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0 PLANEJAMENTO NO PROCESSO DE MUDANCA

Neste documento, nés nos propomos analisar dois pontos principais: em
primeiro lugar, qual o papel e a fungdo do planejamento no processo de
transformag8o de uma sociedade que aspira ao desenvolvimento; em segundo
lugar, quais os principais obstdculos que se antepSem & montagem de um sistema
de planejamento, nesse mesmo tipo de sociedade.

Complementarmente, estamos apresentando um outrc documento que corres-
ponde a uma breve andlise da experiéncia de pleanejamento do Brasil, em anos
mais recentesu;/

Tendo em vista a natureza do Semindrio nao serfo abordados os problemas
estritamente técnicos ou metodoldgicos da planificagBo, dando-.se énfase

apenas aos seus aspectos administrativos, e institucionais.

I. O PAPEL DO PLANEJAMTNTO NO PROCESS0 DE MUDANGA SCCIAL

0 desenvolvimento economico poder ser caracterizado como um ccmplexo processo
de mudanga social global. E una tarefa de profunda transformagfo da sociedade,
que tea implicagBes tanto econdmicas, como politicas, socioldgicas e culturais.
Tem 2ssim n3o apenas uma dimensio quantitativa, como tambem uma caracteristica
é¢ssencialmente qualitativa,

De um ponte de vista estritamente economico, o desenvolvimento € um
processo de transformagdo estrutural e de longo prazn, no sistcma econdmico,
decorrente do aumento dos fatores disponiveis e/ou de sua melhor utilizacie,
tendo como resultado final a elevagio da renda real per capita da comunidade
e, em consequencia, a melhoria dos niveis de consumo e tem-estar de sua
populacHo,

No contexto dos atuais pafses subdesenvolvidos, as rodificagdes
estruturals a que nos referimos dizem respeito, principalmente, a alteragdes
na composigso da procura global e na estrutura produtiva do sistema economice,

com crescente integrag¥o e diversificagdo dos seus diferentes setores, a

1/ Ver o documento anexo "A Experiéncia de Planejamento do Brasiln,
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par de modificagBes institucionais que asseguram a distribuigd@s dos frutos
do desenvolvimerto a uma parcela cada vez malor da populagdo total.

De um modo geral, podemos dizer que o processo de desenvolvimento
se caracteriza:

- pela elevac3o da renda per capita da populagdo;

- pela integrag¥o mais ampla das atividades de todo o sistema economico
eliminando-se a concentrag¥o ou dependencia excessiva de alguns poucos
setores ou atividades;

~ pela redugfo das desigualdades na distribuig¥o da renda, entre setores,
regifles e pessoas;

— pelas alteragoes na estrutura da formag@o da renda (reduzindn-se
a participag¥o do setor primirio e aumentando a do setor industrial e do
getor transportes, por exemplo) e na compssig8o do produto industrial
(aumentado a participagfo relativa da produgdo de bens de capital e de bens
intermediarios e diminuwindo a participag@o da produgds de bens de consumo);

~ pela melhoria das condigBes sociais e culturais de toda a pcrulagio,
cam a reducao dos Ifndices de analfabetismo, a elevagio dos padrdes de
escolarizag3o, a ampliag3o das oportunidades de avango social, a eliminagdo
de tabus e preconceitos e a melhoria das condigbes de saude, nutrigdo,
higiene e habitagZo da comunidade.g/

Conceituado nesses termcs, o desenvolvimento constitui a meta principal
dos programas de Govérno de tcdos os paises subdesenvolvidcs do murde.

E a fungdo bdsica do planejamento é contribuir para acelerar esce

processo de mudanga e transformacdo.

I b

3y Ver Celso Furtado, Desenvolvimento e Subdesenvolvimento, Fundo de Cultura,

" 1961, e Teoria e Politica do Desengg}vimento Feonemico, Cia., Editora
Nacional, 1967, Fernando de Oliveira Mota, Janual do Desenvelvimento
Econdmico, Fundo de Cultura, 1964, W, Arthur Lewis, The Theory of Eodwomic
Growth, Richard D. Irwln, 1955 (iraducfio brasileira disponivel); Charles
Kindleberger, Economic Development, 2nd. editicn, McGraw Hill, 1965;
Everett D. Hagen, The Economics of Development, R. D. Irwin, Illinois,
1968; Go Ms Meier e R, E. Baldwin, Beonomic Development, Thecry, Histery
and Policy, New York, J, Wiley and Sons, 1957.
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Planzjamento e Sistemas Pol{ticos

Convém porém que definamos estritamente o que entendemos por plane-
Jamento,

Alguns supSem que a idéia de planejamento esti necessariamente
associada a um determinado sistema polftico, enquanto outros entendem que
ela envolve apenas a menipulagdo de determinadas técnicas estatfsticas e
econcmétricas.

Na realidade, o planejamentto nfo & uma coisa nem outra, mas apenas
uma ferma determinaca de organizagfio da sociedade, que se fundamenta em
dois pressupostos bdsicos, quais sejam os de que: '

1) uma sistemitica de utilizag8o racional dos recurscs da sociedade

é desejdvel a um regime andrquico ou descoordenado de produgdo;

2) na utilizag8io desses recursos da comunidade o interdsse social

ou coletivo deve prevalecer sobre o interésses individual, dentro
dos limites juigados aceitéveis, ‘

Nesse contexto, o planejamento é adaptdvel a qualquer sistema politico.

Por outro lado, a transformagfo social, tecnolégica e politica do
mundo mocderno vem tornando cada vez mais fluidas as frontelras que histo-
ricamente caracterizavam a dicotomia tradicional de capitalismo vs.
socialisme (ou liberalismo veo intervengde governamental).

Atualmente, talvez ndo se encontrs nenhum exemplo de capi%alismo
puro e quase todos os pafses do mundo ocidental adotam um sistema misto
de livre empresa e interveng3o governamental,

Alguns entendem que caminhamos para a consolidagdo de um sistema
intermedidrio entre a empresa privada e a economia coletiva e que a disting&o
fundamental a ser feita diz respeito a economia controladas versus economias
néo controladas.

Lerner, por exemplo, define a economia controlada como uma sociedade
democritica organizada racionalmente, cuja politica econdmica teria por
objetivos o pleno emprégo, a abolig3o dos monopdlios e desperdfcios e a

redug8o das desigualdades de renda.

3/ Abba P, lerner, The Economics of Control (Teoria Econdmica del Cortrol)
Fondo de Cultura Economica, México, 1951, p. 17.
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A adogdo desse modélo misto ou eclético visa a resguardar as vantagens
de um e outro sistema, buscando conciliar o dinamismo da livre empresa
capitalista com a racionalidade do planejamento socialista, e, ao mesmo
tempo, procurando evitar o desperdicio e a anarquia da prodquo capitalista
ou a burocratizacdo e lentid@o de certos aspectos de administragdo socialista.é/
0 grau de intervencdo govern:uental na atividade econSmica varia de
pafs, em fun¢¥o de diferentes condigSes histéricas e caracteristicas econdmicas
politicas e sociais diversas, mas de um modo geral, conforme assinala
Tinbergen, tem—se observado, nos dltimos 50 ou 100 anous, um movimento de
feudalismo para o capitalismo de livre empresa e des € para um sistema misto.é/
No muindo moderno, os dois polos extremos nesse particular, est3o
representados talvez pelos Estados Unidos - o menos intervencionista dentre
os paises ditos capitalistas - e UniZo Soviética — o mais ortodoxo dentre
os paises socialistas. De um modo geral, nos paises ocidentais, o Governo
controla cerca de Z5 por cento da produgao total da ecciuomia. Na Franga,
"além de suas tradicionais atividades fiscais e monetirias, o Governs controla
un certo nimero de empresas que s¥o responsdveis por cerca de 30 por cento
do produto nacional', Por outro lado, o Governo Francés "é responsavel

direta ou indiretamente por cerca de 50 por cento do inVestimento“ué/

4/ Em seu trabalho sobre "Politica y Programas de Desarrollo" afimma Chenery:
"A atitude basica da maioria dos paises democriticos corsiste em limitar
a intervengao aos aspectos da atividade econdmica em gue nao parece dar
resultados Gtimos o livre jogo das forgas economicas". Eoletin Econlmice
para a América Latina, mar¢o de 1958. Em seu discurso de posse como
Ministro do Planejamento e Coordenagao Geral do Brasil, em 3.11.70;
Joao Paulo dos Reis Velloso afirmou; "A revisao da tendéncia & estatizagao,
iniciada em 1964 e revigorada a partir de 1967, inpove a execugao de uma
estratégia de "equilfbrio social" (na expressao de Galbraith) entre Governo
e setor privado. Trata.se de delimitar, de forma clara e socialmente
aceitdvel, a esfera de atuacab de um e ouiro, € de definir as regras bisicas
de_funcionaménto. O sentido geral daquele equilibrio necessario ja foi
definido: prover condicoes para a viabilidade e expansdo do setor privado,
evitando o_ingreso do Governo en areas que melhor funcionem sob a iniciativa
privada® (grifos no originall.

Jan Tinbergen, Developmént“Planning, McGraw Hill, 1967, pp. 34 e 70.

Frangois Ie Gray, "Political and Administrative Froblems af Implementing
the French Plan", in OECD, Development Plans and Programes, 1964, p. 27.

QN
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Em outros paises subdesenvolvidos n¥o comunistas, como India, Turquia
e Brasil essa percentagem tende a ser mais elevada.

Enquanto nos paises capitalistas tem-se observado, no periodo de
apés-guerra, uma tendencia & crescente intervengdo do Estado na atividade
econcmica, nos paises socialistas, em anos mais recentes, observou-se uma
evolug&o no sentido oposto.

Com efeitr, observa Waterston, "enquanto o planejamento nas economias
socializadas tende a se tornar menos detalhado e menos centralizado, o
planejamentoe do desenvolvimento economias mistas tende a se tornar mais
detalhado, mais abrangente e mais centralizado'. v

Desde as reformas introduzidas na Iugoslévia no periodo 1951-52 e na
Poldnia, nos meados de 1956, uita experimentagfo estd sendo feita em toda
parte numa tentativa de encontrar a melhor 6rdem social £ o resultado disso
é que os sistemas ocidental e socialista estdo comegando a alcangar uma
certa medida de aproximagHo". &

Assim é que, na Iugoslidvia, n3o mais que 50 por cento da produgéo é
controlada pelo Estado, enquanto Polonia praticamente toda a agricultura
estd em mios do setor privado, A Uni3o Soviética tem sido mais lenta e
cautelosa em relag@ a esse movimento reformista de liberalizac3o e descen-
tralizagdo do processo de planejamento. Ali, a atividade privada continua
restrita &s profissSes liberais, indistria de construgo civil e partes

da agricultura e coméreio retalhistaag/

7/ Albert Waterston, Development Planning, Lessons of Experience, John Hopkins,

1965, pa L6.

8/ Jan Tinbergen, Development Planning, p. 70. Idem. Oskar Lange, "Das
Conferencias Ineditas" Trimesire Economico - abril-junho, 1959.

9/ Idem, ibidem, Ver também Albert Waterston, Development Planning, Cap. IV
e Branko Horvat, "Planning in Yugoslavia", apud CECD, Development Plans
and Programmes, 1964, P. 1L9.

No easo particular do Erasil, o documento de Metas e Bases para Ac3o do
Governo definiu como uma das conquistas essenciais a serem alcangadas
pela agao do Governo "a consolidagdo de um sistema de equilibrio entre
Governo e setor privado, com a presenga da empresa publlca, da empresa
privada nacional e da empresa estrangeira, em proporgdo que assegure a
viabilidade econdmica e politica do 51stema" Por outro lado, uma das
normas bésicas da atuag@o do Governo é "a auséncia de compromissos, salvo

com o interesse nacional, e a colocagdo deste na base de todas as definigdes

de politica interna e externa". (cont.)
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Conceito e Objetivos do Planejamento

Dessa forma, para.dar suficiente generalidade ou neutralidade ao
conceito de planejamento podemos defini-lo como a aplicagBo sistemdtica do
conhecimento humano para prever e avaliar cursos de agdo alternatives, com
vistas & tomada de decisBes adequadas e racionais, que sirvam de base para
agdo futura. "Planejar é decidir antecipadamente o que deve ser feito,
ou seja, um plano é uma linha de ag3o preestabelecida" - diz Newman.ig/

Com basé hessa definigao de planejamento, em um sentido lato, podemos

caracterizar o planejamento economico, em um sentido estrito, como o processo

de elaboragd@o, execugdo e contrdle de um plano de desenvolvimento, que
envolve a fixagdo de objetivos gerais e metas especificas, tendentes a
elevar os niveis de renda e bem estar da comunidade, e bem assim a ordenagdo
sistemitica do conjunto de decisGes e medidas necessirias para a consecugio

desses objetivos, a menores custos e com maior rapidez.

9/ (cont.) Ministério do Planejamento, Metas e Bases de A¢Zo do Governo,
1970, p. 9/10,

0 I Plano Nacional de Desenvolvimento (1972/72) assinala como uma das
caracteristicas de modelo economico que se pretende construir no Brasil,
Ya incorporag¥o dos modernos instrumentos de evoluc&o das economias
‘desenvolvidas e, entre os quais se destacam:

1) influencia crescente do Governo na gest3o do sistema econdmico

com expansdo de seus investimentos e de sua capacidade de regulamentar;
2) incremento da prosperidade social, pela elevacfo anual do nivel

de renda e do padr8o de bem-estar;
3) coerencia e racionalidade-das dec1soes, medlante plane jamento de

longo prazo". I PND, p. 7.

10/ william Newman, Ag¢%o Administrativa, p. 15.
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Esse processo inelui quase sempre um diagndstico - base factual do
planejamento - e um prognéstico - expressfio das aspiragdes coletivas ou
dos objetivos a serem alcangados.;;/

Todo e qualquer tipo de planejamento - a despeito das complexas e
variadas formas que pode assumir (planejamento para periodcs de guerra, planejs
mento fisico, planejamento urbano, planejamento de reconstrugZio de apds-guerra,
planejamento anticiclico e planejamento para desenvolvimentc, etc.) - apresenta
algumas caracteristicas basicas: procurar estatelecer uma relacdo entre
presente, passado e futuro, definir cursos alternativos de agdo para os
anos vindouros, analisar critérios para uma escolha entre as alternativas
disponiveis, antecipar solugBes para problemas previsiveis e especificar
as medidas de politica econdmica necessdrias para remover os obstdculos
que limitam o crescimento da renda e a mudanga estrutural da economia.

Conforme assinala Waterston, "o crescimento econdmico acelerado e a
mudanga estrutural sdo os dois principais objetivos, expressos ou implicitos,
do planejamento do desenvolvimento". Dessa forma, sdmente se deve admitir
gue um determinado pais tem um sistema de planejamentn do desenvolvimento,
se o seu Governo procura '"de forma deliberada e continua acelerar a taxa
de crescimento econdmico e progresso social e alterar as condigSes institu-

f s . - . 12
cionais que sejam consideradas como obstdculos 3 consecugZo desse obJetivo".*-/

11/ Os termos planejamento, programacio e plano sfo utilizados aqul, mais
ou menos com ¢ mesio sentido. Uma linguagem mais precisa exigiria talvez
que distinguissemos entre plano, no sentido do conjunto de metas estable-
cidas periodicamente (planos anuais, bienais, quinquenais), com base em
um processo de planejamerto, que compreenderia todas as instituigdes,
recursos, métodos e tecnicas necessarias 4 elaboragao do plano. A
técnica de identificagfo e andlise das varidveis econdmicas rslevantes
e elaboragdo de projegOes constituiria a programacio propriamente dita.

12/ Albert Waterston, Development Planning, pp. 17 e 2l.
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A Necessidade do Planejamento

As exigéncias de planejamento econdmico, em economias subdesenvolvidas,
teém crescido de forma significativa, em anos recentes, em fung3o dos seguintes
fatores, entre outros:

a) a conscientizag3o de que o sistema dé pregos é incapaz de provocar,
em paises subdesenvolvidos, as transformacdes estruturais necessarias para
que a economia ingresse em um estdgio superior de crescimento auto sustentado,
em ritmo compativel com as exigencias e aSpiraqaes da comunidade; sao
apontadas mais freqientemente as seguintes deficiencias do sistema de pregos:

-~ 1imperfei¢des de mercado, sob a forma de monopélios e oligopdlios,

a par de obstdculos institucionais a mobilidade de fatores, que restringem
ou eliminam as vantagens do sistema competitivo, em uma economia de mercado;

- as divergéncias entre custos sociais e privados, face & existencia
de economias externas e custos de oportunidade de fatores diferentes dos
seus custos de mercado;

- problemas especificos da economia moderna decorrentes de crescente
complexidade dos processos tecnoldgicos, do méis largo prazo de gestacio
dos projetos, da maior interdependencia das decisSes de investimento e, em
consequéncia, dos maiores riscos para o empresario privado.lz/

- problemas estruturais que geram desigualdades na distribuigdo de
renda, entre pessoas e regifes, e s3o responsiveis pela insuficiente taxa
de formagao de poupangas;

b) a verificicao da debilidade do setor empresarial privado (falta
de iniciativa, espirito comercial, rigidez da estrutura social, etc.) e
conseqliente pressdo sobre a instrumentalidade governamental, & qual sao
transferidas crescentes responsabilidades, no campo do desenvolvimento

- [ -
economico e social;

13/ "N3o ha divida de que a economia de mercado, deixada sozinha, d& as
respostas erradas em paises subdesenvolvidos. Os pregos nao refletem
corretamente os custos relativos. As oportunidades de redugio de riscos
atraves de uma agdo coordenada, sdo negllgenC1adas. Insuficiente atengao
€ dada ao valor do conhecimento adquirido através de atividades nao
rentdveis e assim por diante", Lewis, Development Planning, p. 18.

/c) a existéncia



¢) a existencia de condiqaes histdricas e institucionais bastante
diferentes daguelas que proporcionaram o desenvolvimento dos paises da
Europa Ocidental e América do Norte dentro do contexto sdcio-politico do
capitalismo liberal.lé/

Essas condigoes indicam que, na maioria dos paises subdesenvolvidos
os mecanismos de mercado ndo s3o suficientes para garantir o uso eficiente
dos recursos e assegurar uma taxa de crescimento que atenda 3s exigencias

criadas pela revolugao das expectativas crescentes da comunidade.

Planejamento e Mudanca

Por isso, dentro do processo de mudanga social em que implica o
desenvolvimento economico, o planejamento tem duas fungoes principais, uma
de natureza econdmica e outra de natureza politica.

Do ponto de vista economico, o planejamento permite neutralizar ou
eliminar as distor95es de mercado, corrigir as deficieéncias e limitaQSes
de iniciativa empresarial, orientar e racionalizar toda a agdo de Governo,
criando dessa forma, as condigées bisicas para um desenvolvimento mais
acelerado.

Isso nao significa que o planejamento deva substituir ou excluir
0s mecanismos de mercado. Muito pelo contririo, ele pode ter por objetivo
justamente eliminar os obstdculos gue impedem o funcionamento eficiente
desses mecanismos.

Do ponto de vista politico, ao apresentar uma visdo da sociedade
futura que se pretende construir, o planejamento dd sentido e orientagdo
ao processo de mudanga social, apresentando as seguintes vantagens em
relagfo a uma estiratégia de desenvolvimento nac planejado:

a) facilita a aceitagdo dos sacrificios do presente a induz a
mobilizagao coletiva necessiria para o esforgo de desenvolvimento;

b) permite que seja estabelecida uma divis3o racional de fungdes
entre Governo e empresa privada e, eventualmente entre empresa nacional e

empresa estrangeira;

14/ Cf. Oswaldo Sunkel, e Pedro Paz, El subdesarrollo latinoamericano y
la teoria del desarrollo, 2a. parte, Siglo XX, Editores, México, 1970.

/c) possibilita a



- 10 -

c) possibilita a identificagéo prévia daqueles custos de desenvol-
vimento (urbanizagab poluiqao,'etc.) que poderiam ser em grande parte -
limitados ou evitados através de uma adequada ag@o normativa do Estado,

Em sintese, o planejamento permite que a sociedade faga uma opgdo
consciente em relagdo a todos esses problemas, favorecendo, assim, a
formagdo de um amplo consenso social que minimize as fricgoes inerentes
ao processo de mudanca.

Nessa ordem de idéias, podemos afirmar, ndo existe opgio entre
planejar e ndo planejar mas sim entre planejar bem e planejar mal.

Isso nao significa que seja facil institucionalizar um pfocesso de
planejamento e utilizar os mecanismos desse processo de forma eficiente
e adequada. A

Para alcangar esse objetivo muitos obstdculos terdo que ser superados
e o ceticismo com que se vem encarando a idéia de planejamento em muitos
paises decorre do relativo fracasso de suas experiencias nesse campo, pela

impossibilidade de superagdo desses obstaculos,

15/ Cf. Antonio Delfim Netto, Planejamento para o Desenvolvimento Economigco,
ILivraria Pioneira S, Paulo, pp. 13/1.
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II. EIE:FNTOS BASICOS DE UM PT0CESSO D& PLANEJAMENTO

A criag3o e efetiva implementaqio de um processo de planejamento, em

i ~ . . , . o« o~ I
cualquer pais, pressupoe a existencia de uma série de condigoes favoraveis,
em termos institucionais, administrativos e técnicos,

Institucionalmente, planejamento requer apoio polftico, compreensdo

e participagdo popular, fundamentagao legal adequada, estabilidade, forga
e prestizio do Governo.

Admini strativemente, torna-se necessaria ndo apenas a criagio de

uma organizagdo especifica, com a responsabilidade de forri.lar e coordenar
a execugdo dos planos de desenvolvimentc, como tambem a permeabilizaqgo
de toda a miquina administrativa do Estado com uma filosofia de plenejezento
que suplante os obstdculos da burccracia tradicional e assegure uma
integragZo de esforgos para a consecugdo dos objetives comuns do desenvol-
vimento,

Técnicamente, o planejamento exige informagao estatistica adequads

pesscal técnico capazs
0 principal obsticulo & montagem de um sistema de planejamento decorre
do fato de que essas condigfes raramente estdo presentes em paises subde-

senvolvidos,

QuestBas Basicas

Do ponto de vista institucional e administrativo as questBes basicas
a sersm resolividas s3o0 as seguintes:

1) A obtengdo de um elevado grau de consenso em torno dos objetivos
e instrumentos do planejamento.

2) A explicibagao de uma adequada divis3o de fungbes e de responsa—
bilidades entre os agentes politicos e os elementos técnicos que
interferem no processo de planejamento.

3) A harmonizag¥o dos objetivos econdmicos e sociais aparentemente

conflitantes,

/4) A definigao
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5)

6)

7)

8)
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A definic83o do grau de coergZo e do nivel de abrangencia do

plano, o que depende do tipo de organizagdo politica da sociedade,
conforme se trate de uma federagdo ou de um pais unitério e
consoante a natureza normativa ou indicativa do plano.

A decis3o sobre o grau de centralizagao ou descentralizagdo do

processo de planejamento e a montagem de adequados mecanismos

‘de coordenagdo que assegurem a integragao das diferentes fases

do processo de planejamento (plancjamento, acompanhamento,
avaliagdo, revis3o e controle).

A combinag@o de um grau adeguado de organizaqao formal com uma
certa informalidade necessaria ao debate técnico, para fazer face a
conveniencia dese ter alguma rigidez na estrutura bisica, sem
prejuizo da flexibilidade de 0peraq50 do sistema de planejamento.

A compatibilizag3o dos objetivos, instrumentos e mecanismos de
implementacdio Gas politicas de curto e longo plazo.

A capacitagdo da burocracia tradicional e a modernizag3o da

estrutura administrativa do Governo, para as tarefas do planejamento.

/Consenso Social
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Consenso Sccirl

Face a essas questdes, o primeiro problema = ser enfrentado € o
limitadoe grau de consenso social em torno dos objetives e instrumentos
do plcne jamento,

Issa falta de consenso pode ser observada pelo fato de qué, em
muitos plancg os objetivos sio fixados de forma vaga e imprecisa (ou
até mesmo contraditdéria, pela auséncia de compatibilizagdo de objetivos
até certo ponto conflitantes), as prioridades s3o mal definidas e os
instrumentos nio sio adequadamente especificados,

idemais, esse consenso se afigura particularmente débil quando se
verifica frequentemente que os planos nio incluem uma adequada provisao
de mecanismos para a sua implementagdo,

Porisso, os planos tendem a se transformar ndo raro em documentos
meramente formais, que expressam intengSes e aspiragdcs, mas ndo
constituem instrumentos vdlidos para a mobilizagio do Governo e da
sociedade em geral com vistas ao desgenvolvimento,

Isso em grande parte & consequéncia da instabilidade politica e
do baixo nivel dos padrdes culturais e de crganizagio social que s2o
caracteristicos de paises subdesenvolvidos,

Dois dilemas bdsicos ilustram esse tipo de problema, Um se refere
& dicotomia elaberagdo vs, implementagdo do plano e o outro diz respeito
4 delimitacio das fungdes técnica e politica nas diferentes fases do
processo de vlanejamentc,

Mesmo quando se consegue establecer algum acordo com relagio aos
objetivos do plano, em sua fase de elaborag¢io, o primarismo polftico
leva d falta de coeréncia, com dissensSes e conflitos em torno dos
instrumentos e meios necessdrios para alcangar esses objetivos, pela
falta de uma adquada visdo de limita¢les e prioridades,

A Conforme assinala Dalanc, a preparacdo de um plano de desenvol-
vimento tende a ter sempre valores positivos para a manutengdo e sobre—

vivéneia do regime polftico que toma essa iniciativa, J4 a implementagio

/desse plano'
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desse plano tende a ter valores negativos para a manutengao e sobrevi-
véncia desse meamo regime;ié/

Com efeito, o limitado consenso que se consegue obter quando da
formulagdo de objetivos futuros, desaparece rapidamente quando se trata
de adotar as medidas e fazer os sacrificios necessirios para tcrnar
realidade esses objetivos,

Todos querem os beneficios do desenvolvimento, mas poucos estdo
dispostos a pagar os custos ou famer os sacrificios exigidos para
alcangar esse desenvolvimento,

Dai porque ¢ Governc sempre tem apoio para elaborar planos mas
raramente encontra suporte politico para implementar esses mesmos
planos, A celebragio festiva com que novos planos sio saudados segue-se
uma espécie de conspiragio coletiva paré impedir a implementaqdo,

Fungdo Politica e Funcio Técnica

Em parte isto estd relacionado com o segundo dilema a que nos
referimos anteriormente e que diz respeito & divisfo de responsabilidades
entre politicos e técnicos, 20 longo do processo de planejamento,

Observa—se algumas vezes que hd uma inversfo do processo normal
de divis@io dessas responszbilidades, no sentido de que os técnicos quercm
formular planos e definir as suas diretrizes e os politicos procﬁram
interferir na sua implementagio, quando normalmente a formmlagio do
plano deveria ser uma tarefa politica 2 a suz implementagio um

17/

encargo técnico,~t

16/ Robert Daland, Brazilian Planning, Development, Politics and Adminis—
tratio, The University of North Carolina Press, Chapel Hill, 1967,

17/ Como observa Pajestka, "the policy-makers quite often do no%t parti-
cipate sufficiently in the planning process, preferring to leave this
to the plannings experts, The experts then perform the functions thab
should be reformed by policy makers, As a result, the plan may becomo
a document representing expert opinions rather than policy choices,
Consequently, the policy tends to develop along its own lines without
availing itself of the advantages presented by planning. Planning
becomes inefficient and policy is not planned”, "Planning methods and
procedures and planning implementation", Planning and Planning
implementation", United Nations, 1967,

/Sem divida,
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Sem duvida, n3o é ficil obter essa divisdo de atribugbes ndo apenas
porque os aspectos técnicos e politicos estfo estreitamente relacionados
entre si, como também porque uma adequada definicdo de responsabilidades
entre técnicos e polfticos exigirf{a um padrZo de disciplina do processo
administrativo e do sistema de organizagdo politica bem acima daquele gue
prevalece em paises subdesenvolvidos,

Sobretudo isso exigiria de parte dos lideres politicos uma visdo
mais abrangente e globalizada do processo de desenvolvimento e uma nogao
precisa da hierarquia e grau de importfncia dos diferentes objetivos
nacionais, em substitucao ao tradicional paroquialismo polftico que torna
tdo dificil a realizagio de qualquier trabalho de planejamento,

Uma disting”o ¢til nesse particular é aquela que classifica os
objetivos do plano em finais (ou bdsicos) e derivados,

Os objetivos finais correspondem a uma sintese da filosofia de
planejamento do pais, indicando os fins dltimos a que deve estar
subordinada toda a politica do Governo no campo econdmico. Esse objetivo—
sintese € expresso quase sampre em termos puramente qualltati-ros.

A fixacdo dos objetivos derivados correspcnde a explicita¢do, em
termos quantitativos pormenorizados e objetivos, das metas especificas
que serd necessirio alcangar para que sejam atendidos os propdsitos gerais
de polftica econdmica definidos nos objetivos gerais, .

Comumente os objetivos de um plano sZo expressos em forma derivada,
comegando pela definigZo das taxas de crescimento e metas globais
relacionadas com as principais varidveis macroecondmicas (produgdo,
consumo, poupanga, formagZo de capital, emprego, exportagdes, importagCes,
nivel de pregos, etc,), para, a partir dai, especificar metas setoriais e,
finalmente, indicar os projetos que deverdo integrar o plano,

Paralelamente, deverioc ser escolhidos os instrumentos ou meios de
acdo, quantitativos e qualitativos, com que se pretende alcangar os
objetivos fixados,

0 processo de definigdo dos objetivos finais e derivados e escolha

dos instrumentos &, ao mesmo tempo, polftico e técnico., Na medida, porém,

. /em que
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em que se passa do geral para o particular, dos objetivos finais para
as metas especificas e escolha dos instrumentos, vai-se reduzindo a
conotagfo polftica e aumentando a faixa de decisSes de natureza técnica,

A definigao dos objetivos finais é uma tarefa de cardter eminen—
tenente politico,

Uma vez dados esses objetivos finais, no entanto, as etapas
seguintes do processo exigem a solugdo de problemas de natureza essen—
cialmente técnica, a saber: compatibilidade e eficiéncia,

De um lado, na definicfo dos objetivos derivados e formulagzo de
alternativas de agfo, é preciso resguardar a consist®ncia, coeréncia e

compatibilidade das diferentes partes do plano, Compatibilidade entre

metas globais e setoriais, diretrizes nacionais e polfticas regionais,
objetivos de produgio, emprego, formacdo de capital e distribugdo da
renda, metas e instrumentos, recursos e necessidades, = assim dar diante,

De outro, uma vez definidas algumas alternativas de agdo, inter-
namente consistentes, torna—-se necessirio escolher a melhor alternativa
~ um problema de otimizagio ou eficilncia, Da mesma forma, a selegdo
dos incirumentos de politica econdmica deve ser também condicionada em
grande parte por suas caracteristicas de eficiéncia,

Objetivos Fcondumicos e Scciais

0 terceiro grande problema diz respeito & compatibilizagdo de
objetivos econdmicos e sociais aparentemente conflitantes,

Dizemos aparentemente porque esse problema apresenta, na prética,
uma complexidade menor do que aguela normalmente envolvida em suas
discussdes tedricas.

Bem ou mal, os Governos estfo continuamente tomando decisdes sobre
o que devem investir em setores econdmicos e sociais, e, a despeito das
imperfei¢des e deficiéncias do processo decisdrio do Governo, pode-se
deduzir uma espécie de “preferéncia revelada" da comunidade em relagio
is pricridades de desenvolvimento econdmico e social,

Sem divida essa preferéncia somente pode ser verificada "ex post"
e, ademais, muitas dessas decisbes sdo tomadas de forma aleatdria,

inconsciente ou inconsistente,

/Todavia, isso
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Todavia, isso significa apenas que o processo decisdério tem que ser
aperfeigoado e, se ele permanece ainda rotineiro e irracional, grande da parte da
culpa deve ser atribufda aos técnicos e especialistas vinculados ao
sistema de planejamento, ¥ fundamental que esses planejadores n3o se
refugiem em abstratas formulagdes econométricas ou em confortiveis
especializag¢Oes setoriais ou subsetoriais e se proponham a desenvolver
mecanismos simples e adequados de andlise das implicag¢des econdmicas e
sociais das grandes decisdes envolvidas no processo de planejamento,

E preciso que sejam desenvolvidos mecanismos objetivos de avaliagao,
fundamentados em adequado esforgo de pesquisa, que permitam fornec=r acs
1ideres politicos um minimo de informagdes sobre o "trade—off" entie
diferentes politicas regionais e nacionais, ou entre uma determinada
politica de saldrios e uma polftica aiternativa de aumento dos inves-—
timentos sociais, ou sobre as implicagOes e consequéncias praticas de
diferentes medidas nos campos da polftica fiscal, monetaria, salarial, etc,

Mesmo na auséncia desses mecanismos os Governos comumente toman
decisdes que expressam uma preferdnecia social bem definida e ndo
necessiriamente vinculada a estimulos das forgas econdmicas de mercado,
Admite~se, por exemplo, que a intervengio governamental em paises sub—
desenvolvidos tem como um dos seus objetivos assegurar uma taxa de
formagio de poupangas superior dquela que seria obtida dentro de um
sistema estritamente de mercado,

Nessa hipétese, conforme observa Eckstein, "quando o governo
determine a taxa de acumulag¢io de capital como uma questfo de polftica
social, ele rejeita nio somente os julgamentos de mercado sobre a parcela
da renda nacional que deveria ser devotada ao investimento, como tambén
rejeita a valoragdo relativa do mercado com referéncia i produgio em

diferentes pontos do tempo".i§/

18/ Eckstein, Investment Criteria of Economic Development and the
Theory of Intertemporal Welfare Economics" QJE, fev, 1957, p. 6&4.

/Isso corresponderia,
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Isso «corresponderia, na expressgo de iarglin, a resposta autoritdria
a irracionalidade das preferéngias individuais, no que se refere ao consumo
presente comparado com o consumo das geracoes futuras.lg/

Por outro lado, ¢ cada vez menos usual aquela interpretaqu mecani-
cista e limitada do processo de desenvolvimento que o faz depender exclusi-
vamente de uma determinada taxa de investimento de capital tangfvel, em
setores considerados diretamente produtivos,

Tem-se desenvolvido nos Gltimos anos considerdvel esforgo de andlise
e interpretagio dos efeitos econdmicos de investimentos até ent@o consi-
derados estritamente sociais, A evidéncia do chamado "fator residual”
no processo do desenvolvimento, por exemplo, singularizou a excepcional
importéncia dos gastos em educaqﬁo, pesquisa e tecnologia, como instru-
mentos para aceleracdo do desenvolvimento econdmico, Mesmo abstraindo
efeitos sociais reconhecidamente positivos, um programa de educaci@o pode
ser perfeitamente justificado por critérios estritamente econdmicos,
Gastos com melhoria dos niveis de nutrigfo, erradicagao de endemias ou
com medicina preventiva podem ter um elevado retorno em termos de redugio
de gastos de assisténcia social e medicina curativa, Um programa habita-
cional de grande porte, iniciado, no Brasil, ha algum tempo atrds, téve
una grande importéncia no processo de revitalizagio e aceleragio de sua
economia nos Ultimos anos, Por fim, nZo hi nenhuma razdo pela qual os
projetos de abastecimento dtdgua e saneamento bdsico nfo sejam examinados
e aprovados com base em critérios de avaliagfio de projetos semelhantes
dqueles utilizados para a sele¢ido de projetos industriais ou de energia,

O problema consiste fundamentalmente em melhorar a estrutura
organizacional do setor considerado e em definir critérios operativos
para avaliagdo e selegio de investimentos nessas dreas,

Grau de Abrangéncia

O quarto grande problema diz respeito ao grau de abrangénecia de

planificagao e ao processo pelo qual se procura transformar um planejamento

focal em um planejamento compreensivo,

19/ Marglin, "The Social Rate of Discount and the Optimal Rate of
Investment, QJE, 1963,

/como €
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Como é natural, os planejadores desejem ortodoxamente que o
planejamento seja o mais abrangente possivel, Dada a escassez de recursos

técnicos para a montagem de um sistema de planejamento € provivel que
esta nio seja a estratégia mais adequada,

Talvez seja mais conveniente montar esse sistema de formagdo
gradual e seletiva, economizando recursos escassos e ao mesmo tempo
limitando a faixa de resisténcia a introdugfio de um processo de plane~
jamento, Assim, pode ser considerado razoavel que os primeiros planos
constituam simples conjunto de projetos ou o somatdrio de programas
setoriais com diferentes niveis de elaboraqio e profundiade,

Progressivamente, as lacunas do quadro geral da estrutura de
planejamento iriam sendo preenchidas, na medida em que a melhoria das
condi¢das institucionais e a modernizacio do aparato politico—adminis-
trativo o permitissem,

Essa politica gradualista permitiria que, em cada estdgio, se
resguardasse um padrdo minimo de concregdo, viabilidade e realismo do
plaro, de modo a que ele se transformasse em um efetivo instrumento de
administra¢do do Governo, Evitar—se~ia assim o perigo de que o plane—
Jamento viesse a se transformar em um procedimento puramente formal ou
de pouco realismo em fun¢do da prematura implantacdo do seu esccpo de agdo.,

Em particular, é fundamental que os planos giobais sejam comple~
mentados por programas e projetos bem definidos nas diferentes dreas
consideradas prioritdrias para o desenvolvimento, E ¢ grande problema da
montagem de um sistema de planejamento integrado € justamente esse de
estabelecer uma ponte entre o planejamento global e a programagio
setorial e de projetos,

Centralizacao ou Descentralizacgo

Com relagZo ao quinto problema que diz respeito ao grau de centra-
lizagdo ou descentralizagfio do processo de elaboragio do planc, parece—nos
que a tendéncia universal é no sentido de uma progressiva descentralizagfo,
Isso depende naturalmente do tipo de organizacdo politica do pais, do seu
tamanho e do nivel de capacitacdo das diferentes agencias governamentais que
sdo chamadas a colaborar na formulagio do plano, em um sistema descentralizado,

/por outro



Por outro lado, um esquema de descentralizagdo pode ser entendido de
diferentes maneiras, convindo salientar que ele nio implica na ausencla de

um comando central, que estabelece as grandes prioridades nacicnais e aloca
recursos pelos diferentes setores, mas exige tdo somente que a programagdo
seja ao mesmo tempo ascendente e descendente (e nio apenas descendente),

Aspectos formais e informais

Do ronto de vista da adequada montagem e eficiente funcionamento de
um processo de planejamento, parece~nos mais conveniente que este ngo venha
a ficar subordinado a um formalismo muito rigoroso,

Como requisitos formais minimos do sistema devem ser considerados:

a) a existéncia de um drgao central para planejamento global e de
integragio do planejamento setorial e regional;

b) a existéncia da nicleos setoriais de planejamento, junto aos
drgios departamentos e ministérios setoriais;

¢) uma definigfo dasatribuig¢des pela elaboragdo dos planos globais
e setoriais e do esquema de articulaqfo entre os drgdos que elaboram
esses planos;

d) uma definigdo legal da obrigatoriedade da elaborag¢do de planos em
determinadas épocas, com periodicidade compativel com o processo orgamen—
tério e o sistema de sucessZo politica,

Afora esses requisitos minimos, que caracterizam a estrutura bésica
do sistema, € de todo conveniente que o seu funcionamento nfo venha a ser
estorvado por muitos requerimentos formais, tendo em vista nfo apenas
facilitar o debate e o intercambio de informagGes entre os técnicos que
interferem no processo, como também acomodar as tendéncias cambiantes dos
diferentes governos que sdo obrigados a formular e apresentar planos de
desenvolvimento, |

Curto-e Longo Prazo

Outro problema diz respeito a harmonizagZo das politicas de curto e
longo prazo,
Aqui temos que encontrar um outro tipo de "break even" entre objetivos

mediatos e imediatos, procurando~se eliminar o risco de se dar atengdo

/exagerada aos



exagerada aos problemas de curto prazo, em detrimento dos trabalhos

prospectivos necessdrios a elaboragio de planos de lbngo prazo,

Porisso, em muitos paises tem-se preferido especializar a fungdo de
planejamento a longo prazo, atribuindo-a a um drgdo especifico, ndo
necessariamente vinculado ao Ministério de Finangas ou Fazenda responsivel
pela implementacdo das politicas de curto prazo,

Paradcxalmente, se essa estratégia pode criar alguns problemas de
coordena¢Zo, ela tem a vantagem de garantir a elaboragdo dos planos de
longo prazo e de criar, dentro do Governo, um certo "countervailing power!
is tendé&ncias e preocupacdes imediatistas de drgios executivos e implemen-
tadores de polfticas de curto prazo,

Para tanto, é indispensdvel que o érgio de planejamento disponha de
alguns instrumentos bdsicos de orientagfio da agdo de Governo, notadamente
no que se refere a uma participac¢fo ativa na elaboracio dos orgamentos
anuais e plurianuais e na coordenag¢io de instrumentos financeiros com
fins de desenvolvimento (fundo e bancos de desenvolvimento),

Reforma Administrativa

Finalmente, uma das principais dificuldades para a institucionali-
zagao do planejamento é a total inadequagdo da burocracia tradicional
para executar as tarefas que o planejamento exige, Baixos niveis salariais,
(de resto agravados pela inflagdo crénica de muitos paises latinoamericanos),
treinamento insuficiente, competigfo do setor privado, anacronismo da
estrutura organizacional do aparelho governamental, instabilidade politica,
etc,, tudo isso impediu uma adequada profissionalizaciio do servidor piblico

e tornou imprescindivel a realizagio de uma reforma administrativa, como

precondic¢do para a montagem do sistema de planejamento,

/Conforme assinala
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Conforme assinala Isaac Kerstenetzky, "o planejamento ndo se deve
limitar & elaboragio puramente técnica de planos, pois o seu sucesso
depende, em gran parte, de sua institucionalizagdic nas esfera politica e
administrativa".gg/ | i

. Em alguns casos (como ocorreu no Brasil até 1967 quando se iniciou
a implantagio da reforms administrativa), o problema tem sido contornado
com a cri;ﬁio de novos drgios para a execugio dos programas previstos

ao Plano,~

Comentdrios Finais

Esses comentdrios nos levam a supor que o planejamento exige funda-
mentalmente qué uma sociedade subdesenvolvida e tradicional apresente
algumas caracter{sticas essecialmente modernas em sua forma de organizagdo
politica e institucional, ,

Esse € o grande paradoxo com que se defrontam os planejadores de
paises em vias de desenvolvimento, no sentido de que a efici&ncia do seu
trabalho depende em grande parte de dsterminadas condig¢Ces que somente

est@o presentes em sociedades desenvolvidas,

20/ In "A formagio da polftica economica em termos quantitativos, Revista
Brasileira de Economia, 20, 1966,

Um estudo da CEPAL observa que, "em anos recentes, diversos paises esta-
bleceram escritdrios centrais de organizacio e metodos, que assumiram

a responsabilidade da reforma administrativa, Em muitos casos esses
escritdrios centrais n3o tém tido tenhuma conexZo com as agencias do
sistema de planejamento ou com aquelas encarregadas da administracao

de pessoal e orgamento", United Nations, Planning and Planning
Implementation, 1967, p, 32.

A esse respeito, vale mencionar a experigncia do Brasil, cujo Ministério
do Planejamento tem a seu cargo a elaboragio do orgamento e a execugao
da reforma administrativa,

g;/ O Brasil tem uma experiéncia interessante nesse particular com a criacio,
ao longo dos anos, de um grande mimero de dérgéo auténomos e semi-—
autdnomos que constltuem talvez a parcela mais importante da adminis—
tragfo piblica do Pafs., Muitas empresas estatals foram organizadas
sob a forma de sociedades de economia mista, ds quais de acordo com a
Lei da Reforma Administrativa (Decreto-Lei No, 200 de 1967) sdo asse-
guradas condig¢des de trabalho equivalentes is empresas privadas,

A partir de 1967, porém, o problema da reforma administrativa vem sendo
vigorosamente atacado pelo Governo,

/Lewis observa,



Lewis observa, com propiedade, que "planejamento é ao mesmo tempo
muito mais necessdrio e muito mais diffcil de executar nos paises .
subdesenvolvidos do que nos paises adiantados", especialmente, porque
"em primeiro lugar, o planejamento exige uma administracdo forte, compe-
tente e incorrupta";gg/

Isso ndo significa que o planejamento seja invidvel ou impossivel
para os paises que mais o necessitam,

Esse paradoxo nio € mais que uma evidéncia adicional do conhecido
circulo vicioso a que se referia Nurkse e que os paises subdesenvolvidos
devem romper para ingressar em um estégio de crescimento auto—-sustentado,

A licao a ser obtida dessa constatagiio é o de que temos de adotar
uma atitude pragmdtica e objetiva em relagdo ao processo de planejamento,
N&o se pode admitir dogmatismos ou rigidez de concepgdes nesse particular,
Em sentido contrdrio, hd que ter o mdximo de realismo e flexibilidade para
adaptar-se o planejamento as c:ndigbes objetivas do meio sobre o qual ele
deve atuar,

Em qualquer hipdtese nfio é fdcil fazer planejermento; menos fécil
ainda fazer mudanga social; e particularmente dificil fazer planejamentc
em um processo de mudanca,

Com mita perspicdcia lMaquiavel j4 havia observado hd muitos anos
atrds: "Deve-se considerar que nfo hi coisa mais diffcil, nem de exito
mals duvidoso, nem mais perigosa que o estabelecimento de ncvas leis,

O novo legislador tem por inimigos todos agueles a quem as leis antigas
beneficiava e terd tfmidos defensores nos que forem beneficiados pelo

novo estado de cousas, Essa franqueza nasce parte por medo aos adversdrios,
parte da incredulidade dos homens, que nfo acreditam na verdade das cousas

23/

novas sendo depois de uma firme experisacia",

22/ Arthur Lewis, Os Princfpios do Planejamento, Rio, Fundo de Cultura,
1960, p. 196,

23/ Maquiavel, O Principe, EdigSes de Ouro, p, 55.







