inflagdo, na renegociacdo da divida externa
e na implementagado dos diversos planos de estabiliza¢io econdmica.

Teve ainda participag¢@o decisiva na administragdo do meio circulante por ocasido das
seis alteragdes do padrdo monetdrio (Cruzeiro, Cruzado, Cruzado Novo, Cruzeiro, Cruzeiro
Real e Real), que fizeram parte dos sete planos de estabilizacdo econdmica (Cruzado,
Cruzado II, Bresser, Verdo, Collor I'e I e Real), implementados pelo Governo Federal, no
periodo 1986 a 1994.

Registre-se ainda como relevante nesse periodo, a atuacido do Banco no processo de
saneamento do Sistema Financeiro e na regulamenta¢io complementar, decorrente da

assinatura do Acordo da Basiléia.
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A partir de 1994, além de se constituir no principal 6rgdo de apoio ao governo na
implementagao do Plano Real, o Banco Central teve, ainda, sua atuagdo destacada na
condu¢io do PROER (Programa de Estimulo 4 Reestruturaciio e ao Fortalecimento do
Sistema Financeiro Nacional), e nas agdes que visavam reduzir a presenga do setor publico
na atividade financeira e bancdria, com o PROES (Programa de Incentivo a Redugio do Setor
Publico Estadual na Atividade Bancdria).

Hoje, consolidado como autoridade monetaria, o Banco Central do Brasil constitui-se
no principal 6rgdo de apoio ao governo federal na conducio de sua politica econdmica e de
atendimento a sociedade em suas demandas relacionadas aos assuntos econdmicos e
financeiros.

E relevante salientar que no Congresso Nacional continuam os debates sobre a
regulamentacdo do Artigo 192 da Constitui¢do Federal, que entre outras providéncias,
redefine o papel do Banco Central do Brasil no contexto do Sistema Financeiro Nacional. O
que se constata, porém, € que a confusdo semantica decorrente da utilizagdo da palavra
“independéncia” ao invés de “autonomia” do Banco Central tem, de certa forma, contribuido

para o prolongamento desse periodo de indefinigao.

4.4 O PROCESSO DE ADAPTACAO DO BANCO CENTRAL

O estudo de cada periodo inicia com uma visdo panordmica da conjuntura econdmica
e politica do momento, sintetizando o contexto externo (detalhado na Secdo 1, deste
Capitulo) e o contexto interno (descrito na Secdo através de dados e informagdes obtidos
com a pesquisa). Na seqliéncia, sdo abordados os seguintes topicos:
1. relagdo e descricdo dos eventos relevantes, ocorridos no periodo, que direta ou
indiretamente estiveram ligados as atividades e a histéria do Banco.
2. caracterizacdo das mudancas na estrutura organizacional e administrativa
implementadas pelo Banco.
3. Andlise tedrica de cada periodo, abrangendo os seguintes assuntos: a) a
identificagdo dos principais stakeholders e suas implicagdes estratégicas para o
Banco (FREEMAN e REED, 1983); b) as estratégias implementadas, se
deliberadas ou emergentes (MINTZBERG, 2001); c) os tipos de estruturas
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adotados; d) os relacionamentos entre estruturas e estratégias para determinar se a
estratégia determinou a estrutura ou, ao contrdrio, se a estrutura definiu a estratégia
(CHANDLER, 1962); e¢) a andlise do processo de adaptagdo organizaciona!,
particular a Instituicdo, na abordagem da escolha estratégica (MILES e SNOW,
1987); e, f) a determinagdo do posicionamento da Institui¢io, relativo ao grau de
determinismo ambiental e capacidade de escolha estratégica (HREBINIAK e

JOYCE, 1985).

4.4.1 PERIODO I - A IMPLANTACAO E I* ESTRUTURA
ORGANIZACIONAL (1964 - 1974)

Neste periodo, a situacdo politica do pais passou por grandes mudangas, que tiveram
como resultado a instalagdo do governo militar, a partir 1964.

Na drea econdmica, deu-se continuidade ao modelo de desenvolvimento dependente
de capital estrangeiro com o conseqiiente aumento do endividamento externo. Os primeiros
trés anos desse periodo foram marcados por nimeros que indicavam inflagdo em alta e PIB
em baixa. A partir de 1968, o controle da inflagdo e a melhora no desempenho do PIB
caracterizaram o perfodo de crescimento econdmico chamado "milagre econémico”, que
perdurou até 1973, quando a economia mundial foi abalada pelo primeiro choque do petréleo.

Em relagdo ao ambiente operacional, destaca-se a estrutura¢do do recém criado
Sistema Financeiro Nacional, com grandes implica¢cdes para a economia do pais, de um
modo geral, e para o sistema bancdrio, em particular.

No ambito interno da Institui¢do, o periodo foi dedicado basicamente a sua instalac@o
e a definicio de sua primeira estrutura organizacional. Nesse momento, a principal
preocupagido da administragdo do Banco era fazer a Institui¢do funcionar, implantando
imediatamente os servigos que correspondiam as suas principais atribui¢cdes definidas pela

Lei 4.595/64.
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4.4.1.1 Os Eventos Relevantes no Periodo

Sdo os eventos que tiveram maior influéncia na defini¢do das mudangas ocorridas na
Instituicdo, nesse periodo.  No Quadro 10, a seguir, ao lado do evento relacionado, sdo
identificados, sinteticamente, os aspectos mais relevantes do ambiente operacional e do
ambiente geral correspondentes.

Entre esses eventos, todos relevantes, destacam-se, no ambito do Governo Federal,
nos primeiros trés anos do periodo, a crise institucional, com ruptura democratica de 1964, a
implementa¢do de um modelo econdmico dependente do capital externo, a desaceleracdo do

crescimento econdmico e o aumento da inflagéo.

Quadro 10 - Eventos relevantes no periodo 1964-1974

DATA EVENTOS RELEVANTES AMBIENTE AMBIENTE GERAL
OPERACIONAL
Dez/64 | Criagdo do Banco Central Reforma do Sistema Financeiro | Governo militar. inflagio alta e
baixo crescimento PIB
Mar/65 | Instalacdo Banco Central Expansao rede bancdria Governo Castello Branco,
I estrutura organizacional Lei do Mercado de Capitais ajustes na economia
Readequacio da estrutura Estruturacao e ordenamento do | Governo Costa ¢ Silva, Al-5,
1968 | Criacdo do CPD SEN inflacdo baixa, PIB em alta
1973 Reorganizagao global Banco Economia indexada beneficia Choque do Petréleo
Sistema Bancdrio Fim "milagre econdmico”
1974 | Criacdo da Diretoria do Crédito | Expansdo de agéncias Governo Geisel, PIB em baixa,
Rural bancdrias pionciras inflacdo em alta

No ambito do sistema financeiro, foi relevante, no periodo, a prdpria reforma
bancdria que implicou, de imediato, na redugio significativa do nimero de estabelecimentos
de intermediacdo financeira (matrizes), em decorréncia de fusdes e incorporacdes, com
expansao, entretanto, do numero de agéncias por matriz.

No ambito do Banco Central, foi relevante neste periodo, a sua implantagdo e a
necessidade de funcionamento imediato para a execugio das atividades recebidas, dentro dos

mesmos padroes que vinham sendo executadas pelos 6rgdos de origem.

4.4.1.2 As Mudancas na Estrutura Organizacional do Banco

A primeira configuragio organizacional caracterizou-se pela necessidade de instalacdo

e funcionamento imediatos do Banco e foi formada, basicamente, pela agregacdo de
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unidades estanques oriundas das institui¢des de origem: SUMOC, Banco do Brasil, Ministério
da Fazenda e Caixa de Mobilizagdo Banciria .

Posteriormente, novos desenhos organizacionais foram necessarios para incluir outras
atribui¢Ges conferidas ao Banco, entre as quais as decorrentes da aplica¢do dos seguintes
instrumentos legais: a) Lei 4.728, de 14.07.65, que disciplinou o mercado de capitais,
atribuindo ao Banco Central a fungio fiscalizadora dos mercados financeiros e de capitais;
b) Lei 4.829, de 05.11.65, que institucionalizou o crédito rural no Pais, atribuindo ao Banco
Central as funcdes de 6rgdo controlador do Sistema Nacional de Crédito Rural; e c¢) Lei
5.143, de 20.10.66, que dispde sobre o Imposto sobre Operacoes Financeiras (IOF),
atribuindo ao Banco Central as responsabilidades bdsicas de fiscaliza¢do e controle da
arrecadacdo. Essas leis demandaram as primeiras alteragdes significativas em sua estrutura
organizacional.

Para que a execugdo desses novos servicos ndo sofresse interrup¢do, a estrutura
organizacional adotada refletiu solugdes provisérias, a fim de que o Banco pudesse,
imediatamente, passar a desempenhar essas e as demais atribui¢des que lhe foram conferidas
pela legislac@o.

Nessa adaptacdo da estrutura organizacional, os critérios de divisdo do trabalho e de
departamentaliza¢do foram, a rigor, os mesmos adotados pelos 6rgdos de onde os servigos
vieram, adequados para a instituicdo de origem, mas, geralmente, inadequados a dimensgo,
a natureza ¢ aos objetivos do novo Orgio, resultando, inclusive, na geragdo de vdrias
disfungdes administrativas e vicios processuais, mais tarde identificados.

Por forca da Lei 4.595/64, o organograma do Banco Central deveria refletir uma
estrutura administrada com uma Diretoria composta de quatro membros, um dos quais seu
Presidente, escolhidos pelo Conselho Monetdario Nacional, dentre seus integrantes. Esse
colegiado constitui, ainda hoje, o nivel decisério mais elevado do Banco, sendo suas
deliberagdes tomadas por maioria de votos presentes com, no minimo, o presidente ou seu
substituto eventual e dois outros diretores.

Objetivando a descentralizagdo administrativa e em conformidade com o disposto na
propria Lei 4.595/64, foram criadas, a partir de entdo, as Delegacias Regionais, que
representam o Banco nos diversos Estados, no desempenho local das tarefas executivas do
Orgdo. Essa descentralizagio continuou sendo processada de maneira gradativa, tendo por
principio bdsico o fato de que todas as atribuigdes do Banco estivessem representadas nas

unidades regionais, de acordo com o efetivo volume de servicos passiveis de execucio local.
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Configurando-se uma estrutura do tipo tradicional, por apresentar alto nivel de
formalizagdo, unidade de comando, especializagdo elevada e formas tradicionais de
departamentalizagcao, o primeiro desenho organizacional do Banco apresenta-se sob a forma
piramidal, tendo no topo da organizagdo o colegiado para as decisdes no nivel estratégico,
seguido por uma estrutura linear, que completa a linha de comando, com autoridade do topo
para a base (ANEXO 1).

A partir de 1967, o Banco iniciou mudangas em alguns setores de sua organizagio,
visando consolidar as medidas adotadas na fase anterior. As tarefas de fiscalizacdio do
sistema bancdrio sofreram sensivel reformulaco nesse ano, mediante o restabelecimento da
Inspetoria de Bancos, responsavel pela fiscalizacdo financeira, cambial e de crédito rural.

Ainda em 1967, foi criada a Inspetoria do Mercado de Capitais com as atribuicdes de
fiscalizagdo, controle e orientagdo das companhias de crédito e financiamentos, dos bancos de
investimentos, das bolsas de valores e de outras entidades de intermediagdo ndo bancaria.

Em 1968, as modificagdes ocorridas na estrutura do Banco se restringiram a
redistribuicdo das dreas de atuagdo dos membros da Diretoria e & criacdo do Centro de
Processamento de Dados, com atividades oriundas da Contadoria Geral e do Departamento
Administrativo.

Em 1969, a presidéncia e cada membro da Diretoria passou a responder pela atuagio
das suas respectivas areas que compunham a estrutura basica. Assim, ficaram subordinados ao
Presidente, a Geréncia da Divida Publica, o Departamento Econémico e o Departamento
Juridico; 4 Area Cambial, as Geréncias de Operacgdes de Cambio e de Fiscalizag@o e
Registro de Capitais Estrangeiros; 2 Area do Mercado de Capitais, a Geréncia do Mercado
de Capitais e a Inspetoria do Mercado de Capitais; 2 Area Administrativa e de Crédito
Rural e Industrial, as Geréncias de Coordenacdo do Crédito Rural e Industrial, a do Meio
Circulante, além do Departamento Administrativo e a Contadoria Geral; e a Area Bancaria,
a Geréncia de Operagdes Bancarias, a Inspetoria de Bancos e o Centro de Processamento de
Dados (ANEXO 2).

Em 1970, a administracdo do Banco procurou melhor ordenar a distribui¢do das
tarefas no nivel da Diretoria e iniciou estudos de maior profundidade, visando a
reorganizacdo global da estrutura do Banco.

Em 1974, novos estudos de avaliagdo organizacional revelavam a necessidade
urgente de modificagdes estruturais no Orgdo. A primeira alteracio ocorreu na Area
Administrativa e do Crédito Rural e Industrial, desmembrada em Diretoria do Crédito Rural

e Superintendéncia Administrativa, sendo esta, mais tarde, transformada em Diretoria de
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Administragdo. Em seguida, o Departamento Administrativo foi desmembrado em
Departamento de Patrimdnio e Departamento do Pessoal. E, em 19.11.74, a Geréncia do
Credito Rural e Industrial foi desmembrada em Geréncia do Crédito Rural e Geréncia do

Crédito Industrial e Programas Especiais (ANEXO 3).

4.4.1.3 A Analise Teérica do Periodo Estratégico

a) Os stakeholders relevantes

Conforme exposto no Capitulo II, Se¢do 5.5, certos agentes, localizados dentro e fora
da organizacdo, exercem papel determinante no processo de adaptacdo das estruturas e
estratégias organizacionais nela desenvolvidas.

Especificamente para o Banco Central, neste periodo os seguintes stakeholders foram
relevantes pelos respectivos motivos: a) o Governo Federal, que através do Ministério da
Fazenda define as politicas a serem implementadas por toda a administracdo publica na
busca permanente do desenvolvimento econdmico do pais e, como 6rgdo da administragio
publica, o Banco Central constitui-se numa extensdo do processo decisério central, b) o
Sistema Financeiro Nacional ¢ seu conjunto de instituicdes bancdrias e ndo bancdrias,
submetidos as orientacdes, as diretrizes do Banco Central que constitui parte de seu ambiente
operacional; c) os parlamentares e os politicos, que reapresentando a sociedade no poder
legislativo participam das decisdes de governo e, por extensdo, influenciam as decisdes
tomadas no ambito do Banco Central; d) a midia, que através de seus diversos instrumentos
permite a comunica¢do no relacionamento entre as institui¢des publicas e sociedade; e¢) a
sociedade, como principal interessada e usudria dos servigos oferecidos pelo sistema
financeiro, regulamentado e fiscalizado pelo Banco Central; e, finalmente f) os funcionarios,
identificados como stakeholders internos, como os grandes interessados na consolidagdo do
Banco Central como a autoridade monetdria maior no contexto do Sistema Financeiro
Nacional e especialmente o sistema bancario.

No Quadro 11, abaixo, os stakeholders externos e internos relevantes e suas
respectivas implicacOes estratégicas no processo de adaptacdo do Banco Central do Brasil

neste periodo:



104

Quadro 11- Stakeholders relevantes e suas implicagoes estratégicas no periodo 1964-74

STAKEHOLDERS

IMPLICACOES ESTRATEGICAS

O Governo Federal

Como poder central ao qual o Banco esta vinculado

O Sistema Financeiro Nacional

Como parte do ambiente organizacional no qual o

Banco opera.

Os Parlamentares ¢ os partidos politicos Que elaboram  leis ¢ participam na definicdo de

politicas econdmicas do pais

A Midia Como  Instrumento  de  comunicagao

institui¢oes publicas ¢ sociedade

entre  as

A sociedade Beneficidria e interessada nas decisdes tomadas pelo

Banco Central

Os funciondrios Como participantes ¢ interessados internos  em

gualguer mudanca implementada pela Institui¢o.

b) As estratégias implementadas

Para as finalidades deste estudo, considerou-se  apenas aquelas realizadas,
classificadas em estratégias deliberadas, quando pretensdes foram concretizadas e existia
uma intengdo anterior, ¢ estratégias emergentes, quando resultam de padroes observados,
nido expressamente pretendidos e inexistia uma intenc¢do anterior (Mintzberg, 2001).

Face a sua estreita vinculagdo ao Poder Central, o processo de formagdo de estratégias
no Banco Central

possui  algumas caracteristicas especiais. Por um lado, existe um

procedimento mais amplo, verificado no &mbito do ambiente externo (geral e operacional),
decorrente da agdo do governo federal que, através de seu planejamento central, define as
-principais acOes administrativas a serem desenvolvidas pelo Banco. Neste caso, as estratégias
desenvolvidas pelo Banco teriam sido previamente estudadas e planejadas, caracterizando um
processo de formacdo de estratégias do tipo deliberadas. Por outro lado, conforme
constatado na pesquisa documental € nas entrevistas, a maioria das mudangas realizadas no
Banco, resultou de agdes tomadas pelos seus administradores para cumprir determinagdes do
Poder Central, sem que as mesmas tivessem sido previstas, estudadas e planejadas no ambito
interno, configurando estratégias do tipo emergentes.

Existe, porém, um procedimento mais restrito, verificado no 4mbito interno da
Instituicdo e que se materializa em de sua autonomia para decidir o "como" e o "quando"
a mudanga deve ser implementada. O que ocorre, na pratica, é que o Poder Central decide
apenas o conteudo (o que) da mudanga. O procedimento burocritico propondo a mudanca,
representado pelo Voto submetido a apreciacdo do Conselho Monetdrio Nacional, confirma
esse entendimento. Isso implicaria afirmar que as estratégias implementadas pelo Banco
poderiam ser caracterizadas, predominantemente, como estratégias deliberadas, porque
houve,

previamente, no ambito da Instituicdo, estudos e planejamento envolvendo o



processo e o contexto da mudanga, embora decorrente de uma decisdo maior e anterior,
tomada no dmbito do Governo Federal.

Para efeito do presente estudo, admitiu-se a ocorréncia predominante da primeira
situagdo, ou seja, as estratégias sdo formadas no dmbito do Governo Federal

Neste periodo especificamente, em todas as configuragdes identificadas hd evidéncias
de que o Banco adotou os padrdes administrativos e operacionais das institui¢cdes que o
precederam ou do Poder Central, e ndo os seus proprios. Suas acgdes tiveram uma
caracteristica fortemente reativa, o que implica classificar as estratégias realizadas como

tipicamente emergentes ( Mintzberg, 2001).

¢) Os tipos de estruturas adotados
Nesse periodo, os critérios de estruturagdo aplicados no Banco foram os mesmos
adotados pelas institui¢des de origem. Por isso, os organogramas representativos de suas
diversas configuragdes estruturais adotadas pelo Banco mostram alto nivel de formalizagio,
unidade de comando, especializacdo elevada e formas tradicionais de departamentalizagdo
Pode-se dizer, portanto, que os diversos desenhos organizacionais do Banco nesse
periodo apresentavam caracteristicas de estruturas dos tipos tradicionais (com configuracio

linear, funcional e em colegiado) e divisionais (divisdo por servico e por base territorial) .

d) Os relacionamentos entre estruturas e estratégias

A andlise fundamenta-se nos estudos sobre os relacionamentos entre estratégias ¢
estruturas realizados por Alfred Chandler (1962) que, argumenta ter a estratégia precedéncia
sobre a estrutura. Para ele, conforme mencionado no Capitulo II, Se¢do 2.2.3, a empresa
tendo desenvolvido a melhor estratégia possivel, pode determinar a estrutura organizacional
mais apropriada para realizi-la.

No caso do Banco Central, constatou-se que as diversas configuragcdes estruturais
adotadas nesse periodo foram determinadas, predominantemente, por decisdes estratégicas
tomadas no ambito do Governo Federal. Assim, na andlise dos relacionamentos entre
estratégia e estrutura, para se determinar qual desses fatores teve predominincia no seu
processo de adaptagdo, ficou evidenciado que a “estratégia precedeu a estrutura”

(CHANDLER, 1962).
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e) O processo de adaptacdo na abordagem da escolha estratégica

Conforme jd apresentado no Capitulo II, Secdo 7 desta dissertagiio, o processo de
ajustamento das organizagdes as mudangas ambientais, dentro da abordagem da escolhbu
estratégica (Miles,Snow, ibidem), instrumentaliza-se através de um modelo geral que
descreve as decisdes necessdrias @ manutengdo da efetiva adaptagdo (ciclos de adaptagdo), e
de uma tipologia organizacional que contempla os diversos padrdes de comportamento
adaptativo usados pela organizacio (tipos estratégicos).

O conceito de ciclo de adaptagdo compreende a abordagem das mudangas por meio
da andlise dos problemas empresarial, de engenharia ¢ administrativo. O processo pelo
qual o Banco Central ajustou-se as mudancas ambientais, nesse periodo, envolveu esses trés
problemas de forma semelhante. O problema empresarial foi representado pelos seus
esfor¢os de adaptagdo ao contexto do recém-criado sistema financeiro, haja vista que, além
de participante desse contexto, o Banco era, ao mesmo tempo, o 6rgdo responsavel pela sua
regulagdo e fiscalizagdo. O problema de engenharia foi representado pelas a¢des do Banco
nas tarefas de definicdo e implementa¢cdo do desenho organizacional apropriado para
representar sua estrutura organizacional. O problema administrativo evidenciou-se nas
agOes que buscaram compatibilizar estratégias e estruturas que atendessem de forma rdpida e
eficiente as demandas do Governo Federal e da sociedade, sem deixar de considerar as
determinagOes legais.

Quanto aos padroes de comportamento adaptativo, constata-se que o Banco Central
dedicou praticamente todo o perfodo sob andlise a sua propria implantacdo e inicio de
funcionamento. Embora tenham ocorrido ajustes em sua estrutura organizacional, para a
adequagdo de cargos e fungdes, a Instituigdo, ao final do periodo, ainda néo tinha conseguido
consolidar um modelo administrativo préprio e muito menos implantar uma estrutura
administrativa especifica e adequada as suas caracterfsticas organizacionais. A administragio
do Banco sabia serem necessdrias mudangas, mas, ainda, era incapaz, de por si $6, dar
respostas efetivas a elas, o que configura uma organizagio do tipo reativa (Miles, Snow,

ibidem).

f) O posicionamento no modelo de Hrebiniak e Joyce
No modelo de Hrebiniak e Joyce (ibidem), o Banco Central, no periodo em andlise
(1964 a 1974), pode ser posicionado no quadrante IV, no qual o alto determinismo

ambiental e a baixa capacidade de escolha estratégica indicam as condigdes que
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caracterizam  a abordagem da adaptagdo organizacional denominada ecologia das
populacoes ou selecao natural (Figura 5).

Como orgdo publico em fase de implantacdo, o alto determinismo ambiental,
configurado no processo de adaptagdo da estrutura organizacional do Banco Central, nesse
periodo, resultou da forte influéncia recebida das instituicoes que lhe deram origem e/ou da
legislagdo que o criou. O Banco ainda ndo exercia todas as atividades tipicas de um banco
central, embora ja fosse considerado uma autoridade monetdria, posicionando-se, assim, no

quadrante IV.

Alto T
ESCOLHA )
ESTRATEGIA DIFERENCIACAO
VOLUNTARISMO I 11
ESCOLHA SELECAO 6“3“?7 .
INDIFERENTE NATURAL .
111 v
Baixo
}
Baixo Alto

GRAU DE DETERMINISMO AMBIENTAL

Figura 5 - Grau de determinismo ambiental X escolha estratégica
Fonte: Hrebiniak e Joyce, 1985 (Adaptado).

4.4.2 PERIODO II - CONSOLIDACAO INSTITUCIONAL - IDENTIDADE
PROPRIA (1974 - 1980)

Em 1974, teve inicio o governo do general Geisel, que tomou como desafio dar
continuidade ao crescimento econdmico. O instrumento de planejamento que deveria
conduzir sua politica econdmica e social para o pais era o Il Plano Nacional de

Desenvolvimento que, ao invés de um ajuste econdmico recessivo, conforme aconselharia a
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sabedoria econdmica para aquele momento, pretendia uma transformagfo estrutural, com
prioridades para os setores energético, siderirgico e petroquimico.

As estratégias governamentais para o periodo 1974-79 consubstanciavam-se, assim,
no II PND, ¢ davam continuidade aos esforgos de crescimento econdmico dos anos
anteriores. Mas, essas estratégias mantinham uma politica de endividamento externo como
principal instrumento de apoio ao plano.

A economia mundial ainda reagia aos efeitos do aumento dos precos do petréleo
bruto e seus derivados, ocorrido no final de 1973, quando adveio o segundo choque, em
mar¢o de 1979. O preco médio do barril de petréleo que, no inicio de 1979, era de 12,37
ddlares, atingiu, em dezembro daquele ano, 22,7 ddlares, representando um aumento 84 %,
em menos de um ano. Isso desarticulou as relagdes de troca dos paises que mais dependiam de
importagdes de petrdleo bruto e derivados, como era o caso do Brasil (Furtado, ibidem).

No contexto das reformas do Sistema Financeiro Nacional, implementadas a partir
de 1965, criou-se ¢ Comissao de Valores Mobiliarios — CVM (Lei 6.385/75), transferindo
do Banco Central para essa Comissdo a responsabilidade pela regulamentagao e fiscalizacdo
das atividades relacionadas ao mercado de valores mobilidrios (acdes, debéntures e outros
ativos).

No ambito do Banco Central, o periodo foi marcado por grandes e profundas reformas
em sua estrutura administrativa e organizacional. Portarias baixadas pela sua administracido
definiram e viabilizaram a reorganizagdo global do Banco, com destaque para a

reestrutura¢do da drea de recursos humanos.

4.4.2.1 Os Eventos Relevantes no Periodo

Os eventos que tiveram influéncia na definicdo de mudancas na estrutura
organizacional do Banco Central, neste periodo, estdo sinteticamente relacionados no Quadro
12, abaixo.

Registre-se que esses eventos ocorreram simultaneamente a um processo de
significativa reorganizagdo interna do Banco. Esse perfodo caracterizou-se ainda, pela forte
atuagdo do Banco sobre o Sistema Financeiro Nacional, especialmente a partir da edi¢do da
Lei 6.024/75, que lhe deu instrumentos legais mais apropriados ao exercicio de suas

atividades de fiscalizagao.



Quadro 12 - Eventos relevantes no periodo 1974-1980
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DATA EVENTOS RELEVANTES AMBIENTE AMBIENTE GERAL
OPERACIONAL
Forte atuac@o do Banco no Lei 6024 disciplina interveng@o | Economia mundial em recessio
1974 saneamento do SFN do Banco Central no /11 PND orienta politica
saneamento do SFN econdmica
Fev/75 Portaria 63 Governo Geisel (1974-1979)
Ago/76 | Portaria 73 Lei 6404/76 (Lei das S/A) Endividamento  externo  em
Let 6385/76 (Cria a CVM) crescimento
Reorganizagdo Administrativa | Bancos brasileiros participam 2° Choque do petréico/
1977-79 [ /Plano de Cargos e Saldrios / do processo de Governo  Figueiredo  (1974-
Manualizagdo documentos internacionaliza¢do bancdria 1979)
1980 Nova Diretoria e de nova Inicio dos ajustes de empresas | Governo  Figueiredo  (1979-
estrutura organizacional ndo-financeiras 1984/ inicio abertura politica

4.4.2.2 As Mudancas na Estrutura Organizacional do Banco

Conforme ja mencionado, foram significativas as mudangas internas implementadas
no Banco a partir de 1974. Para o entrevistado numero 10:

*“No periodo 1974-1979, o Banco promoveu as mais profundas modificacGes estruturais de sua historia.
Nessas reformas foram fixados principios para a implantagfo definitiva de uma estrutura organica adequada para
0 Banco, compativel com suas atribuicdes e responsabilidades.™

Na verdade, até maio de 1974, o Banco Central ndo havia ainda institucionalizado um
modelo de organizagdo administrativa proprio para seus servicos, que fosse sustentado por
uma estrutura homogénea, clara e uniforme para todas as Unidades. Era imprescindivel,
portanto, que o modelo vigente fosse aperfeicoado, a fim de que se corrigissem disfunc¢des
que dificultavam a a¢do administrativa.

Estudos desenvolvidos no inicio dos anos 70 ji4 evidenciavam dificuldades
administrativas decorrentes da inadequacdo da estrutura organizacional do Banco. Os
principais problemas identificados e que deveriam ser resolvidos eram: a) estrutura organica
com niveis hierdrquicos ndo homogéneos para a Institui¢do como um todo (havia unidade
central em que existiam vdrias Subdivisdes sem a correspondente Divisdo); b) excessivos
niveis de decisdo, decorrentes do elevado nimero de fungdes comissionadas; ¢) auséncia de
planejamento sistemdtico na Institui¢do; d) isolacionismo de algumas Unidades, como se as
mesmas ndo pertencessem ao Banco como um todo; e) departamentalizagdo inadequada para

diversas Unidades; e, f) falta de uniformidade na nomenclatura adotada para as diversas

Unidades e suas subunidades.
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Com vistas a obter uma gradual correcido desses problemas, vdrias providéncias foram
tomadas. Em 18.02.75, foi baixada a Portaria 63, através da qual os diversos componentes
administrativos passaram a ter nomenclatura uniforme, de acordo com o nivel hierdrquico
ocupado na estrutura e os componentes administrativos do nivel de direcdo receberam a
denominacdo de unidade especial e unidades centrais, e aqueles componentes do nivel de
execucdo, unidades regionais.

As unidades centrais e regionais passaram a ser integradas por divisdes centrais ¢
regionais, respectivamente, e subdivididas em servigos centrais e regionais. Como unidades
especiais foram considerados os gabinetes do Presidente e dos Diretores, enquanto que os
departamentos localizados na Sede constituiam as unidades centrais. Por sua vez, as unidades
regionais passaram a ser constituidas pelas representacdes do Banco existentes nas diversas
regioes do Pais.

Além disso, a Portaria 63 reduziu o nimero de fungdes comissionadas e disciplinou o
seu exercicio, providéncia que permitiu diminuir o nlimero de niveis de decisdo e valorizar
essas comissdes, propiciando, conseqlientemente, o melhor funcionamento da estrutura
administrativa.

Em 1975, foi entio redefinida a estrutura técnica e administrativa do Banco Central,
passando a ser constituida por: a) unidades especiais, representadas pelos Gabinetes dos
membros da Diretoria; b) unidades centrais, representadas pelos departamentos do Banco
que compunham sua administragio central; e, ¢) unidades regionais, representando o Banco
em cada regido do pais e compondo a administracdo descentralizada.

Em 20.08.76, ainda nesse contexto de reorganizacio, foi baixada a Portaria 73, com
a qual institucionalizou-se, finalmente, o modelo de organizagio administrativa para o Orgio.
Com a observincia das prescri¢Oes contidas na Portaria 63, foram definidas e implantadas as
estruturas das unidades especiais, centrais e regionais,

Em 1976, ocorreram outras importantes modificagdes na estrutura do banco: a
Controladoria Geral foi transformada em Departamento de Administracdo Financeira e o
Departamento Juridico foi desmembrado, surgindo o Departamento do Contencioso (ANEXO
4).

Paralelamente, toi criado o Departamento de Planejamento e Organizacio, que
iniciou imediatamente atividades de auditoria interna, codifica¢do e padronizacio de normas,
implementando o planejamento institucional e a andlise administrativa. No dmbito da

Diretoria da Area Bancdria, foi criado o Departamento de Controle de Operacdes Especiais,
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responsavel pelos servigos de intervencOes e liquidagdes de instituicdes financeiras em
dificuldades. |

Em 1977, o Departamento de Operagdes de Cambio (DECAM) foi desmembrado em:
Departamento de Cambio e de Operacdes Internacionais, cabendo a este ultimo a
administracdo das reservas em moeda estrangeira. Em 1978, foi criado o Departamento de
Selecdo e Treinamento (DESEN) e, em 1979, foi criado o Departamento de Organizacéo e
Acordos Internacionais (DEORI), responsavel pelas atividades de representagdo do Governo
junto a entidades internacionais.

Com a assun¢do de nova diretoria, em mar¢o de 1979, surgiu o Departamento de
Organizagdo e Autorizagdes Bancdrias (DEORF), desmembrado da Unidade de Fiscalizacio
Bancdria. Nessa ocasido, foram, ainda, redistribuidas algumas atividades, o que resultou em
nova configuragdo na estrutura organizacional do Banco.

Com esses ajustes, o desenho organizacional estava adequado ao cumprimento das
atribuigdes legais do Banco. Em 19.06.80, o Banco Central do Brasil tinha sua estrutura
definida da seguinte forma: a) a PRESIDENCIA, tendo como unidades subordinadas o
Gabinete do Presidente (PRESI) e os departamentos Econdmico (DEPEC), de Consultoria
Juridica (DEJUR), do Contencioso (DECON) ¢ da Divida Pablica (DEDIP); b) a AREA
BANCARIA, com o Gabinete do Diretor (DIBAN) ¢ 0s depaftamentos de Operagoes
Bancdrias (DEBAN) e de Organizagio e Autorizagdes Bancdrias (DEORB); ¢) a AREA
DE CREDITO RURAL, INDUSTRIA E PROGRAMAS ESPECIAIS, com o Gabinete do
Diretor (DICRI) e os departamentos do Crédito Rural (DERUR) e do Crédito Industrial e
Programas Especiais (DESPE); d) a AREA EXTERNA, com o Gabinete do Diretor
(DIREX) ¢ os departamentos de Cambio (DECAM), de Operagdes Internacionais (DEPIN),
de Organismos e Acordos Internacionais (DEORI) e de Fiscalizagdo e Registro de Capitais
Estrangeiros (FIRCE); e) a AREA DO MERCADO DE CAPITAIS, com o Gabinete do
Diretor (DIMEC) e os departamentos do Mercado de Capitais (DEMEC), de Fiscalizagdo do
Mercado de Capitais (DEFIM), de Fiscalizagdo Bancaria (DEFIB) e de Controle de
Operagdes Especiais (DEOPE), e, finalmente, f) a AREA DE ADMINISTRACAO , com o
Gabinete do Diretor (DIRAD) e os departamentos de Administragcdo de Recursos Humanos
(DEPES), de Selecdo e Treinamento (DESET), de Administracio de Recursos Materiais
(DEMAP), de Administracio do Meio Circulante (MECIR), de Processamento de Dados
(DEPRO) e de Administragdo Financeira (DEAFI).

Surgia, entdo, um novo desenho organizacional, agora sob forma de sistema solar,

que passou a representar a estrutura organizacional do Banco. Como se pode ver no



respectivo  organograma, compunham, ainda, essa estrutura, como unidades
administrativamente subordinadas (subordina¢do técnica aos diversos membros da Diretoria),
os Departamentos Regionais, sediados em Belém, Fortaleza, Salvador, Recife, Belo
Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre.

Nota-s¢ que, nesta fase, havia uma intencdo deliberada de fortalecer a acio
descentralizada do Banco, atrav€és de seus Departamentos Regionais, buscando
desburocratizar a agdo executiva e consolidar sua posicio de Orgdo maior do Sistema
Financeiro Nacional. Para o entrevistado ntimero 3:

= O contexto politico do momento (ditadura militar) permitiu que, ndo apenas o Banco Central, mas
todos os 6rgdos do governo tivessem grande proje¢do junto 4 sociedade brasileira. Havia um certo respeito da
sociedade para com as instituicdes piblica, muitas vezes, ndo pela competéncia destas, mas pelo
desconhecimento de suas atividades ¢ funcdes (....) e o Banco Central, aproveitou esse clima favoravel para
implementar as grandes reformas internas.”

Adicionalmente, a edi¢do da Lei 6.024, de 13.03.74, que trata da intervencdo ¢
liquidagdo extrajudicial de institui¢des, contribuiu para o fortalecimento da imagem da
Institui¢do. Foi neste perfodo que o Banco definiu sua identidade prépria, criando, inclusive,

o simbolo que o identifica visualmente.
4.4.2.3 A Analise Teorica do Periodo Estratégico
a) Os stakeholders relevantes
Os stakeholders ¢ suas implicacOes estratégicas para a Instituicdao o sdo apresentados,

resumidamente, no Quadro 13, abaixo.

Quadro 13 - Stakeholders relevantes e suas implicagdes estratégicas no periodo 1974-80

STAKEHOLDERS IMPLICACOES ESTRATEGICAS

O Governo Federal Como poder central ao qual o Banco estd vinculado

O Sistema Financeiro Nacional Como parte do ambiente organizacional no qual o
Banco opera.

Os Parlamentares e os partidos politicos Que elaboram leis e participam na definicdo de
politicas econdmicas do pais

A Midia Como Instrumento de comunicacdo entre as
instituigdes publicas e sociedade

A sociedade Beneficidria e interessada nas decisOes tomadas pelo
Banco Central

Os funciondrios Como participantes e interessados internos em
qualquer mudanca implementada pela Institui¢ao.
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Nota-se que neste periodo, foram identificados como stakeholders externos e internos
os mesmos relacionados no periodo anterior, quais sejam: o Governo Federal, o Sistema
Financeiro Nacional (através de suas institui¢des), os parlamentares e partidos politicos, .

midia, a sociedade e os funciondarios do Banco.

b) As decisOes estratégicas

Nota-se que mesmo antes de 1974, a administracdo do Banco jid manifestava
inten¢oes de mudangas na estrutura organizacional da Instituicdo. Estudos e articulagoes
antecederam a edi¢do da Portarias 63, na qual se detalhou, de forma bastante clara, o que se
pretendia mudar, como e quando. Nessa Portaria, assinada em 18.02.75 pelo entdo
presidente da Institui¢do, Sr. Paulo Horténcio Pereira Lira, constava a informagdo de que o
CMN havia aprovado o regulamento que definia a estrutura técnica e administrativa do
Banco Central do Brasil, identificava os grupos de atividades nela contidos e disciplinava o
exercicio de func¢des comissionadas.

Periodo, portanto, de significativas mudangas na estrutura do Banco, cujos resultados
decorreram da implementacdo de estratégias que se configuraram em estratégias tipicamente

deliberadas (Mintzberg, ibidem).

¢) Os tipos de estruturas organizacionais adotados

Sob o aspecto conceitual ndo houve mudangas significativas durante o periodo.
Continuou-se observando os critérios de estruturacdo que determinavam alto nivel de
formalizacdo, unidade de comando, especializagdo elevada e formas tradicionais de
departamentalizagdo. Entretanto, o organograma, aqui entendido como a representacio
grafica da estrutura formal da Institui¢do, teve uma mudanga significativa a partir de maio
1979. Um novo desenho, agora sob forma de sistema solar, passou a representar a estrutura
organizacional do Banco (ANEXO 5).

Como esse novo desenho organizacional ndo mudou o aspecto conceitual da
estruturagcdo,  manteve-se uma situagdo pluralista caracterizada por estruturas do tipo
tradicionais (com divisdo funcional e com colegiado) e do tipo divisionarias (com divisdo

por servigo/clientela e por base geografica).

d) Os relacionamentos entre estruturas e estratégias
A partir do entendimento de que a definicdo (0 “o que™) das estratégias ocorre no

ambito do Governo Federal (geralmente antes da implementagdo das mudangas no Banco), a
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andalise dos relacionamentos entre estratégia e estrutura, para se determinar qual destes
fatores teve predomindncia no processo de adaptag@o, permite determinar que, também aqui,

a “estratégia precedeu a estrutura” (Chandler, 1962).

e) O processo de adaptagiio do Banco

As grandes e profundas transformagdes ocorridas na estrutura organizacional e
administrativa do Banco configuraram um dos mais relevantes periodos de mudancas
implementadas pela Instituicdo ao longo de sua existéncia.

Diferentemente de ajustes anteriores, geralmente feitos de forma emergencial para
readequar cargos e fungdes, estes resultaram de estudos em profundidade efetuados desde o
inicio dos anos 70 e que tiveram como objetivo resolver problemas organizacionais que
causavam dificuldades administrativas decorrentes da inadequacdo da estrutura
organizacional do Banco.

Analisando-se o processo de ajustamento do Banco na abordagem da escolha
estratégica (Miles e Snow). pode-se resumir o ciclo de adapta¢io no periodo da seguinte
forma: (1) o problema empresarial caracteriza-se com as ac¢oes de descentralizagdo
promovidas pelo Banco que, buscando estar presente em todo o territério nacional,
implementou a Portaria 63/75 e simultaneamente  desenvolveu uma reorganizacio
administrativa, implantou o plano de cargos e saldrios e iniciou a manualizacio de servigos ¢
processos. O problema da engenharia esteve presente na implantagdo dos primeiros sistemas
informatizados, na instalacdo dos departamentos regionais e demais atividades necessdrias a
adequagdo fisica do Banco para o atendimento a sociedade. O problema administrativo
configura-se pelo envolvimento da administracdo do Banco na promocio das mudangas
internas, sem se afastar de compromissos externos, especialmente os decorrentes de leis
editadas pelo Governo Federal.

Nesse periodo, parte de suas atribui¢des continuavam sendo executada por outras
institui¢cdes (atividades do meio circulante, por exemplo, executadas pelo Banco do Brasil),
mas, o Banco Central ja comegava a estabelecer seu préprio dominio organizacional. As
suas mudangas mais significativas resultaram de estudos e de uma agdo planejada, revelando
que a administragdo do Banco ndo estava, apenas, reagindo e procurando dar re:%posta as
incertezas ambientais do momento e sim tomando iniciativas de mudangas relevantes para a
Institui¢do, o que configura, ainda, uma adaptag@o organizacional do tipo analista (Miles e

Snow, ibidem),
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f) O posicionamento no modelo Hrebiniak e Joyce

No modelo de Hrebiniak e Joyce (1985), o Banco Central, no periodo em andlise
(1974-1980), pode ser posicionado no quadrante II - Diferenciacdo, onde a escolha
estratégica e o determinismo ambiental sdo altos, definindo um contexto turbulento para a
adaptacdo.

Embora fortemente contingenciado  por fatores exdgenos, —especialmente os
decorrentes da agdo administrativa do Governo Federal, o Banco, nesse periodo, tomou a
iniciativa e implementou mudangas estratégicas significativas no processo de adaptagdo de
sua estrutura organizacional. Essas decisdes tomadas pelo Banco, nesse periodo, o

posicionaram no Quadrante II.

Alto
ESCOLHA
ESTRATEGIA DIFERENCIACA()
VOLUNTARISMO I 11
ESCOLHA SELECA()
INDIFERENTE NATURAL
1 v
,>
Baixo Alto

GRAU DE DETERMINISMO AMBIENTAL

Figura 6 - Grau de determinismo ambiental X escolha estratégica
Fonte: Hrebiniak e Joyce, 1985 (Adaptado)

4.4.3 PERIODO II - FMI PLANOS ECONOMICOS - AJUSTES SISTEMA
BANCARIO (1980 - 1990)

Graves desequilibrios internos e externos marcaram a economia brasileira nos anos 80.

Logo no inicio da década, em 1982, as autoridades econémicas recorreram formalmente ao
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Fundo Monetario Internacional - FMI, em um momento de grande turbuléncia internacional
causado pela moratéria da divida externa mexicana.

Dificuldades econdmicas mundiais provocaram a elevagido das taxas de juros no
mercado internacional (aumentando os gastos para pagamento da divida externa) e suspensdo
de novos empréstimos ao Brasil e aos demais paises endividados do entdo chamado terceiro
mundo.

No Brasil, as politicas econdmicas, de inspira¢do ortodoxa, adotadas até 1985, tinham
fracassado no objetivo de estabilizar a economia e reduzir as taxas de inflagdo. Em 28 de
fevereiro de 1986, o Governo Sarney decretou o Plano Cruzado, considerado um programa
de estabilizagdo econdmica de caracteristicas heterodoxas. Mas, a economia brasileira
continuou apresentando numeros desfavordveis; ao mesmo tempo em que o PIB caia, a
inflacio comecava uma curva ascendente que a transformaria, no final de 1989, em
hiperinflacio.

O fracasso do Plano Cruzado e a pratica de uma politica econdmica que defendia a
inflexibilidade cambial levaram as autoridades brasileiras a declarar moratéria aos credores
internacionais, em fevereiro de 1987, quando a taxa de inflacdo ja ultrapassava o patamar de
20% ao més. Nesse momento, Dilson Funaro, deixa o Ministério da Fazenda, sendo
substituido por Luiz Carlos Bresser Pereira.

Em 12 de junho de 1987, langou-se mais um plano de estabilizacdo econdmica, o
Plano Bresser, constituido de um pacote hibrido, com elementos ortodoxos e heterodoxos de
combate a inflagdo. Apesar desse Plano incluir congelamento tempordrio (3 meses) de
precos, as taxas de inflacdo continuaram elevadas, atingindo 14,4%, em dezembro de 1987, o
que precipitou o pedido de demissdo de mais um ministro da fazenda.

Assumiu o Ministério Mailson da Nébrega, (o terceiro ministro desde 1986), o qual
empreendeu, ao longo de 1988, uma politica econdmica timida, gradual e pouco
intervencionista, de orientagdo eminentemente ortodoxa (politica do feijao-com-arroz) de
combate a inflagdo. No final de 1988, entretanto, a economia parecia novamente se encontrar
no limiar da hiperinflagdo (Modiano, ibidem).

Em [5 de janeiro de 1989, foi anunciado o Plano Verdo, considerado, também, um
programa misto, com caracteristicas ortodoxas e heterodoxas. Era o terceiro choque
econdmico e a segunda reforma monetdria do governo Sarney. Como os dois que o
antecederam (Cruzado e Bresser), o plano ndo conseguiu controlar a inflacdo.

E, assim, o pais fechava a década de 80, tendo passado por diversas tentativas de

estabilizagdo econOmica, todas fracassadas. Os trés planos (Cruzado, Bresser e Verdo)
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tiveram, todos, por objetivo eliminar ou reduzir a inflagdo, mas esta atingia niveis ainda
mais altos, caracterizando, efetivamente, a hiperinflagéo.

Em relagdo ao sistema financeiro, a inflagdo alta produzia o aparente paradoxo de
haver, simultaneamente, instabilidade econémica no pais e grandes lucros para o sistema,
especialmente o bancdrio. Isso ocorreu até meados dos anos 80, quando a implementagéo
do Plano Cruzado obrigou os bancos a ajustes, inclusive em suas estratégias. Nesses ajustes,
iniciados em agosto de 1987, o Banco Central implementou grandes reformas no setor
financeiro.

A partir de 1988, o modelo de intermediacdo financeira no Brasil mudou
significativamente. Manteve-se a tipologia das operacdes e das instituicdes, mas o critério de
especializagdo por instituigoes foi substituido pelo critério de especializagdo por operagoes.
Nesse mesmo ano, foi permitida a criagdo dos bancos miiltiplos, seja por processo de fusio,
incorporacdo, cisdo e transformacdo, seja por constitui¢io direta. Um novo cendrio
financeiro se desenhava para os anos 90.

Sob a orientagdo do Banco Central, estimulou-se um movimento de fusdes e
aquisi¢cOes sem precedentes, com o objetivo de desenvolver um sistema financeiro forte e
competitivo. Houve redefini¢do de estratégias de mercado no sistema bancdrio, acabou-se
com a exigéncia legal de compartimentagdo (em vigor desde 1964), institucionalizou-se 0s
bancos multiplos e extinguiu-se as cartas patentes.

A Constitui¢io Federal de 05.10.88, em seu artigo 164, concede ao Banco Central do
Brasil o monopdlio na emissdo monetdria; e, um outro artigo, o 192, prevé a elaboragdo de
lei complementar (ainda ndo editada), que deverd substituir a Lei 4.595/64, objetivando a
reestruturacdo e o aperfeicoamento do Banco Central e de todo o Sistema Financeiro

Nacional.

4.4.3.1 Os Eventos Relevantes no Periodo

Os eventos que tiveram influéncia na definicdo das mudancas na estrutura
organizacional do Banco Central estdo sinteticamente relacionados no Quadro 14, abaixo.
Destaque para os planos de estabilizacdo e suas conseqiiéncias para a economia brasileira, de

um modo geral e para o sistema financeiro, em particular.



Quadro 14 — Eventos relevantes no periodo 1980-1990
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DATA EVENTOS AMBIENTE AMBIENTE GERAL
OPERACIONAL
1982 Reestruturagio DEINF Bancos em expansao Pais recorre ao FMI
. Ganhos inflaciondrios
1985 Implantagio SISBACEN Bancos em expansio Politicas econdmicas ortodoxas
Ganhos inflaciondrios / Inflagdo alta
1986 Criagio DIVEX/DEDIV Fim dos ganhos inflaciondrios | Plano Cruzado (fev/86)
1987 Implementagdo  de  ajustes | Bancos em crise Fracasso Plano Cruzado
sistema bancario. Inicio dos ajustes Plano Bresser (jun/87)
1988 Monopdlio emissio de moeda | Fim das cartas patentes Constituicao Fedceral
Artigo 192 Intlagdo alta
Jan/89 Planejamento estratégico Novo modelo intermediagdo Plano Verdo
/Missao ¢ Objetivos financeira.
Mar/90 Apoio conducdo do Plano ¢ | Novo desenho do Sistema Plano Collor
Reorganizacio MECIR Financeiro Nacional Novo padrdo monetdrio

4.4.3.2 As Mudancas na Estrutura Organizacional do Banco

Nesta década, as mudangas na estrutura organizacional do Banco Central resultaram
mais de sua atuagdo como 6rgdo de apoio ao Governo Federal, que de iniciativas préprias de
reorganizacdo de sua estrutura interna. Seu desenho organizacional ndo sofreu grandes
modificagdes neste periodo, mas foram significativas as mudangas em sua forma de atuacio.

No ambito interno da Instituicio ocorreram mudangas para readequagio de cargos e
fungdes no nivel das unidades e subunidades operacionais. No nivel estratégico, destacaram-
se a estruturagdo da Diretoria de Fiscalizagdo, em margo/85, e a implementagdo do Programa
de Desenvolvimento e Modernizagdo do Banco Central (PROMOB), a partir de agosto/88.

Pode-se mencionar, também,

(DEINF), iniciada em 1982,

a reestruturacdo do Departamento de Informadtica
e a implantagdo do SISBACEN - Sistema de Informacdes
Banco Central, em 1985, que resultaram em mudancas profundas no relacionamento entre o
Banco Central e o Sistema Financeiro Nacional.

Na drea de recursos humanos, destaca-se, a partir de 1989, a implanta¢ao do Plano de
Cargos e Saldrios (PCS), instituindo um sistema de carreiras que possibilitaria a progressio
funcional, além de introduzir programas de treinamento e aperfeicoamento através de cursos
de capacitacdo para os funcionarios.

O processo de adaptagdo da estrutura organizacional do Banco, neste periodo, € ainda
influenciado pela sua destacada atuagdo na renegociacdo da divida externa, a partir de
1982,

e no reordenamento financeiro das contas do governo, com a extingdo da "conta
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movimento", a partir de 1985. A transferéncia, para o Tesouro Nacional, de algumas
atividades atipicas, até entdo exercidas pelo Banco Central, como as relacionadas a fomento
e administracdo da divida publica federal, determinou, também, ajustes estruturais internos.

Conforme ja mencionado, a partir de 1982, com a suspensdo dos financiamentos
externos voluntdrios ao pafs, o Brasil necessitou recorrer ao  Fundo Monetdrio Internacional
(FMI) e negociar sua divida com os credores internacionais. Em 1983, teve inicio um ciclo
de reestruturacdo da divida externa brasileira e coube ao Banco Central a conducio do
processo de renegociacdo, em suas diversas fases, com credores privados internacionais € com
o Clube de Paris (credores institucionais).

Em janeiro de 1986, buscando adequar sua estrutura a esse novo contexto e, tendo
como objetivo possibilitar a integracdo das atividades relacionadas com o processo de
renegociacdo da divida externa do pais, fol criada a Diretoria para Assuntos da Divida
Externa (DIVEX), vinculado-se a ela o Departamento da Divida Externa (DEDIV).

Ainda no ambito interno, em 1988, o Banco retomou o processo de Planejamento
Institucional (interrompido no inicio da década), realizando encontros de planejamento
estratégico, nos quais participaram o presidente e os diretores. Foram realizados também,
encontros de planejamento no nivel tdtico, nos quais participaram o corpo gerencial das
unidades especial, centrais e regionais. Nesses encontros definiu-se a missdao e objetivos

estratégicos do Banco, para um horizonte de trés anos.

4.4.3.3 A Analise Tedrica do Periodo Estratégico

a) Os stakeholders

Os stakeholders e suas implicagdes estratégicas para o Banco, neste periodo, sdo
apresentados, resumidamente, no Quadro 15, a seguir. Verifica-se que além dos jd
relacionados e definidos, neste periodo, surgiu mais um stakeholder externo, considerado
relevante na defini¢do da estruturas do Banco Central. Trata-se do Fundo Monetdrio
Internacional — FMI, considerada a principal institui¢@o internacional fornecedora de recursos
a paises em dificuldades. O relacionamento do Governo Brasileiro com o FMI € feito através

do Banco Central.



Quadro 15 — Stakeholders relevantes e suas implicagdes estratégicas no periodo 1980-90

STAKEHOLDERS IMPLICACOES ESTRATEGICAS

O Governo Federal Como poder central ao qual o Banco esta vinculado

O Sistema Financeiro Nacional Como parte do ambiente organizacional no qual o
Banco opera.

O Fundo Monetdrio Internacional — FMI Como principal institui¢do internacional de apoio
linanceiro ao pais.

Os Parlamentares ¢ os partidos politicos Que claboram leis e participam na definicdo de
politicas econdmicas do pals

A Midia Como Instrumento de comunicagdo entre as
instituigdes publicas ¢ sociedade

A sociedade Beneficidria e interessada nas decisdes tomadas pelo
Banco Central

Os funciondrios Como participantes ¢ interessados internos em
qualquer mudanga implementada pela Instituigéo.

b) As decisdes estratégicas

Neste periodo, o Banco teve atuagdo relevante ndo apenas como o6rgdo de
normatizagdo e fiscalizagdo do sistema, mas, principalmente, como orientador e condutor do
processo de ajustes a que muitas instituicdes financeiras tiveram que se submeter.  Assim,
buscando adequar sua estrutura essas demandas o Banco tomou decisdes que configuraram

estratégias tipicamente * emergentes”. (Mintzberg,1985),

¢) Os tipos de estruturas organizacionais adotados

Em decorréncia das dificuldades econdmicas do pais neste periodo (década perdida),
as preocupagdes da administracdo do Banco estiveram voltadas mais para as atividades de
apoio ao Governo Federal. O organograma representativo da estrutura do Banco no inicio da
década, ndo sofreu grandes alteracdes, embora tenham sido significativas as mudangas em
sua forma de atuacdo. A prioridade do Banco, neste periodo, foi o atendimento as demandas
da sociedade e do Governo Federal, especialmente na implantacio dos planos de
estabilizagdo econdmica e na renegociacdo da divida externa do pais.

Ao final do periodo, o desenho organizacional do Banco era representado por
estruturas dos tipos tradicionais (divisdo funcional e com colegiado) e divisionarias (com

divisdo por servigco/clientela e por base territorial).

d) Os relacionamentos entre estruturas e estratégias
Como Orgdo integrante da administragdo publica, o Banco Central continuou
implementando agdes, cujas estratégias haviam sido definidas, antes, pelo Governo Federal,

cabendo ao Banco adequar suas estruturas a essas estratégias Assim, na andlise dos



relacionamentos  entre estratégias e estruturas adotadas, constata-se que, também neste

periodo, ** a estratégia precedeu a estrutura” (Chandler, ibidem).

e) O processo de adapta¢do na abordagem da escolha estratégica

Dentro do conceito de ciclo de adaptagao (Miles e Snow), a analise do processo pelo
qual o Banco ajustou-se as mudangas ambientais, neste periodo, revela o envolvimento, de
forma mais intensa, do problema administrativo. A participacdo do Banco nas decisdes de
Governo, o coloca como uma extensdo deste, dando, assim, relevincia aos aspectos
administrativos na conducdo das mudangas. Como ja mencionado, nesse momento, ndo
constituia prioridade do Banco as decisdes relacionadas a novos projetos para a prépria
Institui¢do (o problema empresarial), e nem as a¢des de adequagdo de estruturas fisicas ou
tecnoldgicas mais agressivas (problema de engenharia), embora, com certeza, tenham sido
causas de preocupacdes para a administragao.

Por outro lado, embora o Banco ja tenha estabelecido seu préprio dominio
organizacional, e, também, tenha um certo controle sobre o momento e a forma de
implementar as mudangas, poucas foram, no periodo, as iniciativas de estudos e
planejamento para implementar mudancas significativas no Banco. As acdes da
administra¢ao do Banco, nesse periodo eram, predominantemente, determinadas por fatores
circunstanciais. Essa reacdo as incertezas ambientais do momento configura, na classificacio

de Miles e Snow (ibidem), uma adaptacdo organizacional do tipo reativa.

f) O posicionamento no modelo de Hrebiniak e Joyce

No modelo de Hrebiniak e Joyce (1985), o Banco Central, neste periodo, pode ser
posicionado no quadrante II - Diferenciacdo, onde a escolha estratégica e o determinismo
ambiental sdo altos, definindo um contexto turbulento para a adaptacdo organizacional
estratégica (Figura 7).

O Banco, neste periodo, continuou fortemente contingenciado por fatores exégenos,
especialmente os decorrentes da acdo administrativa do Governo Federal. Mesmo assim, em
todas as mudangas promovidas o Banco participa na defini¢do do momento e do processo de
implementagdo da mudanga. Assim, as caracteristicas das decisdes tomadas pe]olBanco em

seu processo de adaptagdo, ao final desse periodo, o posicionaram no Quadrante II.
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Figura 7 - Grau de determinismo ambiental X escolha estratégica
Fonte: Hrebiniak e Joyce, 1985 (Adaptado)

4.4.4 PERIODO IV - HIPERINFLACAO/ AJUSTES BANCOS/ PLANEJAMENTO
INSTITUCIONAL (1990 — 1994)

Este periodo inicia num momento em que a sociedade brasileira vive um estado de
frustragio e de falta de confianca na ac¢do do Estado como agente principal do
desenvolvimento em face dos fracassos na implementagdo dos sucessivos planos
econdmicos da década de 80 e das crises deles decorrentes.

Fernando Collor de Mello assumiu o governo em marco de 1990 e adota, na
seqiiéncia, mais um plano de estabilizagdo que, implementado em duas fases (Plano Collor I
e II), implica forte retragao da atividade econdmica como resuitado direto das medidas fiscais
e monetdrias adotadas. O Plano incluiu, ainda, uma reforma monetdria com a qual se
restabeleceu, para a moeda brasileira, a denominagdo Cruzeiro (Cr$) em substitui¢do ao
Cruzado Novo (NCZ$), convertido na paridade um por um.

Denunciado por envolvimento em esquemas de corrup¢cdo, em setembro de 1992,
Collor pede afastamento do governo, e¢ em dezembro desse mesmo ano renuncia ao
mandato, assumindo a presidéncia Itamar Franco, o Vice-Presidente eleito, que deveria

completar 0 mandato de Collor até€ janeiro de 1995.



Em junho de 1993, quando a inflagcdo jd havia superado a marca de 20% ao més,
Fernando Henrique Cardoso assume o Ministério da Fazenda, passando a exercer, na pratica,
funcdes de um “primeiro-ministro”. O combate efetivo a inflacdo foi desencadeado com o
Plano Real, anunciado em 7 de dezembro de 1993, e que tinha como objetivo principal
estabilizar a moeda e recuperar-lhe a confianca, atacando as causas bdsicas da inflag3o.

Na darea externa, durante todo o periodo, o pais conviveu com a renegociacio da
divida externa e participou dos debates para implantagdo do MERCOSUL.

No admbito do sistema financeiro, continuaram ocorrendo as reformas das instituigdes
bancdrias, cujas dificuldades estavam associadas ao desequilibrio nas finangas publicas e ao
giro do endividamento interno e externo do setor governamental. Especificamente em relagio
aos bancos oficiais (estaduais e federais), as dificuldades tinham origem no financiamento
de déficits publicos de seus controladores e empresas estatais, daf a prioridade do governo,
naquele momento, dentro de seu Programa de Acao Imediata - PAIL, de reorganizacio
financeira e administrativa do setor publico.

No Congresso nacional, continuavam os debates sobre a regulamentacdo do artigo

192 da Constituigdo, que através de lei complementar promoveria uma reforma do Sistema
Financeiro Nacional, definindo, inclusive, responsabilidades e atribui¢des do Banco Central.
Em rela¢do a essa regulamentagdo, preocupava o Banco Central os aspectos relacionados a:
a) grau de autonomia ¢ independéncia do préprio Banco e fungdes e atribuigdes definidas,
especialmente na drea externa e de fiscalizacdo.

No dmbito interno da Instituicao, no final de 1991 e inicio de 1992, respectivamente,
niciou-se a implementacio do Planejamento Estratégico e do Programa Banco Central de
Qualidade e Produtividade (PBCQP), seguindo orientacdes do Governo Federal. Nessa
época, foi redefinida a missdo do Banco central (ser agente da sociedade para assegurar o

equilibrio monetario) e ratificados os objetivos da Institui¢ao.

4.4.4.1 Eventos Relevantes no Periodo

Alguns eventos se destacaram neste periodo, nos seguintes momentos: em
fevereiro/92, o Banco criou um grupo interdepartamental para acompanhar e coordenar as
acoes do Banco no desenvolvimento do MERCOSUL, que tinha prazo até 31 de dezembro
de 1994, para sua implantacio; em abril de 1992 iniciam-se estudos com vistas a

estruturagdo definitiva das Centrais de Atendimento ao Piiblico - CAPs em todas as
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regionais; em maio/92, a grande preocupacio da administracdo estava na implantag¢do do
Sistema de comercio Exterior (SISCOMEX), permitindo que todo o comércio brasileiro
(externo) passasse a ser informatizado, sem nenhum envolvimento com papéis, substituidos
por uma dnica informagdo introduzida no SISBACEN; e, em julho/93, promoveu-se a
reorganizagdo do Departamento do Meio circulante, jd prevendo as novas responsabilidades
do Banco com a institui¢ao, em breve do novo padrdo monetdrio - o Cruzeiro Real.

Os eventos relevantes que tiveram influéncia na defini¢do das mudangas na estrutura

do Banco estido sinteticamente relacionados no Quadro 16, abaixo.

QUADRO 16 - Eventos relevantes no periodo 1990-1994

DATA EVENTOS AMBIENTE AMBIENTE GERAL
OPERACIONAL
1990 Redugio Diretorias Desregulamentagdo SFN Plano Collor I/ Hiperintlagio
1991 Banco emissor moeda Lei 8.177/90 - consdrcios Reneg. Divida Externa
Fiscalizacdo consorcios Debate regulamentag¢ao Artigo | Lei 8112/90 - RJU
Planejamento Estratégico 192 Hiperintlacdo
1992 PBCQP/Planej. Estratégico SISCOMEX Mercosul
Implantagao PCS Ajuste bancos oficiais Hiperinflacao
1993 Criacdo da SECRE Ajustes bancos oficiais Plano Real (fase I)
Inicio atuagdo CAPs Novo padrio monetdrio
1994 Reorganizagdo MECIR Ajustes bancos Plano Real / Privatizagdes

4.4.4.2 As Mudancas na Estrutura Organizacional do Banco

O desenho organizacional do Banco Central do inicio dos anos 90 apresentava
alteragdes em relagdo as estruturas anteriormente adotadas, principalmente no nivel da
Diretoria Colegiada. Esta Diretoria, que chegara a ser composta por 8 (oito) diretores mais o
presidente, até 22.06.89, estava reduzida, em 15.03.90, a 6 (seis) diretores mais o
presidente. Mas, a nova diretoria, que tomou posse em margo/90, era composta por apenas
seis membros: o presidente e as diretorias de Fiscalizagdo (DIFIS), de Normas (DINOR), de
Politica Monetdria (DIPOM), de Administracio (DIRAD) e de Assuntos Internacionais
(DIREX).

Em termos institucionais, pode-se dizer que o Banco Central iniciava uma fase de
grandes transformagdes. Jd consolidado como autoridade monetdria e érgdo maior do sistema
financeiro, o Banco passou a ser reconhecido como institui¢do publica de grande

credibilidade e competéncia no relacionamento entre governo e sociedade.



Foi relevante, no inicio deste periodo, a participagio do Banco Central na
implementagao do Plano de Estabilizagao (Collor) pela sua competéncia no atendimento ao
publico, quando as pessoas buscavam esclarecer dividas sobre assuntos que, muitas vezes,
nem eram da competéncia do Banco. Foi nesse periodo e, em decorréncia de suas a¢des no
relacionamento com a sociedade, que se iniciou a organizacio e a implantagdo das Centrais
de Atendimento ao Publico (CAPs), atualmente consolidadas como parte importante da
estrutura organizacional do Banco.

Em 01.03.91, o Governo Federal editou a Lei 8.177, transferindo, a partir de 1 de
maio desse ano, da Secretaria da Receita Federal para o Banco Central, o controle e a
fiscalizagdo das atividades das empresas denominadas consorcios e, em novembro desse
mesmo ano, o Banco assumiu definitivamente a administracio do Fundo Garantidor
Dep6sitos em Letras Imobilidrias (FGDLI), criado pelo extinto Banco Nacional da Habitagdo,
em 1967.

Além disso, cumprindo preceito constitucional (artigo 164 da Constituicio Federal),
em mar¢o de 1991, o Banco Central assumiu definitivamente sua fun¢do de banco emissor,
executando todos os servigos do meio circulante, uma fungdo cldssica de banco central.

No ambito interno da Instituicdo, no final de 1991 e inicio de 1992, respectivamente,
iniciou-se a implementa¢do do Planejamento Estratégico e do Programa Banco Central de
Qualidade e Produtividade (PBCQP), seguindo orientagcdes do Governo Federal. Nessa
época, foi definida a seguinte missdo do Banco Central: "ser agente da sociedade para
assegurar o equilibrio monetdrio”, e realizado o Encontro de Administracio Estratégica do
Banco Central, quando foram relacionados, também, os objetivos da Institui¢do.

Em janeiro/92 e nos meses seguintes, o planejamento estratégico continuou sendo
implementado e as diretorias definindo suas missdes € objetivos. Por exemplo, “Prover o
Banco Central de recursos adequados ao cumprimento de sua missdo institucional” foi a
missdo estabelecida pela Diretoria de Administracdo — DIRAD. A partir dessa missdo, foram
definidos os seus objetivos.

Ainda como parte dos objetivos estabelecidos no Encontro de Administragdo
Estratégica a diretoria aprovou a criagdo dos departamentos de Planejamento e Organizagdo
(DEPLA), de Auditoria Interna (DEAUD) e da Secretaria Executiva da Diretoria (SECRE). O
DEPLA tinha como atribuicio implementar o planejamento, supervisionar e integrar os
planos, programas e projetos das diversas dreas e unidades do Banco; o DEAUD, prestar
assessoramento a administracio do banco na obtengdo de qualidade, seguranca e economia na

execucdo dos projetos e a SECRE dar assessoria, consultoria e servigo de apoio a
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presidéncia e aos diretores, além das atividades de secretaria do colegiado da Diretoria e o
Conselho Monetario Nacional.

Com a criagdo da Secretaria Executiva da Diretoria (SECRE), foram extintas as
figuras organizacionais entdo denominadas de PRESI, DIREX, DIRAD, DIPOM, DINOR e
DIFIS, deixando de compor o organograma do banco essas diretorias e a presidéncia,
substituidas pela nova configuragdo que com a denominacdo de Diretoria Colegiada passou a
ser integrada pelo presidente e cinco diretores (ANEXO 6).

Registre-se que em 1993, quando buscava ajustar-se as mudancas e demandas
ambientais, e também como resultado do planejamento estratégico implementado
recentemente na Instituicdo, o Banco teve, temporariamente, outras configuragdes estruturais,
inclusive aquela que representou uma diretoria colegiada composta por oito membro, ou seja,

sete diretores mais o presidente (ANEXO 7).

4.4.4.3 Analise Teérica do Periodo Estratégico

a) Os stakeholders

Néao houve, neste periodo, alteragdo na lista de stakeholders internos e externos jd
identificados e relacionados em periodos anteriores.

Esses stakeholders, considerados relevantes, e suas implicagdes estratégicas para o

Banco Central, apresentados, resumidamente, no Quadro 17, a seguir.

Quadro 17 — Stakeholders relevantes e suas implica¢des estratégicas — periodo 1994-98

STAKEHOLDERS IMPLICACOES ESTRATEGICAS

O Governo Federal Como poder central ao qual o0 Banco estd vinculado

O Sistema Financeiro Nacional Como parte do ambiente organizacional no qual o
Banco opera.

O Fundo Monetdrio Internacional Como principal instituicdo internacional de apoio
financeiro ao pafs.

Os Parlamentares e os partidos politicos Que elaboram leis e participam na defini¢do de
politicas econdmicas do pais

A Midia Como Instrumento de comunicacdo entre  as
institui¢des publicas e sociedade

A sociedade Beneficidria ¢ interessada nas decisdes tomadas pelo
Banco Central

Os funcionarios Como participantes e interessados  internos ¢m
qualquer mudanga implementada pela Instituicio.




b) As decisOes estratégicas

Observa-se que o periodo iniciou com um Plano de Estabilizagcdo fracassado (Plano
Collor), uma politica econdmica inadequada e uma certa instabilidade politica. Mas, isso
nao limitou a atuagdo do Banco nas suas acdes como autoridade monetdria e, a0 mesmo
tempo, como O principal 0rgdo de apoio ao Governo Federal na implementacdo de suas
politicas econOmicas.

Procurando ajustar-se, sempre de forma 4gil e eficiente, as determinacdes do Poder
Central, o Banco, neste periodo, teve sua atuagdo mais voltada para "fora da Instituicdo”,
resultando que suas decisdes, no nivel estratégico, configuraram-se como estratégias

tipicamente emergentes (Mintzberg, 1985).

¢) Os tipos de estruturas adotados

Entre as diversas mudangas na estrutura organizacional do Banco, neste periodo, destaca-
se a criagdo da SECRE. Assumindo responsabilidades de assessoria, consultoria e secretaria,
a SECRE, passou, a partir de entdlo, a fazer parte do desenho organizacional da Institui¢do,
conforme mostram os Anexos 6 e 7.

As novas configuragdes adotadas mantiveram os principios e os critérios de estruturagio
apresentados no Referencial Tedrico. Assim, de acordo com o agrupamento proposto por
Cury (1986), as estruturas adotadas pelo Banco, neste periodo, foram dos tipos tradicionais
(com divisdo funcional e em colegiado) e divisionarias (com divisdes por servico/clientela e

por base territorial).

d) Os relacionamentos entre estruturas e estratégias

Neste periodo, assim como em periodos anteriores, as diversas configuragcdes
adotadas pelo Banco foram determinadas por estratégicas desenvolvidas no dmbito do
Governo Federal.  Assim, embora o Banco tenha autonomia para decidir o “como” e o
“quando” a mudanca estratégica deve ser implementada, a andlise do relacionamento entre
estratégias implementadas e estruturas organizacionais adotadas, indicam, que, também aqui,

“a estratégia precedeu a estrutura” ( CHANDLER,1962).

e) O processo de adaptacdo na abordagem da escolha estratégica
Utilizando o conceito de ciclo de adaptagdo (Miles e Snow, 1978), a andlise do
processo de ajustamento do Banco Central as mudancas ambientais, neste periodo, revela

um envolvimento, predominantemente, do problema administrativo. Preocupava a
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administracdo a implementagdo de acdes que buscassem ajustar a Instituicdo as novas
realidades que se apresentavam.

Por outro lado, embora tenham ocorrido, no periodo, algumas alteracdes no nivel
estratégico do Banco, as mudancas mais significativas verificaram-se na sua forma de
atuagdo. Mais uma vez o Banco se constituin em importante 6rgdo de apoio ao governo
federal na implementagdo de suas politicas econdmicas e, assim, as mudancas na sua
estrutura decorreram menos de agdes planejadas ou estudadas pelo Banco, e mais de atitudes
de reacdo as incertezas ambientais do momento, o que configura, na classificagdo de Miles e

Snow , uma adaptacio organizacional do tipo reativa.

f) O posicionamento no modelo de Hrebiniak e Joyce

No modelo de Hrebiniak e Joyce (1985), o Banco Central, neste periodo continuou
posicionado no quadrante II - Diferenciacdo, onde a escolha estratégica e o determinismo
ambiental sdo altos, definindo um contexto turbulento para a adaptacdo de sua estrutura

organizacional (Figura 8).
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Figura 8 - Grau de determinismo ambiental X escolha estratégica
Fonte: Hrebiniak e Joyce, 1985 (Adaptado)

Neste periodo, como em situagdes anteriores, o Banco continuou buscando adequar
sua estrutura organizacional a fatores externos, especlalmente os decorrentes da acfo

administrativa do Governo Federal. Entretanto, em todas as mudangas promovidas houve



participagdo efetiva da Institui¢cdo no estabelecimento do "como" e do "quando" as mudancgas
deveriam ser implementadas. Assim, as caracteristicas das decisdes tomadas pelo Banco em

seu processo de adaptagdo, neste periodo, o posicionaram no Quadrante IL

4.4.5 PERIODO V - PLANO REAL/ CRISES BANCARIAS/ PROER - RJU
(1994 - 1998)

O Plano Real constituiu-se no mais bem sucedido programa de estabilizacio
econdmica da historia do Brasil, mantendo a inflagdo sob controle e o ambiente econdmico
mais estdvel e previsivel. Entretanto, continuou fraco o desempenho da economia no
periodo, com déficits constantes na balanga comercial, baixo nivel da atividade econdmica
e, consequentemente, baixo crescimento do PIB.

Em 1997, diante da crise asidtica, a vulnerabilidade da economia brasileira tornou-se
mais evidente, obrigando o governo a adotar, medidas de conteng@o do nivel de atividades
e evitar o descontrole externo.

As dificuldades da economia brasileira, em 1998, tiveram como agravante, a crise
russa, em meados do ano, dificultando ainda mais o equilibrio das contas externas. A
conseqiiéncia foi a perda das reservas cambiais e a necessidade de o pais recorrer novamente
ao Fundo Monetdrio Internacional, onde obteve um aporte de recursos de US$ 41,5 bilhdes,
compondo um pacote stand by.

Em relag¢do ao Sistema Financeiro Nacional. releva registrar que a Medida Proviséria
542, de 30.06.94 (Plano Real), incluiu alteragdes no Conselho Monetdrio Nacional, que
passou a ser composto por apenas trés membros: o Ministro da Fazenda (presidente), o
Ministro Planejamento e Coordenagdo Geral da Presidéncia da Reptiblica e o presidente do
Banco Central.

No ambito do Sistema Financeiro, logo apds o inicio do Plano Real, com a edi¢édo da
Resolugdao  2.099, de 17.08.94, o pais estabeleceu a adesdo ao Acordo da Basiléia,
adequando o Sistema Financeiro Brasileiro as normas internacionais.

No inicio do perfodo, muitas instituigdes continuavam em processos de ajustes e
nesse momento preocupava as autoridades monetdrias, especialmente o Banco Central, o

fato de que a perda de credibilidade de uma instituicdo, por menor que fosse, pudesse



provocar transtornos graves para todo o sistema, inclusive aos setores produtivos da
economia.

Em 1995, com o conjunto composto pela Medida Proviséria nimero 1.179 e
Resolugdo numero 2.208 do Conselho Monetdrio Nacional, ambas de 3 de dezembro desse
ano, o governo implantou o Programa de Estimulo a Reestruturagdo e ao Fortalecimento
do Sistema Financeiro Nacional — PROER que, a partir de regras definidas pelo Banco
Central, ordena e regulamenta a fusdo e incorporagdo de bancos, como parte de uma politica
de saneamento e reordenamento do Sistema Financeiro Nacional.

Ainda, como parte dessa reestruturacdo do Sistema Financeiro, em 7 de agosto de

1996, o Governo editou a Medida Provisoria 1.514, que estabeleceu mecanismos para
incentivar a redugdo da presenca do setor publico estadual na atividade financeira bancdria.

No ambito interno da Institui¢do, a grande mudanga, que alterou definitivamente os
relacionamentos da Instituigdo com seus empregados, foi a inclusdo dos funciondrios do
Banco no Regime Juridico Unico, em setembro de 1996. O resultado do julgamento da
Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade sobre a aplicagio do contido no artigo 251 da Lei
8.112/90, enquadrou os funciondrios do Banco Central como servidores publicos federais.

Nesse momento, preocupava também a administracao do Banco a implantacido do
Plano Real, a regulamentacdo do artigo 192 da Constituigao, a independéncia (ou
autonomia) do Banco Central e o Projeto de Modernizacio administrativa em
desenvolvimento na Instituicao.

Em mar¢o/95, durante o Semindrio Banco Central 30 anos, os principais temas
debatidos tratavam dos novos desafios do Banco, a reforma do SFN e independéncia do

Banco Central e aos regimes monetarios € de estabilizacdo econdmica.

4.4.5.1 Eventos Relevantes no Periodo

Os eventos que tiveram influéncia na definicio de mudangas na estrutura
organizacional do Banco, neste periodo, estdo sinteticamente relacionados no Quadro 18
abaixo.

Além do enquadramento dos funciondrios do Banco no Regime Juridico Unico do
funcionalismo publico federal, destaque para o fato de eu em 10 de julho de 1997, com uma

apresentagdo sobre o Sistema Devedores Central de Risco de Credito, foi inaugurada a TV
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BACEN, cujas imagens, geradas no Auditério do Edificio-Sede em Brasilia, marcaram a

inauguracio do sistema de teleconferéncia.

Quadro 18 — Eventos relevantes no periodo 1994-1998

DATA EVENTOS AMBIENTE AMBIENTE GERAL
OPERACIONAL
1994 Acordo da Basiléia Plano Real
Composi¢ao CMN Inflaciio sob controle
1995 Criagido da DIPOM PROER Inflacao em baixa
Comemoracao 30 anos Interven¢do no Banco PIB estdvel
Planej. Operacional Econdémico
Bancos em crise
1996 Funciondrios no RIU SFN reduz participacdo
PIB
Criagido do PROES
1997 Inauguracio TV BACEN | Ajustes Bancos Estaduais | Crise asidtica
Déficit publico alto
1998 Planejamento estratégico Crise russa
Desequilibrio externo
Empréstimo FMI

4.4.5.2 As Mudancas na Estrutura Organizacional do Banco

No final de 1994 ¢ inicio de 1995, a Diretoria Colegiada do Banco era composta por
presidente e cinco diretorias (DIFIS, DINOR, DIPOM, DIRAD, e DIREX). Esse desenho
organizacional foi modificado em 2 de fevereiro de 1995, quando a Diretoria Colegiada
alterou sua prépria composicao, criando o cargo de Diretor de Politica Econdmica — DIPON,
que a partir de entdo passa a compor 0 novo organograma do Banco.

Em junho/95, o Banco abriu processo licitatério competitivo para escolher a empresa
de consultoria externa que iria fazer andlise administrativa, com vistas a revisio da estrutura
organizacional ¢ de fun¢es comissionadas, a eliminacido de duplicidades em processos e
trabalhos e a quantificagcdo do quadro de pessoal.

Nessa mesma época, o Banco Central instalou comissdo de inquérito no Banco
Econdmico e designou funciondrios para assumirem a administracdo daquele banco, na
tentativa de recuperar-lhe a situa¢do econémico-financeira.

Em abril/96, como parte do Projeto de Modernizagio Organizacional, foi contratada a
empresa de consultoria Boucinhas & Campos (vencedora da Licita¢do) para elaborar trabalho

de andlise administrativa, cujos servigos, previstos em edital, consistiam em realizar estudos



e apresentar propostas de modernizagio organizacional no Banco Central do Brasil, além de
transferir ao Banco, a metodologia e a tecnologia utilizadas.

Em dezembro/96, diante da necessidade de ajustes no setor publico e especialmente
para implementar a redugdo do setor publico estadual na atividade bancaria (PROES), foi
criada a Diretoria de Reestruturacio do Sistema Financeiro Estadual - DIREM. O
organograma do Banco, agora, representa uma estrutura administrativa composta por
presidente e sete diretorias (ANEXO 8).

Em setembro desse mesmo ano, a Diretoria aprovou a criagdo do comité Banco
Central para a solu¢do 2000, encarregado de propor a¢des capazes de equacionar, na esfera
de atuagao do BC, o chamado “bug do milénio™.

Em 23.12.97, foi extinta a Delegacia Regional de Brasilia (DEBRA), transferindo
suas atividades aos departamentos da sede e, ainda, a extin¢do do Departamento de Estudos
Especiais e Acompanhamento do SFN, transferindo suas atividades para os departamentos de
Cadastro (DECAD ) e de Pesquisas Econdmicas (DEPEC).

Em abril/98, € apresentado o novo organograma representativo da estrutura
organizacional do Banco Central. Como resultado dos trabalhos de Modernizagdo
Organizacional, vdrias mudancgas foram efetivadas, entre elas a fusdo do Departamento da
Divida Externa (DEDIV) com o Departamento de Organismos e Acordos Internacionais
~ (DEORY), transformando-se no Departamento da Divida Externa e de Relac¢des Internacionais
(DERIN), em 22.08.97.

Em 27.05.98, foi sancionada, pelo Presidente da Republica, a lei dos servidores do
Banco Central (Lei 9.650), dispondo sobre o Plano de Carreira dos seus Servidores.

Em agosto/98, é aprovada, pela Diretoria, a reestruturacdo da SECRE, que passa a ter
os seguintes componentes: SUCON (Secretaria para assuntos da Diretoria e do Conselho
Monetdrio Nacional); SUREL (Secretaria de Relagoes Institucionais e SEPRO (Secretaria
de Projetos, aperfeicoamento dos instrumentos de Atuagdo do banco Central do Brasil junto

ao Sistema Financeiro Nacional - PROAT
4.4.5.3 A Analise Teorica do Periodo Estratégico
a) Os stakeholders relevantes

Mantiveram-se, neste periodo, os mesmos stakeholders externos e internos jd

relacionados e definidos nas se¢Oes anteriores. Esses stakeholders, todos considerados
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relevantes e suas implicagdes estratégicas para o Banco sdo apresentados, resumidamente, no

Quadro 19, a seguir.

Quadro 19 — Stakeholders relevantes e suas implicacOes estratégicas — periodo 1974-80

STAKEHOLDERS IMPLICACOES ESTRATEGICAS

O Governo Federal Como poder central ao qual o Banco estd vinculado

O Sistema Financeiro Nacional Como partc do ambiente organizacional no qual o
Banco opera.

O Fundo Monetario Internacional Como principal instituigdo internacional de apoio
financeiro ao pals.

Os Parlamentares e os partidos politicos Que elaboram leis e participam na defini¢do de
politicas econdmicas do pais

A Midia Como Instrumento de comunicacdo entre  as
instituicdes publicas ¢ sociedade

A sociedade Beneficidria e interessada nas decisdes tomadas pelo
Banco Central

Os funciondrios Como participantes ¢ interessados internos  em
qualquer mudanga implementada pela Instituigio.

b) As decisoes estratégicas

Neste periodo, o Banco continuou atuando de forma intensa ndo apenas como 6rgio
de normatizag¢do e fiscalizacdo do sistema financeiro, mas também, como orientador e
condutor do processo de ajustes a que muitas instituicdes financeiras foram submetidas,
especialmente as do setor publico. O ambiente, especialmente o Poder Central, continuou
sendo o fator determinante nas mudancas, embora o Banco tenha um certo controle sobre o
processo e o memento da implementacdo dessas mudangas., configurando, assim a

implementagdo de estratégicas tipicamente emergentes ( Mintzberg, 1995).

¢) Os tipos de estruturas adotados

Entre as diversas mudancas na estrutura organizacional do Banco, neste periodo,
destacam-se: a criagdo das diretorias de Reestruturacdo do Sistema Financeiro Estadual —
DIREM e de Politica Monetdria (DIPOM), completando uma configuragdo estrutural
composta por sete diretorias.

Na estruturagdo desse novo desenho organizacional, mantiveram-se, porém, os principios
e os critérios de estruturacdo apresentados no Capitulo II (2.2.2) e que de acordo com o
agrupamento proposto por Cury (1986), configuram estruturas dos tipos tradicionais (com
divisdo funcional e em colegiado) e divisionarias (com divisdes por servigo/clientela e por

base territorial).
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d) Os relacionamentos entre estruturas e estratégias

Mais uma vez as diversas configura¢des adotadas pelo Banco foram determinadas por
estratégicas desenvolvidas, predominantemente, no dmbito do Governo Federal. Assii,
embora o Banco tenha autonomia para decidir o “como” e o “quando” a mudancga estratégica
deve ser implementada, a andlise do relacionamento entre estratégias implementadas e

3

estruturas  adotadas pelo Banco no periodo, indicam que a * estratégia precedeu a

estrutura’” (Chandler, 1962).

e) O processo de adaptacdo na abordagem da escolha estratégica

No processo de mudanga e adapta¢ido do Banco ao ambiente, configuraram-se, neste
periodo, os trés problemas basicos que compdem o ciclo de adaptagdo (Miles ¢ Snow): o
problema empresarial refletido nas decisdes da Diretoria Colegiada quando buscou adequar
sua estrutura a essa nova situagdo, inclusive criando Diretorias e reestruturando Unidades; o
problema de engenharia resultou das acdes com vistas a implementacio dessas mudancgas;
e, 0 problema administrativo surgiu da necessidade de buscar os meios mais adequados de
adaptacdo da Instituicdo ao ambiente no qual se insere.

Por outro lado, conforme mencionado, no final de 1994 e inicio de 1995, a diretoria
colegiada do Banco Central era composta por presidente e cinco diretorias. A partir de
fevereiro/95, passou a contar com uma sexta diretoria (DIPOM), e a partir de dezembro/96
com a sétima (DIREM).

Isso evidencia que houve, no periodo, transformacdes no nivel estratégico da
estrutura organizacional e administrativa do Banco. Entretanto, ndo se pode definir essas
alteracdes como mudangas estratégicas de iniciativa propria, Ja que fatores especiais
decorrentes da politica econdmica do Governo Federal determinaram essas mudangas. Mais
uma vez, um processo de adaptagdo é caracterizado por atitudes reativas diante das incertezas
ambientais do momento, o que configura, ainda, na classificacdo de Miles e Snow, como

uma adapta¢do organizacional do tipo reativa.

f) O posicionamento no modelo de Hrebiniak e Joyce

No modelo de Hrebiniak e Joyce (1985), o Banco Central, no periodo em andlise
(1994-1998), pode ser posicionado no quadrante II - Diferenciacdo, onde a escolha
estratégica € o determinismo ambiental sdo altos, definindo um contexto turbulento para a

adaptacido (Figura 9) .
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Figura 9 - Grau de determinismo ambiental X escolha estratégica
Fonte: Hrebiniak e Joyce, 1985 ( Adaptado)

Os mesmos argumentos apresentados na andlise do periodo anterior, podem ser
utilizados também neste periodo para justificar o enquadramento do processo de adaptacio

do Banco, no Quadrante II.

44.6 PERIODO VI - CRISE CAMBIAL/ PLANEJAMENTO INSTITUCIONAL/
REDEFINICAO DE MISSAO E OBJETIVOS (1998 - 2000)

Conforme jd mencionado, as grandes dificuldades da economia brasileira em 1998,
tiveram como agravante a crise russa, em meados do ano, dificultando ainda mais o equilibrio
das contas externas. Uma visdo panoramica simplificada da economia nesse periodo mostra,
também, nimeros que refletem inflagdo sob controle, pequeno crescimento do PIB,
indicadores socials pouco favordveis.

Em janeiro de 1999, diante de pressdoes do mercado, o Real sofreu desvalorizacdo
tendo efeito imediato na economia brasileira, particularmente sobre alguns segmentos do
sistema financeiro. Recorde-se que no dia 13 desse més, o Banco Central, abandonando o
sistema de bandas cambiais, permitiu que a cotacio do ddlar americano subisse de R$ 1,22
para R$ 1,32, Uma alteragiio de apenas dez centavos, mas suficiente para tornar conhecido
um minusculo banco (e seu dono), que teve dificuldades para bancar opera¢des em moeda

estrangeira assumidas com a Bolsa de Mercadorias & Futuros (BM&F).
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Registre-se que a operacao de salvamento promovida pelo Banco Central, neste caso,
consubstanciou-se no fato de que o ndo cumprimento do contrato desse pequeno banco com a
BM&F poderia resultar em colapso desta, com efeito imprevisivel sobre a economia, de modo
geral, e sobre o sistema financeiro em particular.

No ano 2000, continuaram os ajustes da economia, mas, apesar de a inflacdo estar
sob controle, os principais indicadores sociais ¢ de desenvolvimento ainda configuravam
uma conjuntura desfavordvel para o pais.

Nesse periodo, continuava, ainda, o processo de ajuste do Sistema Financeiro
Nacional, especialmente o bancdrio, ao contexto de estabilidade monetdria, iniciado com o
Plano Real, em julho de 1994.

A abertura da economia ao comércio exterior € as mudancas da politica industrial,
objetivando maior competitividade dos produtos brasileiros nos mercados emergentes,
conjugada com o processo de estabilizagdo monetdria (Plano Real), também tém resultado
em profundas conseqiiéncias para a dindmica do sistema econdmico como um todo e, de
modo particular, para o setor financeiro nacional.

No ambito interno da Instituicdo Banco Central, em 1998, foi retomado o processo de
planejamento institucional e, apds algumas revisdes conceituais, foi ratificada sua missao

de . "assegurar a estabilidade do poder de compra da moeda nacional”
4.4.6.1 Eventos Relevantes no Periodo

Os eventos que tiveram influéncia na definigdio das mudangas na estrutura
organizacional do Banco, neste periodo, estdo sinteticamente relacionados no Quadro 20,

abaixo.

Quadro 20 - Eventos relevantes no periodo 1998-2000

DATA EVENTOS AMBIENTE AMBIENTE GERAL
OPERACIONAL

1998 Lei do Plano de Carreira dos | Redefinicdo de estratégias Reeleigdo Presidente
servidores Banco ' Estabilidade economica

1999 Reorganiza¢do das Unidades | Bancos em dificuldades com | Crise cambial, Inflagdo 20%
descentralizadas operacdes cambio PIB apenas 0,79 %

2000 Reorg. do Departamento de Andlise de risco nas operacdes
Fiscalizacio de crédito
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4.4.6.2 As Mudancas na Estrutura Organizacional do Banco

O periodo iniciou com uma estrutura organizacional constituida de Diretoria
Colegiada do Banco composta por oito Diretores e o Presidente e terminou com sete
Diretores mais o Presidente. Como pode ser visto, deixou de existir, e tendo suas atribui¢des
distribuidas entre as demais diretorias, a DIREM (Diretoria para a Restrutura¢do do Sistema
Financeiro Estadual), a partir de dezembro/99.

Em 27.05.98, foi sancionada a Lei 9.650 dispondo sobre o Plano de Carreira dos
Servidores do Banco Central e determinando a readequacdo de sua estrutura organizacional.

Em abril/98, como resultado dos trabalhos de Modernizacdo Organizacional, houve
varias mudancas na estrutura do Banco, todas elas no nivel intermediario ou operacional.
Entre as diversas alteracdes, destacam-se a fusdo do Departamento da Divida Externa
(DEDIV) com o Departamento de Organismos e Acordos Internacionais (DEORI),
transformando-se no Departamento da Divida Externa e de Relagdes Internacionais( DERIN).

Em agosto/98, foi aprovada a reestruturacdo da SECRE, que passou a ter os
seguintes componentes: SUCON (Secretaria para assuntos da Diretoria e do Conselho
Monetario Nacional); SUREL (Secretaria de Relacdes Institucionais) e SEPRO (Secretaria de
Projetos, aperfeicoamento dos instrumentos de Atuagdo do banco Central do Brasil junto ao
Sistema Financeiro Nacional — PROAT). Nesse periodo, foram consolidadas as Centrais de
Atendimento ao Pablico (CAPs) em todo o Brasil. Em 27/07/99, a Diretoria Colegiada do
Banco aprovou a reorganizagdo das unidades descentralizadas, transformando as delegacias
regionais em  geréncias técnicas e geréncias administrativas regionais. Com a
implementacio dessa medida, em agosto desse mesmo ano, ocorreu a mais significativa
alteracdo na estrutura organizacional do Banco no periodo, promovendo, inclusiva, a
extin¢do do cargo de delegado regional.

Sobre o assunto, eis o que diz o entrevistado numero 1:

'

. muitas das mudancas se deram para acomodar a visdo especifica do grupo dirigente. A mais
profunda, ocorrida em agosto de 1999, recente, portanto, alterou as caracteristicas das delegacias regionais, que
foram extintas. ¢ criou as geréncias administrativas nas diversas pragas onde o BC mantém representagdo. Essa
alteracdo implicou a mudanga no relacionamento entre as regionais ¢ as unidades da Sede que, além da
subordinacdo técnica que j4 detinham em relagdo as suas representaghes nas pragas, passaram a deter a
subordinac@o administrativa, que anteriormente cra exercida pelo delegado. Assim. o que se observa hoje € a
inexisténcia de um comando Unico nas pragas. A situacdo verificada ao longo dos anos, caracterizada pela frase
“cada departamento ¢ um banco central™ se acentuou com essa alteracdo, visto que agora as Unidades Centrais
tém o dominio de toda a estrutura de cada praca (desde funciondrios até equipamentos, mdveis, utensilios e
material). Por outro lado, a drea administrativa passa a ser uma prestadora de servigos as demais dreas. Uma
questdao vem sendo acomodada e se refere multiplicidade de comandos dessa drea, com o gerente administrativo
estando subordinado a cinco unidade centrais (DEMAP. DEINF, DEPES, DEPLA ¢ DEAFI).”



138

Em julho de 2000, foi reestruturado o Departamento de Fiscalizacdo (DEFIS),
criando-se 0 Departamento de Supervisado Indireta (DESIN) e o Departamento de Supervisdo

Direta (DESUP).
4.4.6.3 A Analise Teorica do Periodo Estratégico
a) Os stakeholders relevantes
Ndo houve alteragdo em relacdo ao periodo anterior e portanto, ja tiveram suas
respectivas defini¢des apresentadas. Esses stakeholders e suas implicagOes estratégicas para o

Banco sdo apresentados, resumidamente, no Quadro 21 a seguir.

Quadro 21 - Stakeholders relevantes e suas implica¢des estratégicas — periodo 1974-80

STAKEHOLDERS IMPLICACOES ESTRATEGICAS

0O Governo Federal Como poder central ao qual o Banco estd vinculado

O Sistema Financeiro Nacional Como parte do ambiente organizacional do Banco

O Fundo Monetario Internacional Institui¢do internacional apoio financeiro ao pais.

Os Parlamentares ¢ os partidos politicos Legislador e participante nas decisdes econdmicas

A Midia Meio de comunicagdo entre instituicdo e sociedade

A sociedade Beneficidria e interessada nas decisdes tomadas pelo
Banco Central

Os funciondrios Como participantes ¢ interessados internos  em
qualquer mudanca implementada pela Institui¢do.

b) As decisdes estratégicas

Neste dltimo periodo (1998-2000) ndo surgiram grandes novidades em relacdo ao
processo de adaptagdo da estrutura organizacional do Banco. Continuou sendo uma
Instituicio com alta capacidade de ajustar-se a mudangas ambientais, de forma 4gil e
adequada, seguindo orientagdes do Poder Central, e, simultaneamente, atendendo a
demandas da sociedade. Assim, as estratégias implementadas pelo Banco, neste periodo,

caracterizam-se como tipicamente emergentes (Mintzber, 1985).

¢) Os tipos de estruturas adotados

As alteragGes no organograma representativo da estrutura organizacional do Banco,
neste periodo, resultaram da reorganizacdo de diretorias e de departamentos. Assim, o
desenho organizacional apresenta poucas modificacdes em relacdo ao periodo anterior,

resultando que, também aqui, as estruturas organizacionais adotadas pelo Banco, no periodo,
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foram dos tipos tradicionais (por ter divisdo funcional e em colegiado) e divisionarias (com

divisao por servigo/clientela e por base territorial).

d) Os relacionamentos entre estruturas e estratégias
Assim como nos periodos anteriores, € por motivos semelhantes, pode-se dizer que
nos relacionamentos entre estratégias e estruturas adotadas neste periodo, “a estratégia

precedeu a estrutura” (Chandler, 1962).

e) Ciclos e tipos de adaptacio organizacional estratégica

Dentro do conceito de ciclo de adaptacio (Miles e Snow), a andlise do processo pelo
qual o Banco ajustou-se as mudancas ambientais, neste periodo, revela o envolvimento, de
forma mais intensa, do problema administrativo. A participacdo do Banco nas decisdes de
Governo, o coloca como uma extensdo deste e isso deu releviancia aos aspectos
administrativos na condugio das mudangas.

Mais uma vez, as mudangas mais significativas ocorridas na estrutura organizacional
do Banco caracterizaram-se como reagdes as incertezas ambientais do momento, 0 que
configura, ainda, na classificacdo de Miles e Snow , uma adaptag@o organizacional do tipo

reativa.

f) O posicionamento no modelo de Hrebiniak e Joyce

No modelo de Hrebiniak e Joyce (1985), o Banco Central, neste periodo, pode ser
posicionado no quadrante II - Diferenciacdo, onde a escolha estratégica e o determinismo
ambiental sdo altos, definindo um contexto turbulento para a adaptagdo organizacional
estratégica (Figura 10).

Suas mudancas continuaram fortemente influenciadas por fatores exégenos, mas, por
outro lado o Banco Central continuou também dispondo de certa liberdade para decidir
sobre o contexto e o processo dessas mudancas. Assim, as caracteristicas das decisdes
tomadas pelo Banco em seu processo de adaptagdo, ao final desse periodo, o posicionam no

Quadrante II.
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apresenta uma sintese

da andlise tedrica dos periodos examinados; verifica a adequagio entre problema/objetivos €

resultados da pesquisa e consisténcia entre resultados

utilizados; e, finalmente,

conhecimentos.

e abordagens e modelos tedricos

sugere aspectos do tema, passiveis de ampliagdo de
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CAPITULO 5 - CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Neste Capitulo sdo apresentadas as conclusdes e as recomendacdes do presente trabalho.
As conclusdes compreendem os seguintes topicos identificando, respectivamente as se¢des 1.
Sintese da analise teorica; 2. Exame da adequacao entre o problema e os objetivos (geral
e especificos) da pesquisa e os seus resultados; ¢,3. Anilise da consisténcia entre os
resultados do estudo e as abordagens teéricas e modelos utilizados.

Como recomendagOes, sdo sugeridos na Secdo 4, aspectos da pesquisa passiveis de

ampliacdo em dreas nas quais os conhecimentos obtidos no estudo poderdo ser aplicados.

5.1 SINTESE DA ANALISE TEORICA

Apresenta uma visdo integrada dos aspectos estudados nos diversos periodos,
abordando assuntos relacionados a: stakeholders; tipos de estratégias realizadas; tipos de
estruturas adotadas; relacionamentos entre estratégias e estruturas; ciclos e tipos de
adaptagdo organizacional; e, finalmente, o posicionamento particular & Institui¢do quanto ao

determinismo ambiental e a capacidade de escolha estratégica.

5.1.1 STAKEHOLDERS

O Quadro 22 relaciona os stakeholders considerados relevantes e suas implicagdes
estratégicas no processo de adaptacdo das estruturas organizacionais do Banco Central do
Brasil, no periodo 1964-2000.

Registre-se que o Fundo Monetdrio Internacional foi identificado como stakeholder
relevante a partir do Periodo III. Os demais stakeholders foram identificados em todos os

periodos examinados.
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Quadro 22 - Stakeholders relevantes e suas implicagoes estratégicas para o Banco
Periodo 1964 — 2000

STAKEHOLDERS RELEVANTES IMPLICACOES ESTRATEGICAS

O Governo Federal Como poder central ao qual o Banco estd
vinculado, através do Ministério da Fazenda

O Sistema Financeiro Nacional Como parte do ambiente organizacional
(operacional), onde o Banco Central opera.

O Fundo Monetirio Internacional Como principal instituicdo internacional de
apoio financeiro ao pais.

Os Parlamentares e os partidos politicos Que elaboram leis e participam na defini¢do
de politicas econdmicas do pais

A Midia Como Instrumento de comunicagdo entre as
institui¢cdes publicas e sociedade

A sociedade Como beneficidria e interessada nas decisdes
tomadas pelo Banco Central

Os funciondrios Como participantes e interessados internos
em qualquer mudanga implementada pela
Instituigdo.

5.1.2 ESTRATEGIAS

Como 6rgio da Administragdo Publica Federal, o Banco Central do Brasil integra a
estrutura do Ministério da Fazenda como uma de suas entidades vinculadas. Suas ag¢oes
administrativas seguem, portanto, as diretrizes e as orientagdes definidas pelo Governo
Federal. Consequentemente, as mudangas realizadas no ambito da Instituicdo resultam,
predominantemente, de agfes reativas tomadas pelos administradores do Banco no
cumprimento de determinagdes do Poder Central, o que implica serem as estratégias
realizadas também predominantemente do tipo emergentes (Mintzberg, 2001). Apenas no
Periodo 1I as estratégias realizadas, no ambito do Banco Central, foram consideradas
estratégias deliberadas, por se tratar de um periodo (1974-1979) em que o Banco passou por
grandes e profundas mudancas, maioria das quais decorrentes de estudos e a¢des planejadas

por iniciativa da prépria Instituicdo, conforme mostra o Quadro 23, a seguir.



Quadro 23 - Tipos de estratégias realizadas no periodo 1964-2000
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, PERIODO | PERIODO | PERIODO | PERIODO | PERIODO | PERIODO
ESTRATEGIAS | [ (1964-74) | 11 (1974- 111 v V (1994- | VI (1998-
80) (1980-90) | TV (1990- 98) 00)
94)
EMERGENTES XXX XXX XXX XXX XXX
DELIBERADAS XXX

5.1.3 TIPOS DE ESTRUTURAS ADOTADOS

Como em qualquer organizacdo, as mudangas na estrutura organizacional do Banco
resultaram de a¢oes planejadas, de determinagdes legais ou da necessidade de adaptacdo ao
contexto ambiental.

Nos diversos desenhos organizacionais adotados pelo Banco, no periodo 1964-2000,
sempre foram observados os principios € os critérios de estruturacdo conhecidos na literatura.
Para a administracdo do Banco a definicdo dessas configuracdes devia compatibilizar
comulativamente as seguintes situa¢Oes: (1) dispor de uma estrutura organizacional que
permitisse um desempenho 6timo com relagdo a suas funcdes essenciais e, (2) incluir nessa
estrutura fungdes que permitissem sua permanente adaptacdo as mudancas ambientais.

Atendendo a esses pardmetros, Os organogramas representativos das diversas

configuracOes adotadas pelo Banco, durante o periodo, sob exame, mostra alto nivel de

formalizacdo, especializagdo elevada e formas tradicionais e modernas de
departamentalizacao.
Assim, de uma forma genérica, pode-se dizer que os diversos desenhos

representativos das estruturas organizacionais adotadas pelo Banco Central entre 1964 e
2000, apresentaram, em todos os periodos examinados, caracteristicas de estruturas do tipo
tradicionais (com configuracOes lineares, funcionais e em colegiado) e estruturas do tipo

divisionais (organizadas em divis@o por servico e por base territorial) .



144

5.1.4 RELACIONAMENTO ENTRE ESTRATEGIA E ESTRUTURA

A andlise fundamenta-se nos estudos sobre os relacionamentos entre estratégias e
estruturas realizados por Alfred Chandler (1962), para quem a estratégia tem precedéncia
sobre a estrutura. Para Chandler, a empresa tendo desenvolvido a melhor estratégia possivel,
pode determinar a estrutura organizacional mais apropriada para realiza-la.

No caso do Banco Central, constatou-se que as mudancgas de configuracdes
estruturais sempre resultaram da implementacdo de estratégicas desenvolvidas,
predominantemente, no ambito do Governo Federal.

Essa estreita vinculagdo do Banco ao Poder Central implica aceitar o fato de que o
Banco pode até deter o controle e a autonomia para decidir a forma (o “como”™) ¢ o
momento (0 quando) da implementagdao de decisdes estratégicas, mas, a definicio da
estratégia (o "o que™) € decorréncia da aciio de planejamento do Governo Federal.

Assim, na andlise dos relacionamentos existentes entre estratégia e estrutura, para se
determinar qual desses fatores teve predomindncia no seu processo de adaptacdo, ficou
evidenciado que, no conceito de Chandler (1962), “ a estratégia precedeu a estrutura ”” em

todas as mudancas ocorridas durante o periodo sob exame.

5.1.5 CICLOS E TIPOS DE ADAPTACAO ORGANIZACIONAL ESTRATEGICA

Os trés problemas do Ciclo de Adaptacdo Estratégica, no modelo de Miles e Snow
(1978), foram evidenciados , em graus varidaveis, durante no periodo 1964-2000.

A solugdo para o Problema Empresarial configurou-se relevante na fase inicial de
implantagdo do Banco e de seu desenvolvimento institucional, quando o Banco foi obrigado a
assumir imediatamente e de forma ininterrupta servigos até entdo executados por outras
quatro instituicoes.

O Problema de Engenharia configurou-se também importante, na fase inicial de
implantagdo do Banco, quando sua administracdo teve de buscar solu¢des emergenciais para
abrigar os diversos componentes administrativos da recém criada Instituicdo .

O Problema Administrativo configurou -se em todas as fases de desenvolvimento do
Banco, mas apresentou-se com maior intensidade nos ultimos periodos examinados, devido,
basicamente, ao envolvimento do Banco, cada vez maior, na implementacdo de politicas

econOmicas adotadas pelo Governo Federal.



Fundamentando-se ainda nos estudos de Miles e Snow (1978), para os quais, 0
processo de adaptagdo ocorre de quatro diferentes maneiras que resultam na classificacdo das
empresas nos tipos estratégicos defensivo, explorador, analista e reativo, constatou-se que,
apenas no Periodo II (1974-1980) o tipo de adaptagao estratégica particular ao Banco Central
do Brasil, foi o analista. Nos demais periodos, configurou-se o tipo de adaptagdo reativa,

conforme mostra o Quadro 24, a seguir:

Quadro 24 — Tipos de adaptagdo estratégica no periodo 1964-2000

TIPO PERIODO I | PERIODO | PERIODO | PERIODO | PERIODO | PERIODO
ESTRATEGICO| (1964-74) | 11(1974-80) I v V (1994-98) | VI(1998-
(1980-90) | IV (1990- 00)
94)
ANALISTA XXX
REATIVA XXX XXX XXX XXX XXX

5.1.6 DETERMINISMO AMBIENTAL E CAPACIDADE DE ESCOLHA
ESTRATEGICA

Por se tratar de um 6rgdo publico, em sua fase de implantagdo, a influéncia recebida
das institui¢des que lhe deram origem e da legislagdo que o criou, definiu o alto determinismo
ambiental e a baixa escolha estratégica que posicionam o Banco Central no quadrante [V, no
Periodo I. Em todos os demais periodos, o processo de adaptagdo organizacional do Banco,
caracterizou-se por alta escolha estratégica e alto determinismo ambiental, o que o posiciona

no Quadrante Il - Diferenciacao.
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A
Alto
ESCOLHA )
ESTRATEGIA | DIFERENCIACAO
VOLUNTARISMO I |
ESCOLHA SELECAO
INDIFERENTE | NATURAL
Baixo 1 v
>
Baixo Alto

GRAU DE DETERMINISMO AMBIENTAL (1964-2000)

Figura 11 - Grau de determinismo ambiental X escolha estratégica
Fonte: Hrebiniak e Joyce, 1985 (Adaptado)

5.2 ADEQUACAO ENTRE O PROBLEMA E OBJETIVOS DA PESQUISA E
SEUS RESULTADOS

O é&xito da investigacdo no oferecimento de resposta ao problema e na concretizagdo
dos objetivos geral e especificos, formulados no Capitulo I (Introducdo), evidencia-se com a
analise da adequagdo desses elementos aos resultados obtidos.

A pergunta da pesquisa indagava sobre o processo de adaptagdo da estrutura
organizacional do Banco Central do Brasil, no periodo 1964-2000 e o objetivo geral,
estruturado em torno desse problema, era identificar, descrever e analisar as alteragdes na
estrutura organizacional da Institui¢do, no mencionado periodo, a partir das modificagdes
ambientais.

A resposta aquela interrogacdo e a concretizacio daquele objetivo estdo explicitadas
ao longo do texto que relata os resultados da pesquisa (Capitulo IV), especificamente, quando
trata dos eventos importantes na histéria da Instituicdo, no periodo sob exame, definindo,
descrevendo e analisando os periodos estratégicos que abrangem esses eventos, bem como

identificando e examinando a influéncia dos stakeholders considerados relevantes no
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processo de adaptagdo da estrutura organizacional do Banco. Adicionalmente, a andlise do
ambiente organizacional (geral e operacional), tipico do periodo investigado, possibilitou a
caracterizagdo do contexto em que o processo de adaptagdo se desenvolveu.

Complementando o estudo, foram ainda aplicados instrumentos tedricos que
possibilitaram, em cada periodo: (1) identificar os stakeholders relevantes; (2) identificar o
tipo de estratégia realizada, se deliberada ou emergente (Mintzberg, 2001); (3) identificar os
tipos de estruturas adotados; (4) determinar, no relacionamento estratégias e estruturas, qual
desses fatores teve predominincia no processo de adaptagdo (Chandler, 1962); (5) identificar
os ciclos e classificar o tipo estratégico configurado na adaptacdo do Banco ( Miles e Snow);
e, (6) identificar o grau de determinismo e de escolha estratégica da Institui¢do, no periodo
estudado (Hrebiniak e Joyce, 1985).

Para o alcance do objetivo geral, foram estabelecidos objetivos especificos, os quais,
conforme resultados da pesquisa, foram plenamente alcangados.

O primeiro objetivo especifico era caracterizar o contexto externo das mudancas
estratégicas da Instituicdo, por meio da descricdo do ambiente geral e operacional em que a
mesma se insere, no periodo abrangido pela pesquisa. Proporcionou o cumprimento desse
proposito a caracterizagdo do ambiente (geral e operacional) onde se insere a organizagao e
ainda a visdo panoramica sintética da conjuntura econdmica e politica do momento,
apresentada no inicio de cada periodo estratégico analisado.

O segundo objetivo especifico referia-se a identificacdo das modificagdes ambientais
e dos eventos relevantes ocorridos no periodo. Este objetivo foi alcangado ao longo do
Capitulo IV, com a andlise dos resultados, especialmente com a descrigdo e caracterizagao do
ambiente organizacional (Se¢do 4.2) e com a andlise de cada periodo estratégico (Secdo 4.4).

O terceiro objetivo especifico era identificar e descrever os eventos historicos da
institui¢d@o que fossem relevantes do ponto de vista estratégico, agrupando-os em periodos
estratégicos homogéneos. O alcance deste objetivo consta também do Capitulo IV,
especialmente na Se¢do 3, com a andlise de cada periodo estratégico.

O quarto objetivo especifico era identificar as diversas fases caracterizadoras das
estruturas organizacionais adotadas pela Institui¢fio, no perfodo examinado. Este objetivo €
também atendido pelo contido no Capitulo IV, com a andlise dos resultados. '

O quinto objetivo era identificar as estratégias realizadas no processo de tomada de
decisdes, se emergentes ou deliberadas, em cada periodo, também atingido pelo contido no
Capitulo 1V, Secdo 3, especificamente com a andlise tedrica de cada periodo estratégico

examinado.
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O sexto objetivo era verificar se a estratégia determinou a estrutura ou, ao contrdrio,
se a estrutura definiu as estratégias no processo de mudancas e adaptacdo do Banco Central.
Este objetivo foi atingido da mesma forma que o anterior.

O sétimo objetivo era analisar os periodos estratégicos, identificando os stakeholders
relevantes e sua influéncia, as estratégias adotadas, os padroes de comportamento estratégico,
o grau de determinismo ambiental e os niveis de liberdade estratégica da organizacio. Este
objetivo € atingido ao longo do Capitulo IV, mais especificamente, no estudo de cada periodo
estratégico.

O oitavo objetivo era verificar a adequagio entre as concepcdes tedricas € modelos
adotados na pesquisa e o processo de adaptagdo estratégica da organizagdo. Este objetivo €
alcancado neste Capitulo, especificamente na Subse¢do seguinte.

O nono objetivo era oferecer outras contribui¢des ao desenvolvimento da teoria € da
pesquisa no campo da adaptagdo estratégica e estruturas organizacionais. Também alcangado

ao longo deste Capitulo e complementado pelas recomendagdes de que trata a Subsegdo 5.4.

5.3 EXAME DA ADEQUACAO ENTRE OS RESULTADOS DO ESTUDO
E AS ABORDAGENS E MODELOS TEORICOS UTILIZADOS

Resumidamente, os modelos tedricos adotados na pesquisa, foram:

a) Na classificacdo das estratégias realizadas, em deliberadas e emergentes
(Mintzberg, 2001).

b) Nos tipos de estruturas organizacionais adotados nas diversas configuracoes (Cury,
1988).

¢) Na determinacdo da predomindncia estratégias e estruturas (Chandler, 1962).

d) No modelo dos stakeholders ( Freeman e Reed, 1983).

e) Na teoria dos ciclos e tipos de adaptagio estratégicos (Miles e Snow, 1978).

f) No modelo de andlise do determinismo ambiental e capacidade de escolha

estratégica (Hrebiniak e Joyce, 1985).
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54 RECOMENDACOES

Por tratar-se de trabalho sobre adaptacio organizacional estratégia de uma instituiciio
publica federal, completaria a investigacdo o desenvolvimento de estudos sobre: (1) a
formulacdo e implementagdo de estratégias; (2) o poder nas organizacdes; e (3) cultura e
clima organizacionais no Banco Central do Brasil como parte do contexto da Administracao
Publica Federal.

Quanto a utilizagdo dos conhecimentos obtidos com o presente estudo, podem ser
indicados como seus potenciais beneficidrios os atuais e futuros administradores do Banco
Central, membros do governo federal, dirigentes e técnicos, estudiosos, além de professores,

estudantes e pesquisadores do mundo académico e financeiro.
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ANEXO 1 - BANCO CENTRAL DO BRASIL- ORGANOGRAMA 1965/1966
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ANEXO 2 - BANCO CENTRAL DO BRASIL - ORGANOGRAMA 1969
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ANEXO 3 - BANCO CENTRAL DO BRASIL - ORGANOGRAMA 1974

DIRETORIA

PRESIDENTE

DIMAD

DICRI

DIMIC DIPAM

DIMIR

157

P = [@® — 7| (e Olo
ml 21218 Rl (R |8 2| |m %rca ';amlg_'ll'“r%
O;%EZ'U I m| |5 - ol EllR|e
3| o Q1B vl ol |38 Z| 2 IEREIEIE




ANEXO 4 - BANCO CENTRAL DO BRASIL - ORGANOGRAMA 1976
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ANEXO 5 - BANCO CENTRAL DO BRASIL - ORGANOGRAMA MAIO/ 1979
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ANEXO 6 - BANCO CENTRAL DO BRASIL - ORGANOGRAMA 1994
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ANEXO 7 - BANCO CENTRAL DO BRASIL - ORGANOGRAMA SET/93
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ANEXO 8 - BANCO CENTRAL DO BRASIL - ORGANOGRAMA DE 2000
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ANEXO 9 - BANCO CENTRAL DO BRASIL- ORGANOGRAMA ABRIL/2001

Versdo em formato PDF
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ANEXO 10 - RELACAO DE ENTREVISTADOS

SALIM CAFRUNI SOBRINHO - Gerente Administrativo Regional em
Curitiba — PR - Abril/2001

PAULO DOS SANTOS - Chefe do Departamento de Planejamento e
Orcamento - DEPLA - Maio/2001

MARDONIO W.S. P. DA SILVA - Chefe do Departamento de Gestao de
Recursos Humanos e Organiza¢ao — DEPES - Maio/2001

MARIA ZILDA BARBOSA SIMOES - Consultora - Maio/2001
NIVALDO PECANHA OLIVEIRA - Chefe Adjunto de Unidade - DEPLA
PEDRO FERREIRA - Chefe de Subunidade — Maio/2001

VANIO CESAR PICKLER AGUIAR - Chefe do Departamento de Supervisiao
Direta - DESUP

LUIZ GASTAO DE LARA- Analista — Geréncia Técnica Regional em Curitiba
— PR - Junho/2001.

HELIO MIGUEL SILVEIRA - Coordenador de Geréncia Técnica em
Curitiba - PR - Julho/2001

LUIZ DOMINGOS BELOTI - Analista - Maio/2001



