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Intfodugﬁo a Metodologia do Planejamento

LANEJAR é ir ao encontro do porvir para
modela-lo segundo nossos desejos . (1)

A preocupacao de planejar, nos nossos dias,
corresponde, por certo, 4 compreensao ou a sensa-
cao de que, face as rapidas transformacoes e rudes
exigéncias do mundo contemporaneo, o automatis-
mo das solugdes tradicionais nao funciona ou ja
nao satisfaz, nem atendem com a presteza e o ren-
dimento desejaveis os mecanismos sociais, eco-
noémicos, politicos e administrativos instituidos
para outra época, mais tranqiila e mais lenta. (2)
Os desequilibrios de toda sorte, causados ou apro-
fundados pela guerra, as contradicoes e insuficién-
cias dos sistemas econdomicos, os problemas que
jazem sob a propria estrutura das sociedades con-
vidam a que o Estado adote métodos novos, um
comportamento que o salve da estupefacao, que
o salve do atraso, da ruina e do desespéro. O pla-
nejamento é uma resposta, nem sempre feliz: “a
grande panacéia universal”’, constatou Lionel Rob-
bins, em frase que se vai tornando cliche.

O assunto tem gerado copiosa literatura, quer
dos governos, as vézes em térmos de apologia e
reclame, quer dos tedricos, uns insurgindo-se con-
tra o que consideram o mito da planificagao, ou-
tros procurando tirar licoes dos fracassos e dos
éxitos para compor e sistematizar uma técnica ou
uma filosofia do planejamento.

Aqui se procurard abordar, de forma muito
sumaria, apenas os aspectos mais relevantes do
que se entende por planejamento, e do que possa
ser ou vir a ser sua metodologia, especialmente
aquéles aspectos que interessam a estrutura da
administracao plblica e a técnica orcamentaria.
Estas linhas pretendem ser uma tentativa de estu-
do de Administracido Comparada, a luz da do-
cumentacao de que se pode dispor, pondo-se em
relévo o caso brasileiro.

TIPOS DE PLANEJAMENTO

O planejamento pode apresentar-se, conforme
a area e a matéria sbbre que se exercite, sob diver-
sas aparencias e denominacoes. Sera internacional

(1) JoHN VIEG, apud N.C. RAMALHO, Aspecfos
técnicos do planejamento — Rio, 1946, pag. 5 (Separata
da “Revista do Servico Pfiblico’”” — julho de 1944).

(2) ROMULO pE ALMEIDA, Curso de Planejamento
Econémico — Rio, 1949 — Stmulas mimeografadas (Cur-
sos de Administracao do D.A.S.P.). V. também: ROBER-

T0 CAMPOS, Planejamento do desenvolvimento econémico

de paises subdesenvolvidos — In Digesto Econémico —
N.° 89, abril, 1952,

>
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(educacao de adultos — ideal da UNESCO, mi-
gracoes), nacional (Quinqgiienal Russo, Monnet,
SALTE), regional (objetivando areas-problemas:
Sao Francisco, Amazobnia, Vale do Tennessee),
urbano (“plano diretor” de Chicago, de Sao Paulo).

Por oposicao ao tipo “nacional” nao especi-
fico, pode-se falar em planejamento parcial ou
secional, o que abrange apenas um aspecto ou
setor da economia ou dos objetivos governamen-
tais: Plano Rodoviario Nacional, Plano Postal-
Telegrafico, Plano do Carvao. Pode ocorrer a
fusao dos dois tipos, o parcial e o regional: Plano
de Eletrificacao do Rio Grande do Sul.

Fala-se, ainda, em planejamento fisico, eco-
némico, social, cultural, administrativo. Quanto a
conceituacao de cada um désses tipos, salvo o lti-
mo, remeto o leitor a segura sintese de Severino
Sombra, “Técnica de Planejamento”.

Sobre “planejamento administrativo”, vale
advertir que a expressdo comporta dois significa-
dos diferentes:

a) a de planejamento operacional, isto é,
das atividades da Administracao;

b) a de planejamento organizacional, isto &,
ordenacdo da Administracdo mesmo como estru-
tura, como instrumento.

O primeiro sentido, talvez mais freqiiente-
mente admitido entre nés, se patenteia na prépria
denominacao do setor do D.A.S.P. encarregado

~da elaboracao do orcamento federal, que é o Servi-

co de Coordenacao do Planejamento Administrati-
vo: ai a expressao diz respeito a tudo quanto o Go-
vérno pretende fazer, em outras palavras, o seu
programa de trabalho, com a expressao financeira
que ésse programa implica. O segundo sentido,
quase o oposto do outro, diz respeito ao “desen-
volvimento de uma organizacao eficaz”, incluindo
a fixacao de medidas, normas e métodos atinentes
a pessoal, material, orcamento, comunicacoes, do-
cumentacao, coordenacao, controle: neste caso,
“planejamento administrativo” significa o arranjo
da instrumentalidade que o govérno precisara por
em movimento para cumprir seu programa de tra-
balho da melhor forma possivel. (3)

+ FINS

Antes do planejamento em si, uma tarefa se
impoe aos 6rgaos superiores de deliberacao, aqueé-

(3) DONALD STONE, O planejamento como processo

. administrativo — ‘Trad. de Ligia Azevedo. In “Revista

do Servico Phblico” — dezémbso, 1936, pag. 52.
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les que resolvem e determinam que se planeje
(Executivo e Camaras): a fixacdo do proposito.

“O principio, a base, o “sine qua non” do pla-
nejamento eficiente reside na especificacao clara
e completa do objetivo, pela administracao supe-
rior da emprésa. O desconhecido ndo pode ser
planejado, e o que nZo foi bem compreendido nao
pode ser bem planejado. A eficiéncia do plane-
jamento varia na razdo direta da clareza e exten-
sdo da idéia que se tem do seu objetivo. O bom
planejamento geral principia pela clara definicao
do objetivo e dela depende em toda a sua exten-
sao. S6 pode haver um bom planejamento dos
meios se houver, como sistema diretor, um bom
planejamento dos fins.” (4)

O “planejamento dos fins”, a que se refere
Person, concretizarse, torna-se manifesto com o0
estabelecimento de padrées ou alvos, resultados
que terao de ser atingidos com a execucao do Pla-
no de que se cogitar.

Todo plano deve ter em vista alvos certos,
traduzidos em linguagem objetiva e compreensiva
— sempre que possivel algarismos. Eles exigem
expressio quantitativa relacionada a nocao de
tempo: minimos de producao, de renda nacional,
de saldos cambiais, de salario real per capita, de
consumo no mercado interno, a serem alcancados
dentro de um periodo predeterminado.

A fixacao déstes alvos ndo pode ser inteira-
mente livre: ha uma idéia matriz, causa e fim,
a que se tem de obedecer. E éles mais ou menos
se impoem aos orgaos de decisao como fruto do
conhecimento das condicdes e necessidades do
pais, da regido, do setor considerado. “... O pla-
no nio deve e nao pode ser uma criagao arbitréria,
o resultado de uma vontade arbitraria; para que
possa ser realizado é mister promane do conhec?-
mento aprofundado do estado das forcas economi-
cas no momento de sua elaboracéo e de suas pos-
sibilidades de desenvolvimento; somente atenden-
do a esta condicio é que éle sera a sintese do
que é e do que deve ser, ao mesmo tempo que
uma escolha entre rotas possiveis.” “Esta esco-
lha supde um fim.” (5)

A determinacao déste fim, déste intuito ba-
sico, desta destinagdc nem sempre manifesta do
plano, a que os seus itens ostensivos ou publicos
servem de instrumento e veiculo, é substancial-
mente um ato politico, ato politico de alta respon-
sabilidade. Portanto escapa aos érgaos técnicos
incumbidos de planejar e de executar. O p’lgno
serd o ajustamento das coisas a éste proposm?,
mascarado ou claro, que lhe da unidade e ’constl-
tui a sua razdo de ser. O planejamento sera a es-
colha dos caminhos que o atingirao. Uma escqlha
necessariamente condicionada pelas peculiarida-

(4) H. S. PERSON, A pesquisa e o planejamento

como fungies de govérno e administracio — Trad. de N.
C. Ramalho — In “Revista do Servico Pfiblico” — outu-

bro-novembro, 1946 — pag. 35.

~ (5) CHARLES BETTELHEIM, La Planification Sovié-
tique — 3.2 e¢d, — Paris, 1945 — pag. 82.

des do pais, regido, setor ou periodo considerado.
Peculiaridades que afetam a prépria fixacao do

- fim ou fins essenciais do plano. Pois éstes fins de-

rivam ou dependem, em ultima anélise, como a
Comissao de Planejamento do Govérno da India
assinalou, dos ideais, padrdes ou principios bésicos
de comportamento (basic values of live) que uma
comunidade aceita. (6)

Alguns exemplos.

Os planos quadrienais de Hitler objetivavam
a consolidacdao da auto-suficiéncia nacional como
base do imperialismo militar. “O fim principal do
segundo Plano Quadrienal — expos Adolf Weber,
apologista do nazismo — foi conseguir a maior in-
dependéncia possivel do estrangeiro em questoes
econdomicas. Simultaneamente, os esforcos dirigi-
ram-se a fazer mais comoda e bela a vida do povo
alema@o.” (7) Sob éste objetivo confessavel, jazia
outro, tal como visto por um francés: “O plano
quadrienal alemao (...) nao tinha outro fim se-
nao mobilizar todos os recursos do pais tendo em
vista o rearmamento.” (8)

Diz-se ser o fim remoto do Plano Qiiingiie-
nal Argentino a reiteracdo do sonho rosista de
hegemonia sobre a Ameérica Latina. (9)

O primeiro plano qiiinqiienal russo tinha em
vista trés fins: luta contra o capitalismo, defesa
nacional e do regime, superacao do atraso em re-
lacao as poténcias ocidentais. (10) Os dultimos
planos qiiingiienais visam a obtencao da paridade
de poderio com os Estados Unidos. (11)

O Plano Iugoslavo de cinco anos, intitulado
“de desenvolvimento da economia nacional”, de-
manda a industrializacdo e a eletrificacdo como
meios de consolidar a ordem socialista recém-ins-
taurada, através da “liquidacao do atraso da eco-
nomia e da técnica”, “promogao da forca eco-
nomica e defensiva do pais”, “desenvolvimento do
setor socializado da economia”, “promocao do bem-
estar dos trabalhadores.” (12)

Da mesma forma, a Polonia e a Tchecoslo-
vaquia tentam planos para disciplinar e tornar via-
vel a transicdo para a ordem socialista. (13)

A India procura, através de seu plano qiiin-
quenal, estabelecer a base econémica para que a

(6) GOVERNMENT of INDIA — Planning Commission,
“The First Five India Year Plan — A draft outline” —
New Delhy, 1951 — pag. 7.

(7) ApOLF WEBER, Compéndio de Politica Eco-
nomica — Trad. — Barcelona, 1945 — pag. 4.

(8) HENRY LAUFENBURGER, Finances comparees —
Paris, 1947 — pag. 86.

(9) GERALDO O. BANASKIWITZ — O Plano Quin-
quienal Argentino — In Digesto Econémico — n.° 65 —
abril, 1950 — pag. 84.

(10) LAUFENBURGER, ob. cif. — pag. 87.

(11) JOAN ROMEUF, L’Economie Planifide — Paris,
1949 — pag. 17.

(.12) V. Plan Quinquennal de Ia Republique Fe-
derative Pcpulaire de Yougouslavie — Trad. — Belgra-
do, s/d.

(13) ROMULO ALMEIDA, ob. cit.
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nacao possa suportar e fruir a Independéncia. Para
isto, o Plano deve prever os meios de superar as
falhas estruturais da economia ‘e corrigir o dese-
quilibrio causado pela Guerra e pela Independén-
cia, sempre tendo em vista preocupacoes de jus-
tica social e uma progressiva reorientacao da eco-
nomia de acordo com as diretrizes consagradas na
Constituicao. Para conseguir éstes fins, defronta-
se a India com problemas imediatos a que o Plano
deve dar resposta sem demora: inflacao, escassez
de matérias-primas e de bens de consumo essen-
ciais, deficit de moradias, recuperacao dos deslo-
cados (displaced persons), problemas dos quais o
de mais dramatica urgéncia é sem davida o da
escassez de bens de consumo. (14)

Definidos o fim ou os fins Gltimos do plano,
comeca o trabalho dos planejadores, que abrange,
sucessiva ou concomitantemente, atividades de pes-
quisa, a formulacao propriamente dita do plano,
a programacao conseqiiente, o controle de sua exe-
cucdo e a revisao, eventual ou sistematica, do
plano e dos seus programas.

PESQUISA

A pesquisa determinard a extensdo e a pro- °

fundidade dos problemas a que o Plano devera dar
solucdo, bem como precisard o montante, compo-
sicdo e origens provaveis ou desejaveis dos recur-
sos necessarios, e ainda os efeitos e reflexos presu-
miveis suscitados pela execucdo dos programas.

Nao é possivel planejamento sem pesquisa.
E esta, apesar de concentrar o seu esférco na fase
preparatéria do planejamento, ai nao o esgota.
O planejamento é um processo continuo. Assim

também a pesquisa, que se projetard ao longo da

fase executodria, como instrumento de controle e
revisao.

Um exemplo.

Constatada pelo govérno francés a necessi-
dade de um plano de recuperacdo de apds-guerra,
coube a pesquisa determinar, reduzir a algarismos
frios a enormidade dos prejuizos acsrretados pelo
conflito: destruicdes materiais, saque, desgaste da
utensilhagem, exaurimento dos estoques. Um le-
vantamento das mutilagoes da fortuna nacional:
43 bilhdes na agricultura, 44 bilhdes na inddstria
e comércio, 69 bilhdes nos transportes e assim por
diante. Apoés a avaliacdo das perdas, cumpria cal-
cular o montante dos investimentos indispensa-
veis para reconstituir a fortuna ‘nacional para
permitir a4 producdo o nivel de antes da guerra
(referéncia para o estabelecimento dos alvos) .
Dai a fixacdo, em térmos aritméticos, das necessi-
dades do esforco financeiro conseqiiente: 41 bi-
Ihdes para o reaparelhamento da agricultura, 141
bilhGes para transporte e comunicacées, 164 bi-
IhGes para a reconstituicio dos iméveis privados

(14) V. Gov. of India — Planning Comission,
ob. cit,

etc. Sucessivamente, outras tarefas se impuseram
aos pesquisadores até ser possivel empreender o
Plano Modernizacao e Equipamento, mais conhe-
cido como “Plano Monnet”.

Situa-se na fase preliminar da pesquisa o
esforco de. fixar objetivamente os alvos em que
se traduzem os fins do Plano, isto é, o esforco de
defini-los em térmos numéricos precisos.

Exemplos, em dois planos, dessa apresentacao
dos alvos em algarismos. Do Plano Qiiingiienal
iugoslavo, para 1951: elevagao sobre o nivel de
1939 — de 193% para a renda nacional, de 494 %
para a producgao industrial, de 130% sobre a pro-
ducao artesanal, cérca de 4 vézes mais a procucao
de energia elétrica etc. Do Plano Qiingiienal
russo, para 1950: aumentos, em relagdao aos niveis
de 1940 — de 48% na producao industrial, 27%
na producdo agricola, 30% quanto a renda na-
cional.

E’ evidente que alvos assim se inspiram nas
diretrizes e determinacoes emanadas dos 6rgaos de
decisao superior do Estado, mas o seu estabeleci-
mento em indices percentuais s6 pode ser obra de
técnicds, Eles representam o desejavel dentro do
possivel. )

PLANO, PROGRAMA, PROJETO

Observou CHARLES MORAZE (15) que seria
necessario escrever volumes para fixar a evolu-
‘cao do sentido de palavras como “liberdade” ou
“justica”. Eis outras palavras, igualmente marca-
das por um destino polémico, que tém suscitado
muita pagina impressa e parecem pouco afeigoa-
das ao repouso: plano, planejamento, planifica-
cao.

Elas, e as idéias ou mitos que representam,
conduzem invariavelmente um risco: o da desmo-
ralizacdo pelo abuso. Plano é uma palavra facil.
Tanto pode servir com justeza a esforgos sérios
como impunemente a manobras de pura prestidi-
gitacdo. “O Plano nao é um sonho, mas algo feito
para ser executado no tempo e no espaco. Ele
deve, pois, ser proporcionado a importancia do
problema e aos meios disponiveis para soluciona-
lo. E’ bem verdade que, em mao de planejadores
habeis, os meios terdo rendimento muito maior
do que se forem manipulados por elementcs com
pouca experiéncia. Mas sempre ha limite. Além
désse nao existe plano, mas fantasia.” (16) Fan.

tasia as vézes para mascarar a inépcia ou a ma fé.

Para agravar o perigo da desmoralizacao,
mesmo entre os que levam a sério a idéia de pla-
nejamento (a “seita dos planejadores”, ja se disse
com rancor ), posto que ainda néo se estabilizou o
seu equipamento conceitual, as palavras flutuam
ao sab6r dos intérpretes. Ainda ha pouco, na Ca-
mara, o Sr. Clévis Pestana, usando terminologia
.

(15) CHARLES MORAZE, Introduction a I'Histoire
Economique — 2.2 ed. Paris, 1948 — pag. 31.

(16) SEVERINO SOMBRA, Técnica de planejamento

— Rio, 1951 — pag. 9 (Separata da “Revista do Servigo
Piiblico” — julho, 1950).

e
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correta acérca de planejamento, nao se fazia en-
tender por parte de eminentes parlamentares por-
ventura menos atualizados. E, pois, prudente dar
as coordenadas precisas do significado com que
cada térmo aqui aparece.

Em primeiro lugar serd util estabelecer a dis-
tincio — convenciona-la, pelo menos —- entre
“plano” e “progrema”.

Admitamos que um programa é uma articula-
cao de alvos, decisdes e projetos, um sistemna de
tarefas visando objetiva e especificamente a um
grupo ou setor de atividades, dentro de ura pe-
riodo determinado. Um plano, pondera Bette-
lheim, é bem mais que isto. E’ o instrumento por
intermédio do qual se promove o equilibric e a
coordenacdo de varios programas. (17) Um pro-
grama sera, portanto, a por¢do anual de trabalh?
a cumprir em funcdo de um plano. O plano tera
o carater de antecipacdo perspectiva. De mergu-
lho no futuro, para afeicoa-lo aos nossos proposi-
tos. O programa serd objetivo e imediato : um
conjunto de missbes que se determina sejam cun?-
pridas, uma definicAdo de prioridades, uma auton'-
zagdo para o acionamento de certos meios (dinhei-
ros, coises, pessoas etc.) a distribuicao de encar-
gos aos Orgaos executivos. ’

HAa um plano, digamos o Plano Salte. Ha-
vera um programa de satde para 1952, um pro-
grama de sa(de para 1953, um programa de ener-
gia para 1952, e assim por diante. Ainda que se
trate de plano circunscrito a um s6 setor de ativi-
dades (seja o Plano de Eletrificagdo do Rio Gran-
de do Sul), pode-se falar de um programa para
1950, para 1951 etc.

A programeacao é, déste modo, uma fase do
planejamento. A programacao discrimina os alvos
do plano, minucia-os, escalona-os no tempo. em
térmos de tarefas executivas.

A conceituacio de “plano” e “programa” aqui
postulada, vale dizer, é diametralmente oposta a
adotada pela ilustre Comissao Interpartidéria que
se pronunciou sdbre o Plano Salte, conforme ex-
pds, em seu parecer, o respectivo relator, Sr.
Odilon Braga: “Que diferenca havera entre "pr.o—
grama” e “plano”? Salvo melhor juizo a regis-
trada entre “esbbéco” e “projeto”. (18) Tal'na'o
parece ser a conceituacdo sufragada pela propria
Lei n° 1.102, de 13 de maio de 1950, que insti-
tuiu dito Plano: em seu art. 11, § Gnico, ela se
refere aos “programas de cada setor” com o sen-
tido que ora se empresta a palavra.

O entendimento aqui adotado, caracterizou-o
déste modo o Sr. Arizio de Viana: “Devemos c‘iar
aos vocabulos plano e programa acepcao restrita,
pelo menos em nossa linguagem técnica. Para a
técnica orcamentaria, a idéia de “plano”, muito
mais ampla, excede, no tempo e 1o espaco, a ldelﬁ
de “programa”. Quer dizer, reservamos o plano

—————

(17) Ch. BETTELHEIM, Les Plans Economiques en
U.R.S.S. — Paris, 1948 — pag. 26.

(18) O Plano SALTE — Ed. do D.A.S.P. — Rio,

1950 — pag. 34, :

para a posicdo mais elevada e o “programa” para
a posicdo secundaria. A juncdo de vérios “progra-
mas” pode constituir um “plano”. Podemos con-
ceituar, ent@o, como plano o conjunto de politicas
que uma administracdo pretende realizar, indite-
rentemente, em um, dois, trés, quatro ou cinco
anos, visando a certas finalidades essenciais do
Estado.” (19) “Quando, porém, determinadas
partes désse plano devem ser executadas num
determinado periodo, principalmente no periode
de um ano, devemos considerar o conjunto dessas
partes como um programa.” (20)

Finalmente, que vem a ser “projeto’?

Com freqiiéncia, no trato da matéria, sobre-
vém o paralelo ou o emprégo conjugado dos tér-
mos “plano” e “programa” com o térmo “projeto”.

Entendo um projeto como um conjunto de
indicacOes, plantas, esquemas, estimativas e rela-
torios acérca de um determinado propésito espe-
cifico, bem delimitado. Assim: projeto de reapare-
lhamento de tal poérto, de irrigacao de tal area, de
desenvolvimento da producao de tal cultura, de
implentacao de tal indastria.

Os projetos podem realizar-se num tnico ezer-
cicio ou em varios, desdobrando-se em fases suces-
sivas. Se éles se referem a um plano, pode-se dizer
que éles o aprofundam e o traduzem numa lingua-
gem operacional. Programa, neste caso, seré a
soma de porgoes periédices (geralmente anuais) a
executar de cada um dos projetos. Programacio
sera, pois, o trabalho de selecionar projetos, secio-
na-los no tempo, prever o sincronismo de sua rea-
lizacao e o volume de recursos necessarios, definir
responsabilidades executivas.

CONTROLE E REVISAO

Nao é possivel o planejamento eficaz sem
controle. O controle faculta a apuracio da me-
dida em que os programas estao sendo cumpridos,
em que proporcao e de que modo os alvos estao
sendo atingidos, que dificuldades surgiram, onde ha
falta de dados suscitando aca@o tateante, quais os
setores que nao acompanham o ritmo desejado de
producao, que imprevistos aparecem. O contréle
evidencia os erros e insuficiéncias de execucao e as
vézes torna patentes os erros e insuficiéncias de
concepcao. O o6rgao ou equipe de pesquisa é cha-
mado a colaborar. Se necessario, decidir-se-4 por
uma revisao dos programas, as falhas originais
serao corrigidas, novos alvos seirdo estabelecidos .

O controle se concretiza primordialmente pelo
acompanhamento estatistico das operacoes de exe-
cucdo do Plano. A comparacdo dos objetivos de
cada programa com os resultados correspondentes
oferece o conhecimento do respectivo grau de

(19) ARizio DE VIANA, Orcamento brasileiro .
2.8 ed. — Rio, 1950 — pag. 69.

(20) Idem, pag. 70.
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exito. Tomemos, como exemplo, alguns setores do
Plano Monnet (programas de 1947):

Setores Unidades Alvos  Resul- Realizacao
tados do Progra-
ma

Eletricidade bilhdes de kwh 25,5 25,8 101%

Carburantes milhdes de t.
de produtos re-

finados no pais 4,3 4,6 107
Siderurgia = milhoes de t.

daacouy i, 6,2 5,8 94%
Equipamento
agricola milhares de

tratores e in: o 12,3 4,2 349

Um plano nao pode ser nunca uma cristali-
zacao. Algo de definitivo e acabado. Ha de ser,
necessariamente, flexivel, capaz de comportar com
o minimo de choque e dano alteracoes ocasionais,
destinadas a corrigir ou compensar erros originais
ou promover o ajustamento do sistema a acon-
tecimentos imprevistos, As variacoes acentuadas da
conjuntura, aos imponderaveis da politica e da eco-
nomia, diremos, da histéria. Foi o que o Sr. Mon-
net precisou bem ao afirmar que um plano “deve
ser uma criacao continua”. (21)

O Plano Monnet, previsto para execucao em
duas etapas de cinco anos (1947-1951 e 1952-
1956) sofreu radical modificacdo em 1948, para
adaptar-se aos projetos da Organizacao Européia
de Cooperacao Econémica (Plano Marshall).
Substancial revisao de alvos e esquemas importou,
na verdade, na elaboragao de por assim dizer outro
plano, a ser desdobrado no periodo 1949-1952. A
evolucao da conjuntura nao enseja repouso a equi-
pe de planejadores, cujo realismo nao consente
que se escravizem a um texto e que se reduza o
Plano a uma férmula inerte. Cada ano exige uma
acomodacao entre o Plano e os fatos.

A variacdo dos custos violenta as previsdes
iniciais. Face a um processo inflacionario, é in-
contornavel a necessidade de revises periddicas.
No Brasil, como em qualquer pais sob o jugo da
inflacdo, o esquema financeiro de um plano que
nao leve em conta a desvalorizacdo da moeda esta
condenado a envelhecer prematuramente. O cal-
culo dos custos para todo um qiiingiiénio ao nivel
de precos do ano de formulacdo do plano pressu-
poe a hipétese, bem pouco provavel, da estabiliza-
cao do poder de compra da moeda.

Defeitos de planejamento ou resisténcias da
realidade tém conduzido ao abandono total ou
parcial de alguns planos. Quanto ao Plano Iugos-
lavo talvez concorram as duas causas: de qual-
quer maneira, parece que o govérno se desiludiu,
a julgar por informacdo transcrita em “Problémes
economiques” (N.° 189 — agésto, 1951 — péagina

.(21) Apud MAURICE FIGERE, La pratique actuelle
en matiére de procédure budgetaire — Paris, 1951 —
pag. 30. '

19), segundo a qual foi extinta, em abril désse ano,
a Comissao Central de Planificacao, sendo tam-
bém dissolvidas as Comissoes das Republicas.

E ha o exemplo doméstico: o atual govérno
ja tem feito sérias restricoes ao chamado Plano
SALTE, de resto merecedor de muitas das criticas
que lhe tém sido enderecadas, nao obstante suas
boas intencoes e alguns frutos positivos ja obtidos.

PLANEJAMENTO PLURIENAL E ANUALIDADE
ORCAMENTARIA

A conciliagao dos planos governamentais a
longo térmo com a anualidade orcamentaria encon-
trou uma féormula, embora vulneravel, na Franca
com as chamadas “leis de programa”.

Uma “lei de programa” autoriza e preve des-
pesas para um periodo determinado — 3, 4, 5
anos, quantos se facam necessarios, seriando-os
anualmente através de quantitativos-tetos a inscre-
ver no orcamento comum. Esses quantitativos zo-
zam de um regime de excecdo: escapam a cadu-
cidade oridnda do encerramento do exercicio fi-
nanceiro.

Na revisao anual pelo Parlamento reside a
precariedade da férmula, pelo poder legitimo que
os representantes do povo possuem de modificar
o plano original e até impedir a execucao. Observa
Jacomet: “Este perigo nao pode ser evitado senao
por éxpressas garantias tornando obrigacao pratica
para o Parlamento a de respeitar, em sua execucao,
as leis de programas que adotou, a menos que
o govérno esteja de acordo em modifica-las, em

‘razao das variacoes da conjuntura e da evolucdo

politica.” (22) E’ notéria a luta que os defensores
do Plano Monnet mantém todos os anos para asse-
gurar-lhe a concessdao dos créditos necessarios ao
prosseguimento dos seus programas.

Jacomet parte da presuncao da exceléncia do
plano original. Mas o perigo que aponta se trans-
formara em vantagem quando se trate de corrigir
ou por abaixo um plano fraco ou inconveniente.
Além do que a revisdo parlamentar anualmente re-
novada constitui uma oportunidade de analise, cri-
tica e julgamento, de controle dos responsaveis
pelo Plano dentro de suas proporcoes devidas,
antes que o grande volume de recursos e interésses
com que jogam possa dar-lhes nociva auto-suficién-
cia, talvez agravada pelo éxito.

. Um plano, diante da contingéncia de subme-
ter anualmente o programa previsto a autorizacao
legislativa, despoja-se em grande parte de seu
valor como instrumento normativo, para adquirir
a feicao de diretriz, roteiro ou ideal. Quanto mais
longo o periodo que abranja, tanto mais se arris-

p

(22) R. JACOMET, Le budget consideré comme ins-
trument financier des pians economiques de longue durée

— In “Annales de Finances Publiques’”” — Nos. VI/VII
— pag. 95. V. também: M. MORIN, Le financement
des Programmes — Idem, n%. VIII/IX — pag. 67 e
LAUFENBURGER, ob.cit. — péag. 116 e J. M. ROCHA

MAT0S, As despesas fixas e sua significacao na estrutura
orgamentaria — Rio, 1950 — pags. 20-26.
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card a revisoes e alteracdes. E ndo sendo cum-
pulsivo, que interésse tera entio? Ele serda — pa-
lavras do Ministro das Colonias da Bélgica apre-
sentando o Plano congolés — éle serd “um guia,
uma referéncia, um critério.” (23)

.

A regra da anualidade orcamentéria choca-se
de duas maneiras com a idéia de planejamento
plurienal .

Em primeiro lugar, como foi assinalado, quan-
to 4 aprovacdo do Plano: a obrigatoriedade ou
possibilidade da revisao anual, em outras p.alavras,
a aprovacao de cada programa anual, enseja tanto
aperfeicoar o Plano, como tumultua-lo ou frus-
tra-lo.

Em segundo lugar, quanto a execucao dcis
programas, no que diz respeito a vigéncia dos cre-
ditos. A natureza dos gastos incluidos nesses pro-
gramas exige tratamento especial. Dai diSp(’)S{tl-
vos proporcionando as autorizacoes orcamentarias
correspondentes validade que desborda do ano
financeiro de sua origem.

O govérno federal norte-americano moxfimen-
ta trés espécies de autorizacoes orcamentarias:

a) os créditos anuais, fixados no orcamento,
e cujos saldos ficam disponiveis ainda por 24
meses apés o término do ano financeiro;

b) os créditos permanentes, autorizados uma
vez por todas, e que vém sendo abolidos;

¢) os créditos continuos, que ficam dispo-
niveis para a administracao até seu esgotamento.

Nos nossos “planos de obras” e no SALTE
repetimos o mecanismo dos créditos continuos aAtra-
vés da figura dos “Restos a pagar’ adaptada a ésse
fim. As despesas autorizadas, quando nao utiliza-
das dentro do exercicio, sao consideradas como
despesa efetiva e levadas a “Restos a pagar”, em
conta especial (Lei n.° 1.102, de 18-5-1950, artigo
19), ficando pois disponiveis glém do ano de sua
autorizacao. .

A questio do tempo envolve dois problemas
quando se cogita de elaborar um plano: a) a ex-
tensao do periodo a abranger; b) a oportunidade
do lancamento do plano ou do inicio de sua exe-
cugao.

Este aspecto do assunto nao favorece gene-
ralizacoes, A fixacao do nimero de anos que ©
Planejamento deve considerar é um problema si-
multaneamente técnico e politico, variavel de acor-
do com os paises e as ocesides. Constata-se, en.tre-
tanto, certa preferéncia pelo periodo dg cinco
anos: tém feito planos gilingiienais o Brasil, a Ar-
gentina, a Rissia, a Iugoslavia, a India. A Tche-
coslovaquia empreendeu um plano bienal (1947-
48), antes de preferir o periodo de cinco anos

\-

(23) Prerre WioNY. In Plan Décennal pour le de-
Velopment economique et social du Congo Belge — Bru-
_ Xelas, 1049 — vyol. 1, pag. XIII.

(1948-53). Os alemaes tiveram planos quadrie-
nais. E quadrienal foi o plano polonés (1946-50).
J4 os Estados Unidos cogitavam de planejamento
sexenal na frustrada “Junta de Planejamento dos
Recursos Nacionais”. E de seis anos é o plano
porto-riquenho. Também de seis foram os planos
mexicanos (1933 e 1941). De dez, o congolés,
elaborado pelos belgas. Decenal também é o pla-
no de investimentos governamentais para a Bél-
gica (1948-1957). E a nova lei organica das fi-
nancas publicas no Equador dispoe sobre uma
espécie rudimentar de planejamento trienal.

\

Quanto a escolha da época para o lancamen-
to do plano nem sempre resta livre o arbitrio das
autoridades, jungidas as contingéncias politicas,
econémicas ou outras. O prof. Gudin denunciou
como um dos defeitos do Plano SALTE o fato de
ter sido lancado quase no fim de um periodo go-
vernamental, condicao que traz sempre O risco,
forca é reconhecé-lo face aos nossos habitos politi-
cos, o risco de um abandono prematuro ou uma
execucao frouxa e infiel. Compreendendo-o, o Sr.
Clovis Pestana recomenda para o Brasil um tipo
de planejamento cronologicamente ajustado a su-
cessao dos Presidentes: se bem entendi, cada novo
governante, ao apresentar sua primeira proposta
orcamentéria, deve apresentar também um plano
perspectivo para o seu periodo de govérno (“Dia-
rio do Congresso”, de 18-7-1952, pag. 6763).
A idéia é bem pouco viavel pela circunstancia de
que cada Presidente ja nao dispoe de muito tempo
para fazer ou refazer o “seu” primeiro or¢amento,
cuja preparacao em grande parte se desenvolve
por uma politica talvez diversa da que vai ser de-
senvolvida; dai resultando que os poucos meses
entre a posse e a primeira mensagem orcamentaria
ou planistica seriam manifestamente insuficientes
para a gestacdo de um plano digno désse nome,
a valer por todo o qiiingiiénio.

Dir-se-a que a continuidade administrativa ou
técnica do o6rgéo planejador, por presuncao politi-
camente neutro, é czpaz de superar esta circuns-
tancia adversa, isto €, pode obviar a falta de con-
tinuidade politica. Assim, cada novo Presidente
receberia pronto do outro Presidente o “seu” pla-
no. Ora o problema é precisamente éste: o da
improbabilidade da aceitacao, mais ainda o da
impossibilidade de um exame critico eficaz de todo
o plano dentro de escassos e vertiginosos meses,
em que a atencao do governante e dos politicos
é disputada por outros moveis. Dentro da pro-
verbial prudéncia mineira enquadrou-se a solucao
preferida pelo plano do Sr. Milton Campos: um
plano feito por um govérno para ser executado por
gsse mesmo governo.

Porém a dificuldade néo é s6 essa. Uma vez
apresentado ao Parlamento, sobrevém a tramita-
cao regimental, que pode ser demorada, tanto mais
que se trata de matéria vasta e complexa, envol-
vendo multiplos interésses. N#o serd descabido
imaginar que a discussdo do orcamento, sujeita a
prazos fatais, podera estorvar a rapidez do anda-
mento parlamentar do plano: é provavel saia o
primeiro orcamento do novo periodo presidencial
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antes do plano a que deveria obedecer, sem que
de resto ocorra nenhuma sélida garantia de coe-
réncia entre um e outro.

Dentro do nosso regime presidencialista, uma
hipotese a discutir sera a do plano qiiingiienal ou
quadrienal, apresentado pelo Govérno que inicia o
mandato dentro ou imediatamente apés seu pri-
meiro ano de gestdao. Admitindo um ano de estudo
e revisdao no Congresso, o Plano votado comecaria
a ser cumprido no inicio do terceiro ano de gover-
no: o Presidente teria assim trés orcamentos, trés
exercicios para cumprir o seu plano, isto & um
plano decisivamente influenciado por éle préprio.
Para o novo periodo presidencial restariam uma
ou duas etapas de um ano, a ser cumpridas en-
quanto Executivo e Legislativo nao dispusessem
de novo plano. As etapas residuais do plano an-
terior serviriam de referéncia para a preparacao
do primeiro e sem davida também do segundo
orcamentos do novo quingiiénio presidencial. Ha-
veria, desta forma, uma defasagem entre o perio-
do planistico e o periodo presidencial. Esta defa-
sagem, dentro da situag@o presente das instituicoes,
creio, é inevitavel, a menos que se constrinja o
periodo do plano.

A questio do tempo, para o planejamento,
tem fundamental importancia, nos seus dois as-
pectos ja assinalados — a limitacdo do periodo

para o qual se planeja e a escolha da época para

o inicio da execucdao do plano.

Nao s6 a consideracao do tempo, face as cir-
cunstancias ocorrentes ou as previsoes, varia de
acordo com os fins propostos e os meios disponi-
veis, mas éstes. fins e éstes meios dependem por

sua vez do tratamento que se der ao problema do

tempo. Como superar o aparente circulo vicioso?
Considerando o tempo também como um meio e
decidir, em cada caso, tendo em vista a compati-
bilidade dos meios entre si (o tempo inclusive)
e com os fins-a que vao servir.

A nocdo de tempo exige uma prismatizacao,
conduzindo a dissociar diferentes aspectos: o eco-
némico, o politico, o administrativo. Convém, pois,
aprecia-la sempre sob esta triplice configuracao.

0S ORGAOS DE PLANEJAMENTO

O planejamentc pressupoe. a existéncia de
um o6rgao ou sistema planejadecr.

Duas hipéteses podem verificar-se:

a) o orgao que faz o plano é o mesmo que
0 executa;

b) ha um 6rgdo planejador e 6rgdos exe-
cutivos distintos.

O primeiro caso observa-se em planejamentos
limitados, por exemplo, visando a um plano de va-
lorizacdo, correcdo ou recuperacao de uma area-
problema ou um plano secional relativo a deter-
minada atividade do Estado, seja construcdo e
manutencao de rodovias.

.'Tal é mais ou menos o caso da nossa Comis-
sao do Vale do Sao Francisco, 6rgao concomitan-
temente planejador e executivo. (24) Enquanto
centraliza a preparacao e o contréle técnico da
execucao do plano, executa diretamente grande
parte de suas tarefas, mas delega algumas destas,
através de convénios, a outrcs 6rgaos da adminis-
tracao publica (por exempla: quanto a parte de
saude, a cooperacao que lhe presta o SESP). Para
isto, transfere-lhe os recursos necessarios, que lhe
foram distribuidos por forca de estipulacao orca-
mentaria, e controla a aplicacao dos mesmos.

Formalmente, a Comissao do Vale do Sao
Francisco é um orgao colegial. Mas a sua enorme
responsabilidade executiva nao se coaduna com
a forma de deliberacao colegial, e a conseqiiéncia
é esta situacao de fato: a Comissao funciona como
qualquer outro orgac de chefia singular, concen-
tradas todas as decisoes e responsabilidades na sua
Superintendéncia.:

Orgao a um tempo planejador e executivo é
também’ o Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem, que atua ainda, de forma decisiva, como
coordenador dos planocs estaduais. Como é sabido,
aos Estados e Municipios pertence certa parte da
arrecadacao do impésto Ginico sobre combustiveis
minerais liquidos, acumulada no Fundo Rodovia-
rio Nacional. O D.N.E.R. prové a distribuicao
das cotas, vela pela obediéncia aos seus padroes
técnicos, procurando enfim articular o planeja-
mento em cada unidade da Federacao com as dire-
trizes e conveniéncias do plano nacional.

Exemplo, ainda, de orgao tanto planejador
como executivo é a Comissao do Plano Postal Te-
legrafico.

Quando se trata, porém, de um plano abran-
gendo setores diversos e regioes amplas, é de téda
conveniéncia separar, sem opor, o planejamento
da execucao.

Mas o fato de dizer que o érgéo planejador,
no caso de plepnejamento de grande envergadura
e projecao nacional, nac tem ou nao deve ter fun-
cao executiva nao importa em concebé-lo como
unidade estanque, sem contato com os érgdos exe-
cutivos. A supervisdo ou contréle, o propésito de
continua atualizacdo, a necessidade de coordena-
cao exigem ésse contato. “Nos paises em que o
trabalho de planejamento tem sido divorciado do
trabalho de execucac administrativa — pondera
Roberto Campos (25) — tém-se verificado con-
sequéncias assaz desfavoraveis, amortecendo-se o
realismo, por parte dos orgaos planejadores, e a
fidelidade de execugao, por parte dos 6rgaos pura-
mente executivos”.

A anélise de alguns exemplos situara melhor
a validade déstes postulados.

(24) V. Lucas LoPES, “O Plano do Sao Francisco
em face da Técnica Geral de Planejamento” — In “Revis-
ta do Servico Publico” -— setembro, 1951 — pag. 18.

. (25) ROBERTO CAMPOS, Planejamento do Desenvol-
vimento Econémico de Paises Subdesenvolvidos — Rio,
1952 — pag. 71.
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O 6rgao de que se cogita para promover a
efetivacdo do disposto no art. 199 da Constitui-
¢do (Valorizacdo da Amazénia) ndo podera des-
preza-los, sob pena de transformar-se numa caran-
guejola administrativa — cara e reumatica —, se
for investido de atribuicoes operacionais; ou em
um cacho de empregos inateis, se se desvincular
inteiramente das tarefas executivas. Cumpre que
tal 6rgao, diretamente subordinado ao Presidente
da Repiblica, seja somente de planejamento, coor-
denacdo e contrdle, delimitada com clareza sua
competéncia, reservando-se a execucao e também
responsabilidade consideravel na programacéao aos
6rgaos de linha, os ja existentes e os que vierem a
existir — uns e outros integrados na estrutura dos
diversos ministérios, conselhos, institutos etc.

Nao disponho de elementos para uma opiniao
sébre a conveniéncia da solucéo preferida quanto
ao Plano mineiro: previu-se a criacao de um 6rgao
central, a “Comissdo Executiva e Orientadora do
Plano de Fomento da Produgdo”, com “poderes
de deliberacdo, direcio e execucdo”. (26) Trate
se de planejamento regional ndo especifico, apesar
da qualificacdo restritiva de seu titulo. Enquanto
no planejamento para o S@o Francisco, a autori-
dade do érgdo responsavel emana de lei federal,
suscitada por expresso mandamento constituciqnfal,
e sua atuacdo se estende sobre a area de varios
Estados, assumindo com freqiiéncia funcao pionel-
ra; naquele, o 6rgao é de origem estadual, sua
jurisdicdo se limita a um s6 Estado, no qual ja
existe uma estrutura administrativa a aproveitar
para efeito de execugdo. Mesmo ve_rificgndo-fe
a insuficiéncia dessa estrutura, em principio nao
parece aconselhavel que, ao invés de serem com-
pletados e melhorados os 6rgdos existentes, ponha-
se o érgdo planejador a executar part'es’dc?s seus
programas, salvo circunstancias peculiarissimas.

O Decreto n° 28.255, de 12-6-1950, estgbe-
leceu que o Presidente da Republica, na realiza-
¢do dos empreendimentos constantes do Plano
SALTE, seria “assistido por um delegado' de sua
confianca, com a denominacdo de Admim.strador-
Geral do Plano SALTE”, por sua vez auxiliado por
seis “Assessbres”, “encarregados de cada um c}os
setores ou subsetores do Plano e das atribuicoes
de ordem administrativa e financeira relacionada.s
com a sua execucdo, todos designados pelo P‘fesr
dente da Reptiblica, por proposta do mesmo A:i-
ministrador-Geral”. O custeio da “Adml.mstragao
do Plano SALTE?”, assim chamada, € provido pelos
recursos oriundos da aplicacdo da Lei T 1.594,
de 15-12-51, que manda destacar das dotacoes
orcamentarias atribuidas ao Plano uma parcela
correspondente a 0,02% (dois décimos por cen-
to), a ser movimentada em conta especial no
Banco do Brasil. Dito 6rgdo ndo tem qualquer
atribuicéo executiva e a lei ndo lhe deu nenhqn_la
competéncia planejadora, nem sequer de revisao

e g ks

(26) V. Plano de Recuperagdo Eco"‘;micave] FI-
mento da Producio — Belo Horizonte, 1947 — Voi. &
Pég. 143,

periédica do Plano. Sua funcéo precipua é o con-
trole.

O grau de responsabilidade do érgao planeja-
dor depende do tipo de planejamento e éste ¢ de-
cisivamente influenciado pelo estilo do regime po-
litico vigente.

O carater visceralmente estatizado da eco-
nomia russa exigiu a implantacdo de um sistema
de planejamento de grande extensao e profundi-
dade. Néle se manifesta com nitidez a segregacao,
sem mutua omissao, entre o esforco de planejar
e a funcdo executiva.

A cipula do sistema soviético de pfanejamem
to é o “Gosplan” (Comissao Central de Planos do
Estado) da Uniao. Déle partem as diretrizes e os
esbocos que serao atendidos ou apreciados por
muitos 6rgaos inferiores, esgalhados em duas séries,
A base de dois critérios: o territorial e o funcional.

Sob o “Gosplan” da U.R.S.S. situam-se os
“Gosplan” das Republicas. Sob éstes sisternas regio-
nais e locais se desdobram até a unidade “burgo”
e “emprésa”. Junto da direcdo de cada emprésa
funciona uma “célula de planificacao”. Justapos-
ta a série de ordem geografica, desdobra-se uma
outra hierarquia de 6rgdos planejadores através
dos ministérios: o “Ziemplan” para a Agricultura,
o “Transplan” para os Transportes etc. Descendo
mais, em VArios graus, encontra-se outra vez a
emprésa, cuja célula de planificacdo é o organis-
mo base do sistema, tanto sob a seqiiéncia geogra-
fica, como sob a seqiiéncia funcional. (27)

O o6rgao central superior compreende, entre
os seus setores internos, o Departamento de Fi-
nancas, que se incumbe da formulacao do plano
financeiro, base do orcamento anual do Estado.

Num pais capitalista, onde todo ensaio ou
simples noticia de planejamento governamental
desperta quase sempre desconfiangas, um sistema
e um tipo de planejamento como o soviético nao
teriam sentido.

Nas economias do tipo capitalista ou semi-
capitalista, expoe com precisao Roberto Campos,
(28) o planejamento governamental se restringe
principalmente ao setor publico, enquanto que o
setor privado conserva seu arbitrio, sua capacidade
de livre decisdo quanto a investimentos e consu-
mo, embora o govérno possa influencia-lo e, indire-
tamente, até certo ponto, controla-lo. Ja4 num pais
socialista torna-se viavel o planejamento global,
de carater imperativo, envolvendo e obrigando
diretamente a economia téda ou quase toda.

Nos Estados Unidos tentou-se institucionali-
zar a atividade planejadora ao nivel federal e em
ambito nacional através de um 6rgdo que veio a

(27) V. Ch. BETTELHEIM, obs. cits. e ainda:
“Les problemes théoriques et pratiques de la Planifica-
tion” — Paris, 1946. S6bre a experiéncia russa, v. tam-
bém: A. Baykov, “Histéria de la Economia Soviética’
~— Trad. — México, 1948 — pag. 430.

(28) ROBERTO CAMPOS, ob. cit. — pag. 24.
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ter vida efémera — a Junta de Planejamento de
Recursos Naturais (“National Resources Planning
Board”), criada em 1939, como unidade inte-
grante do Gabinete Executivo do Presidente
para (29)

a) coligir os elementos indispensaveis a in-
vestigacdo e analise de problemas relativos aos re-
cursos nacionais, tanto naturais como humanos,
bem assim propor ao Presidente e ao Congresso
planos e programas a longo prazo para a utilizacao
sébia e o mais amplo desenvolvimento possivel de
tais recursos;

b) entrar em entendimento com o0s Orgaos
federais, regionais, estaduais, municipais e empré-
sas particulares, no sentido de desenvolver progra-
mas metdédicos de obras publicas, organizando
para o Presidente e para o Congresso uma lista de
todos os projetos de obras publicas na ordem de
sua importancia em relacao

1 — ao maior bem para o maior nimero de
pessoas;

2 — as necessidades de emergéncia do pais;

3 — ao progresso social, economico e cultu-

ral do povo dos Estados Unidos;

c) informar o Presidente sobre a tendéncia
geral das condigoes economicas, propondo medi-
das tendentes a sua melhora ou estabilizacao;

d) agir como se fésse uma “clearing house”
e como meio de coordenacao para as atividades de
planejamento, mediante a conjugacdo de varios
niveis e tipos de planejamento. v

Longe, como se vé, da extensao, forca deciso-
ria, volume, complexidade e penetracao do siste-
ma soviético.

A Junta veio a ser extinta em 1943, “nao
por haver falhado em sua missao economica, mas
exclusivamente por motivos politicos, alheios em
absoluto ao desenvolvimento de qualquer planeja-
mento tentado.” (30)

A enumeracao dos itens de seu programa de
trabalho para 1943 torna mais clara a compreen-
sao de seus fins e de sua atividade :

1) manter uma organizagdo central e escri-
térios regionais, como centro de atividade plane-
jadora e de informacdes para o Presidente, bem
como para o trabalho de planejamento federal,
estadual, local e particular;

2) elaborar estudos sobre as tendéncias e a
estabilizacdao do emprégo;

3) preparar o plano sexenal de obras. pi-
blicas a cargo do Govérno Federal e cooperar na
coleta de dados e informacoes para os planos sexe-
nais dos Estados, Municipios e cidades;

(29) V. FRITZ MORSTEIN MARX, O Chefe do Go-
vérno Norte-Americano e a organizacao de seus servicos
auxiliares — In “Revista de Direito Administrativo’”’ —
n° 18 — outubro-dezembro, 1949 — pag. 35.

(30) JosE SALDANHA DA GAMA E SiLvA, A Co-
missao de Planejamento Econémico — In “Revista do
Servico Piblico’”’, agdsto, 1944 — pég. 27.

4) continuar e desenvolver a cooperacio
prestada aos servigcos criados com a guerra;

5) preparar planos de apos-guerra;
6) concentrar a atividade dos escritérios re-
gionais no estudo dos planos regionais. (31)

Num paralelo entre a solucéo russa e a solu-
¢do americana, uma vez que é sempre ttil pér em
relévo as vinculacOes entre orcamento e planeja-
mento, constata-se :

a) naquela, o orcamento nao é senio uma
decorréncia do Plano, que se esgalha na intimi-
dade da administracdo e da economia, ficando o
Comissariado de Financas, ao preparar o orca-
mento, jungido as diretrizes do Plano econdémico
geral, devendo ainda submeter o projeto de orca-
mento ao 6rgao do plano antes de encaminha-lo
a decisao dos 6rgaos deliberativos superiores;

b) nesta, o 6rgdo de orcamento e o de pla-
nejamento nao se ligavam mediante qualquer nexo
e subordinacao, implicando em estruturas diversas,
paralelas, conquanto ambas diretamente subordi-
nadas ao Presidente da Republica, integrantes de
seu Gabinete Executive, ndo possuindo a Junta
nenhuma autoridade direta perante os érgaos exe-
cutivos, circunscrita a sua condicao de “estado-
maior” do Presidente.

Solucao semelhante a que ndo logrou conti-
nuidade ou sucesso politico nos Estados Unidos
vem prevalecendo em Pérto Rico, onde coexistem,
sob a direcao direta do Chefe do Executivo, um

' orgao de elaboracao orcamentaria (Budget Bu-

reau) e um 6rgao de planejamento a longo prazo
(Planning Board). Este, em func@o de diretrizes
gerais concernentes ao desenvolvimento econémico
do pais e a partir de informacoes relativas aos in-

' vestimentos privados e pablicos, prepara e revé

seu programa anual, que se integra em um esque-
ma perspectivo sexenal (Six Year Financial Pro-
gram). Dito programa, uma vez aprovado, se incor-
pora ao or¢camento (Model Budget). Ha, assim,
dois documentos e dois 6rgaos responsaveis. No
que diz respeito a vinculacao entre os dois do-
cumentos observa-se certa semelhanca entre o
exemplo apontado e o caso brasileiro (incorpora-
cao anual de programas do Plano SALTE no orca-
mento). No que tange as relacoes entre os dois
orgaos, segundo informa McKee Rosen, parece
que a divisao de responsabilidade e a integragao
de esforcos sao obtidas em grau satisfatorio para
o caso de Porto Rico, notando-se que o Bureau de
Orcamento prepondera quanto as despesas admi-
nistrativas ou de custeio e a Junta de Planejamen-
to quanto as despesas de inversao. (32)

Apesar do insucesso politico, nao técnico, da
institucionalizacao do planejamento nacional assi-

»

(31) SEVERINO SOMBRA, Planejamento — influén-
cias da ultima conflagracao — In “O Jornal”’, do Rio, de
6-6-1948. Indicacoes para o estudo comparativo entre as
solucoes americana e russa: NEWTON CORREA RAMALHO,
Racionalizacao da Administracao Orgamentaria — Rio,
1944 -~ pags. 45 a 49. o

(32) S. McKEE ROSEN, Some special problems of
Budget Agencies — Rio, 1952 — pag. 21.
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nalada quanto aos Estados Unidos, a mais célebre
experiéncia de planejamento regional, consagrada
pelo éxito, ocorre precisamente nos Estedos Uni-
dos.

A valorizacio da bacia do Tennessee, justa-
mente decantada, ilustra bem como podg ser leva-
do a térmo um plano sem carater imperativo, numa
aconomia capitelista.

Grande parte dos bons resultados da “Ten-
nessee Valley Authority”, sua base mesmo, encon-
tra-se na livre aceitacéo, por parte dos particulares
interessados, de idéias e projetos, cujas ven‘Eagens
lhes foram sendo demonstradas por persuasao. E
a “T'"V.A.” continua a ser coerente com a~estrg-
tura geral da economia norte-americana, nao ,rc.ex-
vindicando pera o Estado qual'quer monopolio,
antes encorajando a iniciativa privada.

Do ponto de vista administrativo, a.“T.V.
A.” constitui uma entidade autarquica, cujo orca-
mento, como o das demais corporagoes autonomas
instituidas pelo govéerno norte-americano, € d1v1..11-
gado com o orcamento federal, no mesmo o
Cumento. Mas néo fique esquecido que nao ?XISte
formalmente um “plano” do Tennessee, 1sto €, um
documento publico bésico, sobre o qual se desen-
volva a programacao anual.

O Plano Monnet, na Franga, é também um
exemplo de planejamento que tem de defrontar
Uma economia capitalista, procurendo embora afei-
Cod-la aos seus propositos. ‘

O sistema de administracdo do Plano Monnet
tem como 6rgaos principais um Comissariado-Geral
€ um Conselho.

O Conselho do Plano é constituido pelo Chefe
do Govérno, ministros de Estado, representantes
da industria, da agricultura, dos sindicatos, da eco-
Nomia colonial, da pesquisa cientifica. Formula
as diretrizes gerais do Plano, que serao estgdz’id.as
€ discriminadas, sob a coordenagéo do Comissario-
Geral, pelas Comissées ¢ subcomissoes, 6rgaos dg-
dicados 0 estudo de cada setor do Plaqo: Eletri-
Cidade, Siderurgia, Carburantes, Eguxpamentos
Agricolas, Inddstrias Quimicas, Téxteis, etc. ;

Cada Comissdo retne representantes, em It
Mero varigvel, da administracdo pablica e dos
Tamos considerados da economia (chefes de em-
Drésas, engenheiros, operarios, técnicos etc. ). Cada

Omissgo é presidida quer por um patrao, quer por
4m lider sindical, quer por um técnico, quer por
Um Conselheiro de Estado; seu vice-presidente €
S¢mpre um alto funcionério de reconhecida com-
Peténcia, um diretor de ministério. gar,

As Comissées se desdobram em subcomISSOES -

Comissao dos Téxteis, por exemplo, cOmPr eenc}e
SgbCOmiSSées da La, do Algodao, do Linho, da

Aseda, das Fibras Artificiais etc.

O Comissario-Geral tem sob suas or'dens 0s
Servicos administrativos, incluindo pesquisas, do-
cumenta(}éo, estatistica, controle e coordenacao.

. O trabalho do sistema orienta-se por glguns
Principios basicos :

“eiar“? toda a na}‘éo deve associar-se no esfé;?o de
modernizagio e equipamento da Franca;

pla-

b) é indispensavel ampla difusao pablica do con-
junto da situacao econdmica, dos programas de moderniza-
cao e suas repercussoes, porque o Plano interessa a todos
os franceses, para guid-los na orientacao das iniciativas
individuais;

c) a cada administracao, responsavel por um setor
do Plano, serao associados técnicos dos mais qualificados,
e, também, os representantes dos sindicatos profissionais;

d) cabe ao Comissario-Geral estabelecer as diretr-i-
zes para o trabalho das Comissoes constitutivas do Plano e
acompanhar-lhes a progressao dos estudos.’”” (33)

PLANEJAMENTO, COORDENACAO, ESTRUTURA
POLITICA

O tipo de planejamento e o da armadura po-
litica em que repousz envolvem a consideracao do
grau e modalidade de coordenacao compativeis.

Observa Roberto Campos que o problema da
coordenacao assume trés formas: a) coordenacao
interdepartamental (dentro do mesmo nivel de
governo); b) coordenacao intergovernzmental (o
autor invocado nao usou precisamente éste quali-
ficativo), a que tem em vista articular e harmo-
nizar o esfor¢o planejador em trés niveis — o fe-
deral, o estadual e o municipal; ¢) coordenacio
entre o setor publicc e o setor privado. A estas,
pode-se desde ja acrescentar uma quarta forma:
a coordenacao internacional, de que é um exemplo
a administracao do chamado Plano Marshall.

Num pais socialista, a coordenacdao entre o
setor publico e o setor privado tornar-se-a, em
principio, mais facil, quando mais nao seja pelo
maior volume de unidades a coordenar na mao do
govérno. Ocorrendo uma estrutura politica de
feicao autoritaria, o Govérno pode impor o plano
através de lei, capaz de compelir’ diretamente o
setor privado e neste caso a coordenacao sera obti-
da em grande parte pelo exercicio de “controles”.
A natureza compulsiva dos planos qiiingiienais
russos decorre mesmo de expresso mandamento
da Constituicao soviética: “A vida econémica da
U.R.S.S. é determinada e dirigida pelo Plano
do Estado para a economia nacional, tendo em
vista o aumento da riqueza social, da elevacao
continua do nivel econémico e cultural dos traba-
lhadores, da consolidacao da independéncia da
U.R.S.S. e do fortalecimento de sua capacidade
de defesa.” (Art. 11)

Num pais federal, a coordenacéo intergover-
namental tera sempre uma expressao politica, im-
portando no ajustamento de interésses e pontos

,de vista entre autoridades de varios niveis, obje-

tivo que pode e costuma ser atingido por intermé-
dio de convénios. Exemplos: a participacdo do
govérno federal no Plano de Eletrificacao do Rio
Grande do Sul ou a conjugacao do Plano Rodo-
viario Nacional com os planos correlatos estaduais
e municipais. O problema nao existird ou existira
sob uma forma larvada num pais unitario, pela

(33) V. Uma experiéncia de planejamento eco-
némico — Digesto sobre o Plano Monnet organizado pela
Fun;iagéo Getialio Vargas — Rio, 1951 — pag. XVI.
V. também: JACQUES DUMONTIER, Budget économique
et capital nacional — Paris, 1951 — pag. 64.
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maior dose de férca, pela maior capacidade de
determinacao do poder central.

A coordenacdo interdepartamental deve ser
melhor atingida naqueles paises em que o Plano
a considerar tem um carater imperativo e o érgao
planejador é dotado de razoavel autoridade. Fora
dai, no setor governamental o instrumento por ex-
celéncia de coordenagao ainda é o orcamento, que
nos da ou é de presumir nos dé a coordenacao
estatica (“on paper”).

Um dos seus pressupostos é a coeréncia orga-
nica do plano considerado e dos programas que o
seguem. Importa apreciar cada parte em funcao
do todo e que um resultado nao anule ou compro-
meta outro.

Sobre a dificuldade da coordenacio dinamica,
a que se obtém de homens, coisas e idéias em mo-
vimento, d4 bem uma idéia o testemunho de um
técnico que tem estado em posicoes de alta res-
ponsabilidade, extremamente favoraveis a obser-
vacao do fenémeno: “A maioria dos nossos servi-
cos publicos atua como compartimentos estanques,
com pretensdes a auto-suficiéncia.” “... um de-
feito de lenta e dificil mas possivel correcdo.” (34)

Finalmente, é possivel talvez falar em uma
quinta forma de coordenagdo. Vamos chama-la
(confesso que hesito na escolha do rétulo) de
coordenagao interpolitica. Tratar-se-a, quica, ape-
nas de um aspecto da coordenacao do setor publi-
co e do setor privado. Refiro-me a conciliacao dos
interésses e aspiracoes ou ideais dos grupos eco-

nomicos ou ideologicos, das classes, dos partidos, .

na luta pela obtencao ou conservacao de posicoes
ou vantagens. g

Ha interésses' e moéveis legitimos em choque
com outros igualmente legitimos e com outros in-
confessaveis. Os grupos de pressao que os defen-
dem exercitam sua férca, sua teimosia, sua astficia
ao longo de tédas as etapas do processo de deter-
minacao do comportamento do Estado. Ao Govér-
no é quase sempre inevitavel transigir, ndo so nos
regimes de livre discussao mas mesmo nos de fei-
cao autoritaria. E’ a ésse mecanismo de ajusta-
mento deliberado dos interésses, aspiracoes, senti-
mentos ou ideais de grupos diferentes pela mao do
Estado que se podera chamar de coordenacdo in-
terpolitica. Por seu intermédio se procura obter
o prosseguimento do plano desejado pelo govérno
com o minimo de mutilacao e desvio.

O Plano SALTE equacionou o problema da
coordenacao interpolitica pelo convite aos parti-
dos para o exame prévio, no sentido de uma parti-
cipacao que ja importava em certa responsabili-
dade de autoria. Antes da discussdo parlamentar,
foi instituida uma Comissao Interpartidaria que
deu parecer e féz recomendacoes sobre o Plano.
Esse entendimento a base do SALTE inspirou ou
serviu de pretexto a um “acérdo interpartidario”,
histéria dos nossos dias. .. Nao obstante o acérdo,
que tera produzido frutos em outras diregoes, a

(34) SEBASTIAO DE SANTANA E SILVA, Planejamento
administrativo — In “Revista do Servico Publico”, feve-
reiro, 1952 — pag. 64. '

revisdao parlamentar alterou extremamente o pro-
jeto original do Executivo.

Quanto ao Plano Monnet, para conseguir-se o
maximo de apoio e entendimento, promoveu-se a
participacao, nas Comissoes e subcomissoes, de re-
presentantes do Govérno, das classes patronais e
dos sindicatos de operarios. A base politica em
que assentou e assenta é variavel, como é préprio
alias do regime parlamentarista: a saida dos comu-
nistas do Govérno afetou o funcionamento das
comissoes, pela modificacao de atitude dos dele-
gados da C.G.T. E Jacques Dumontier sublinha
que o Comissariado do Pleno chegou a atingir
“éste ideal de justica: a uniformidade do descon-
tentamento”. (35)

A EXPERIENCIA ERASILEIRA

O govérno federal brasileiro féz “exercicios”
de planejamento nao especifico em 1939, em 1943
e em 1948.

Como esquemas qiiinqiienais de investimen-
tos, tantd o Plano Especial de Obras Publicas e
Aparelhamento da Defesa Nacional (Decreto-lei
n.° 1.058, de 19-1-1239), como o “Plano de Obras
e Equipamentos” (Decreto-lei n° 6.144, de 29
de dezembro de 1943), constituiram esforcos de
consolidacao e unificacao, com certa perspectiva,
dos programas parciais de obras e equipamentos
de-cada ministério e dos 6rgaos diretamente subor-
dinados a Presidéncia da Republica. Do ponto
de vista formal, constituiam anualmente um orca-
mento especial;, com receitas proprias, paralelo ao
orcamento-geral.

No Relatério em que expds as razoes e carac-
teristicas do wltimo esquema mencionado, o Pre-
sidente da antiga Comissdao de Orcamento do Mi-
nistério da Fazenda féz a critica do primeiro: “Em
principio, o Plano foi instituido, como seu nome
indica, para atender nao so as obras publicas como
também aos empreendimentos que visassem ao
aparelhamento da defesa nacional, inclusive insta-
lacdo e exploracao de industrias basicas. Todavia
ésse objetivo inicial nao foi plenamente atingido.
A criacao das industrias basicas nem sempre foi
atendida pelo Plano. As obras publicas, por nao
obedecerem a programa prévio, obtiveram, atra-
vés do Plano Especial, créditos para sua execucao
que praticamente importavam em reforcar dota-
coes para o mesmo fim constantes do orcamento
ordinario. Quanto zo aparelhamento da defesa

_nacional, pode-se depreender que, em grande par-

te, a intencao foi satisfeita, porque o total dos cré-
ditos anualmente distribuidos para ésse fim corres-
pondeu, aproximedamente, a 64% dos recursos do
Pleno.” ~

O plano de 1943, que deveria estender-se até
1948, foi extinto pelo Decreto-lei n® 9.783, de
6-9-1946, que determinou a unificacao dos dois
orcamentos, entao paralelos: o geral e o de obras
e equipamentos.

(35) DUMONTIER, ob., cit. — pag. 78.
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A experiéncia com ésses dois esquemas foi
valiosa. Representou o ensaio de um método orga-
mentario razoavelmente eficaz e que merece estu-
do melhor, tendo em vista sua adaptacao aos me-
canismos da democracia representativa segundo
o regime da Constituicao de 1946.

Eles colocaram o problema da necessidade da
existéneia de uma politica de obras publicas, ex-
pressa em funcao da conjuntura.

De resto, continuam a merecer analise e exigir
solucdo aquéles inconvenientes relativos ao regime
de execucdo de obras publicas, que o citado Rela-
tério assinala e assim resume :

1) falta de planejamento-geral capaz de
interrelacionar as necessidades publicas que as
vérias obras e construcoes visam satisfazer;

2) dificuldades surgidas para o emprégo em
tempo til des dotacoes, do que resultam retarda-
mento e interrupcdo das construgoes autorizadas”.

Os erros de formulagdo désses esquemas, €X-
plicaveis pela falta de amadurecimento de uma
técnica de planejamento, tais erros nao serviram
de licdo suficiente: varios déles se repetem no
Plano SALTE. (36)

O relatério da Divisao de Edificios Pablicos
do D.A.S.P., em 1944, comentando a execucao
do Plano Especial de Obras Publicas e Aparelha-
mento da Defesa Nacional, assinalava a prétiga de
um procedimento pouco saudavel: a existéncia de
dois orcamentos de obres paralelos — o do Plano
€ o do orcamento ordinario.

- Disto resultou aue as obras se iniciavam com
as dotacoes do Plano ficando o seu prosseguimen-
t0 a cargo dos créditos do orgamento ordinario.
Assim, surgiam novos compromissos a onerar 0s
Orcamentos futuros, “uma vez que OS recursos espe-
ciais, em cada exercicio, eram aplicados em gran-
de parte na criacio de novos empreendimentos,
sem a prévia ultimacéo dos ja iniciados.” (37)

Atualmente, no SALTE, isto podera ocorrer
Ou nao, dependendo da politica administrativa que
e _Vier a adotar. Vale acrescentar que o mesmoO
objetivo pode ser provido, simultanea ou sucessi-
Vamente, pelos recursos do Plano e pelos recursos
a éle estranhos, correspondentes a dotacdes ordina-
Tas do orcamento. Esta falta de nitidez nos con-
tornos do Plano torna mais fécil o arranjo dos cré-
ditos na composicdo do orcamento. Na verdade,
O SALTE é menos um “plano” que um regime con-
tabil de excecio.

{ Entre os ensaios de planejamento especifico,
1sto é, compreendendo um tnico setor da eco-
Nomia ou um determinado grupo de atividades
€Overnamentais, na érbita federal podem ser apon-

T ——

(36) Uma exposicio critica do Plano SALTE, bel:n
€omo sbre o mais que se tem ensaiado no Brasil na mate-
Ta: Rémulo de Almeida, “Experiéncias brasileiras de ‘?18'
: €lamento, orientacio e controle da economia” — In “Es-
Udos Econémicos” — n.° 2 — junho, 1950. -

(37) Apud LiBERATO SOARES PINTO, Planejamento
de obrag — In “Revista do Servico Phblico” — dezembro,

46 — pag. 130.

tados: o Plano-Geral de Viacao Nacional, o Plano
Postal-Telegrafico, o Plano Rodoviario Nacional.

Dos esforcos estaduais s@o testemunhos o
Plano de Recuperacao Economica e Fomento da
Producao de Minas Gerais (instituido em 1948)
e o Plano de Eletrificacao do Kio Grande do Sul
(1943). Sobre outros esforgos estaduais, nao dis-
ponho de informacao que permita uma referéncia.

Finalmente, nesta apreciacdo ligeira da ex-
periéncia brasileira em planejamento, nao fique
esquecido um ensaio que € do presente: o chama-
do Plano Lafer, que na verdade nao existe como
“plano”, tal como é aqui entendido o térmo. De
qualquer modo, trata-se de um sério esforco pla-
nejador, embora limitado, a cargo de um orgao
colegial de que participam representantes brasilei-
ros e norte-americanos. Esse 6rgao, que se liga a
politica do Ponto Quatro, tem produzido projetos

1solados, tendentes a oferecer solucao a determina- '

dos problemas, havidos como essenciais a promo-
cao do barateamento do custo e aumento da pro-
aucao, dizendo respeito principalmente a energia
e ao reaparelhamento e modernizacao de ferrovias
e portos.

Uma das originalidades do “esquema Lafer”
(chamemo-lo assim) consiste ‘em que os projetos
elaborados vao prescindir de aprovacao legislativa,
uma vez que os investimentos em vista nao cons-
tarao do orcamento federal nem déle dependerao.
Desconheco se ja foi estabelecida uma metodolo-
gia para o trabalho futuro, isto €, para o periodo
de recebimento e aplicacao dos empreéstimos que
financiarao o esquema. E’ possivel que se arme
um orcamento anual, de natureza executiva. A
existéncia désse documento, ou o conhecimento
dos dados que deveriam néle constar, é fundamen-
tal para o trabalho de preparacao do orgamento
comum, que por certo continuara a abrigar dota-
coes destinadas a investimentos, ora sob a forma
ordinéria, ora pelo Plano SALTE. Quer ésse orca-
mento executivo exista, quer nao exista, o esque-
ma tera representadec uma forma de contornar as
regras da universalidade, da unidade e da autori-
zagao prévia. 7

De certa forma, em relagao aos projetos com-
preendidos pelo esquema Lafer, o Tesouro sera
substituido pelo novo Banco Nacional de Desen-
volvimento Econ6émico, entidade autarquica. Isto
permitira contornar as regras demasiado rigidas.
muitas até obsoletas, da legislacdo financeira e de
contabilidade publica, proporcionando movimen-
tacdo livre dos recursos na hora em que forem
necessarios.

Alias, completando éste propésito de conferir
eficiéncia ao mecanismo de aplicacdo do esquema,
imaginou-se para o setor ferroviario, onde talvez
se concentre a maior dosagem dos recursos e es-
forcos previstos, imaginou-se uma forma executiva
original, consubstanciada em projeto de lei apre-
sentado pelo Govérno e em curso nas CAmaras.
Trata-se da transformacdo de todas as ferrovias,
seja qual for sua condicao administrativa ou eco-
nomica atual, em sociedades de economia mista
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de um novo tipo, sob o contréle de uma emprésa
central (holding) também mista.

Se a formula lograr sucesso, todas as empré-
sas industriais do Estado, particularmente as que
objetivam navegacaoc e portos, poderdo adoté-la,
fato ou perspectiva que tera consideraveis reper-
cussoes sobre o orcamento da Unido e sobre o re-
gime da despesa publica, o que ja é outro assunto.

Eis um tipo de planejamento que compreende
niao apenas a previsao ou arranjo de operacoes,
mas também o das formas administrativas através
das quais estas operacdes serao levadas a térmo
com o maximo de rendimento. Foi neste sentido
que Donald Stone empregou a expressao “plane-
jamento administrativo”: a de busca e estabeleci-
mento da melhor organizacdao compativel com os
projetos por realizar. ’

CONCLUSAO

A atividade planejadora é indispensavel. a
Administracao Publica dos nossos dias. Sua insti-
tucionalizacao torna-se necessaria. A existéncia de
um orgao nacional de planejamento é,compativel
com qualquer regime politico. Porque nao basta
fazer o orcamento anual em que se cuida de tare-
fas governamentais. E’ mister olhar para o futuro,
além do préximo exercicio, e correlacionar as ati-
vidades governamentais com o dinamismo da eco-
nomia, com a vida nacional. A pratica do plane-
jamento perspectivo, abrangendo tanto o setor
publico como o setor privado, impoe-se aos gover-
nos responsaveis e conscientes. A esta altura dos
acontecimentos, ja nao cabe discutir se isto é bom
ou mau: é um fato, eis tudo. O que cabe é encon-
trar os meios capazes: a armadura legislativa, os
orgaos, os métodos, a instrumentalidade.

No Brasil, estamos apenas engatinhando.
Mas é inegéivel que se tornam mais insistentes e
mais claros os movimentos e atitudes a testemu-
nhar a gestacao do interésse em prol de uma cons-
ciéncia de planejamento.

Sao manifestacocs esparsas désse inteiésse,
além dos exercicios de planejamento ja assinala-
dos, a fundacdo da Associacdo Brasileira de Pla-
nejamento; a publicagdo de um digesto sébre o
Plano Monnet pela Fundagdo Getllio Vargas; a
instituicao de uma cadeira de “Planejamento Eco-
nomico” nos Cursos de Administracao do D.A.S.P,;
a contribuicao brasileira ao Seminério sdbre “Pro-
blemas de Planejamento e Execucido de Progra-
mas de Desenvolvimento Econémico de Paises de
Economia Menos Desenvolvida” (Pérto Rico,
1950); a discussao do tema “Métodos e Técnicas
de Planejamento Governamental”, constante da
agenda do Seminario Internacional de Administra-
cao Pablica realizado recentemente no Rio; o de-
bate parlamentar e extraparlamentar sébre a ela-
boracdo de planos regionais e secionais, como o
Plano de Valorizagdo Econémica da Amazénia, o
Plano de Aproveitamento Econdmico do Sio Fran-
cisco, o Plano do Carvao; a metodologia da pre-
paracdo de projetos, em particular sébre energia,
portos, e ferrovias, com que a Comissao Mista de

Desenvolvimento Econdmico da a base técrica,
no Brasil, a politica de cooperacao internacional
para soerguimento da economia de paises subde-
senvolvidos; a instituicao de um setor especial-
mente votado ao planejamento na novel COFAP
(Comissao Federal de Abastecimento e Precos);
a gparicao de artigos e ensaios sobre o assunto, no-
tadamente, nos ultimos anos, os de Romulo de
Almeida, Roberto Campos, Severino Sombra e Lu-
cas Lopes; finalmente, o esforco parlamentar do
Sr. Clovis Pestana no sentido de que se crie um
Conselho Superior de Planejamento Nacional e se
institua uma, cadeira de Planejamento em escolas
superiores do pais.

A atualidade do tema inspirou grave adver-
téncia ao prof. Eugénio Gudin acérca dos excessos
e perigos do “animus” planejador (38), atitude
afirmada ja nos tempos da antiga Comissdo de
Planejamento Econdmico, onde o problema ense-
jou caloroso debate entre o prof. Gudin e Roberto
Simonsen. (39)

Foi o advento de uma concepgao mais areja-
da e cientifica’da administracao publica, suscitada
e estimulada pelo D.A.S.P., que trouxe, entre as
idéias pioneiras entdo veiculadas, a do planeja-
mento como uma técnica a servico do Estado. A
divulgacdo de artigos sobre o assunto na “Revista
do Servico Piblico” vem renovando o seu inte-
résse. Ultimamente, também a “Revista Brasileira
dos Municipios” vinha contribuindo para ésse fim.

Vé-se que o problema esta maduro. Mas a
existéncia de varios 6rgaos que sao parcialmente
planejadores nao favorece uma solucdo; porque

" o que falta sobretudo é coordenacéo.

Muitos oOrgaos executivos, atualmente, prati-
cam o planejamento secional ou regional, o que
interessa apenas a finalidade imediata e restrita do
orgao. Nao existe uma sistematica, uma fusdo de
propositos e politicas parciais num sistema 1nais
alto de propositos comuns e uma comum pelitica,
uma politica' para o conjunto, um entendimento
claro e harménico entre os responsaveis e uma
certa autoridade técnica e politica que lhes esteja
acima e seja vigilante e resoluta. E que esteja
aparelhada para isso.

Certas unidades da administracao federal,
conquanto apresentem afinidades com o6rgaos de
planejamento, sao antes de aconselhamento do
Presidente da Republica na formulacao de deter-
minadas politicas. De sua atividade nao resulta
um plano executivo, mas esquemas de idéias ge-
rais, projetos isolados, indicacoes ou diretrizes que
eventualmente poderao transformar-se num plano
formal. Dos é6rgaos désse tipo sao exemplos a Co-
missao de Bem-Estar Social, a Comissdo de Desen-
volvimento Industrial, a Comissao Nacional de
Politica Agraria. ;

(38) EUGENIO GUDIN, Planejamento econdmico —
In Digesto Econémico — N.° 77 — abril, 1951 — pag. 33.

(39) V. EUGENIO GUDIN, Rumos de politica eco-
nomica — Rio, 1945 e ROBERTO SIMONSEN, O planejamen-
to da economia brasileira — Sao Paulo, 1945,
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Ja a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos
é nitidamente um érgao planejador, embora sofra
de limitacdes oriundas talvez de sua condicdo de
agéncia mista de dois governos.

Impde-se a existéncia de um 6rgao central de
planejamento que substitua essa multiplicidade de
orgdos influenciadores ou inspiradores desta ou
daquela politica administrativa, ou bem articule
os esforcos de todos.

Em 1944, o hoje extinto Conselho Nacional
de Politica Industrial e Comercial sugeriu a cria-
¢ao de uma “Junta de Planificacao”, a que cabe:—
ria elaborar um “Plano de Organizacao Economi-
Ca”.

Anteriormente a esta sugestdo, ja fora. criada
a Comissdo de Planejamento Economico (Decre-
to-lei n° 6.476, de 8-5-1944), vinculada ao Con-
selho de Seguranca Nacional, e que veic a ter vida
curta. “A composicio heterogénea, o regime de
reunides ocasionais sem obrigacdo precisa de parte
dos conselheiros, ndo libertados de outras ocupa-
¢oes, a falta de staff e a insuficiente coordenagao
com outros 6rgaos similares e 0s administrativos,
comprometeram a eficiéncia da C.P.E., a qual,
com a alteragéo politica de 1945, deixou de fun-
cionar.” (40) :

Até hoje as nossas experiéncias efetivas de
planejamento governamental ndo especifico tém
estado ligadas ao D.A.S.P., como orgéo central
da elaboracio orcamentéria.

A solucdo é legitima e adequada, posto que
Se trata de setor ptiblico a cargo do govérno fe-
deral. A falta de um 6rgéo especializado para p}a-
Nejamento mais amplo, justifica-se a ut.ili'zac;ao,
Para tal fim, do 6rgdo orcamentario. As afinidades
Sao evidentes.

O planejamento e o orcamento, observou um
ll}Cido intérprete de nossas instituicoes administra-
tives, “sao fases complementares de um mesmo
Processo.” (41) Tanto vale dizer: “o planeja-
mento é funcio administrativa paralela a or¢a:
mentaria”, devendo ambas estar correlacienﬂdas-
Pois do contrario, “raras vézes se conseguirao pla-
NOs e orcamentos eficientes.” (42)
Ainda ha pouco, o Sr. MCKEE ROSEN, com
SUa rica experiéncia no Bureau de Orcamento dos
Es.tados Unidos, ao analisar solugdes de FPorto
ico, aqui j4 comentadas, e sua aplicabilidade a
SUperacio dos problemas dos paises S“bdesen.VOI-
Vidos, dava como necessidade essencial o intimo
Telacionamento entre a atividade planejadora € 4

funczo orcamentaria, ou em outras palavras, entre
\ »
d (40) RéMULO pE ALMEIDA, Experiéncia brasileira
¢ Planejamento cit. — pag. 76.

(41) J.V.O. MARTINS, O orcamento e as ativida-
d\es de planejamento — In “Revista' do Servico Piblico”
Si dezembro, 1946 — pig. 108. V. também: Sartana €

ilva, ob.cit, — pag. 62 e Robert Walker, “Relacdes do

:‘rgamermo com o planejamento’” — In «Revista do Ser-
160 Piliblico” — fevereiro, 1045 — pég. 42:

(42) DonaLD STONE, ob. cit. — pag. 54:

o orgao incumbido de preparar o plano plurienal
de desenvolvimento e o érgao destinado a preparar
o orcamento anual do Estado. (43)

Nao é outra, alids, apesar de condicionamen-
tos peculiarissimos, a solugao russa: o orcamento
do Estado representa a parte mais impcrtante do
plano financeiro necessario para o cumprimento
do plano econdmico, servindo também como ins-
trumento de controle para a execucao déste. (44)
Isto é: “os problemas financeiros nao sao conside-
rados fora do plano, mas como uma parte inte-
grante do plano e nao somente como uma parte
integrante, mas finalmente como parte subordina-
da do plano, sendo a realizacdo do plans o essen-,
cial, ndo vindo os problemas financeiros a ser com-
preendidos sendo como elementos constitutivos.”
(45) Eis porque o projeto de orcamento, elabora-
do pelo Comissariado das Financas, antes de subir
A decisao dos orgaos deliberativos do govérno,
pessa pelo Gosplan que o examina quanto a sua
conformidade com o plano econémico-geral. (46)

Tratando-se de planejamento global, sem ca-
rater autoritario, no nosso €aso, parece que o Orgao
mais indicado é o Conselho Nacional de Economia,
criedo pelo art. 205 da Constituicao (§ 2.°: “In-
cumbe ao Conselho estudar a vida economica do
pais e sugerir ao poder competente as medidas que
considerar necessarias.”)

O Sr. Clévis Pestana sugeriu a criagao de
um “Conselho Superior de Planejamento Nacio-
nal”, integrado por varios “conselhos parciais”, in-
cumbidos dos diferentes setores ou aspectos do
Plano em vista (Didrio do Congresso, de 17-7-52,
pag. 6719). Parece que o Conselho Nacional de
Economia, como se apontou, desde que por lei foi
convenientemente investido das atribui.Ges neces-
sarias, bem poderia atender a ésse ob,etivo, sem
ser mister criar 6rgao novo.

Esta idéia, situou-a assim Romulo de Almeida:
“A estrutura administrativa para o planejainento,
que imaginamos melhor operavel para o Brasil,
seria um orgao colegiado com grande autoridade
técnica, em ligagdo com o Ministério ¢ ¢ Con-
gresso ou suas comissdes econdmicas, dispondo de
um corpo técnico competente, em departarnentos
ou divisdbes que cobrissem os grandes setores se-
cionais e o do planejamento regional. Esse ¢rgdo
que, no caso brasileiro, deveria ser o Conselho
Nacional de Economia, agiria em grande parte
coordenando as atividades planejadoras dos diver-

(43) MCcKEE ROSEN, ob. cit. — pag. 54.

(44) Departamento de Assuntos Econémicos da
0O.N.U., “Estructura del Presupuesto 'y Clasificacién de
las Cuentas del Estado’” — New York, 1951 — pag. 125.
V. também: Laufenburger, ob. cit. pags. 92-96.

(45) BETTELHEIM, Les plans économiques

¥ en
U.R.S.S. cit. — pag. 21.
(46) A. MICHELSON, Le droit budgétaire de I
U.R.S.S. — In “Annales de Finances Publiques”

N.° III — pag. 141.
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sos orgaos secundarios, e utilizaria no trabalho de
seus departamentos a técnica de comissoes e sub-
comissoes mistas, permanentes ou ocasionais, reu-
nindo representantes dos varios setores publices
ou privados com tradigOes e interésses nos preble-
mas em foco.” (47)

Como medida preliminar, indispensavel a
essa funcao planejadora, conviria que o Conselho
acrescentasse ao relatorio que anualmente deve
apresentar sébre o ano econémico transcorride.
um orcamento econdémico nacional, um inventaric
da situacao de todos os elementos que constituem
a economia brasileira, discriminando-se, pelo ha-
lanceamento de suas receitas e despesas dentro de
um periodo de doze meses, a participacao das en-
tidades publicas (nos trés niveis de govérno), das
emprésas, das familias, dos resultados dos negd-
cios com o exterior, bem como as repercussoes de
uns sobre os outros elementos.

Nao é preciso, a meu ver, nenhuma nova dis-
posicdo legislativa para que o Conselho empreen-
da a elaboracao do orcamento econémico nacional
como peca do relatério previsto pela Lei n.° 970,
de 16-12-1949, que versou sbbre as suas atribui-
coes: “Anualmente, até o dia 1.° de dezembro,
apresentard o Conselho ao Congresso Nacional €
ao Presidente da Republica exposicao-geral da
situacdo econdmica do pais, conforme os estudos
que .vier realizando.” (Art. 9.°) “Para a realiza-
cao dos seus fins, o Conselho podera adotar os mé-
todos que lhe parecerem mais adequados e requi-
sitar aos Orgaos de administracao publica a cola-
boracdo que necessitar.” (Art.-2.° paragrafo
tnico) .

O orcamento econémico nacional serviria de
alicerce para o planejamento. Mesmo ndo se cogi-
tando de plamejamento sistematico, ainda assim
seria Gtil. Teria um fim informativo, de clarifica-
cao. Valeria como uma bussola para a politica
econémica e para a politica financeira do Govérno,
nem sempre coerentes ou convergentes. Orienta-
ria a programacao anual dos investimentos gover-
namentais, face a estimativa dos investimentos pri-
vados, e inspiraria as medidas legislativas e exe-
cutivas concernentes a economia. Tornaria ma-
nifestas certas contradicoes ou incoeréncias e pode-
ria prevenir erros ou dificuldades. Especialmente

(47) ROMULO DE ALMEIDA, Experiéncia brasileira —
cit. — pag. 48. '

nortearia o comportamento das entidades gover-
namentais influenciadoras da economia (COFAP,
Carteira de Redescontos, Superintendéncia da
Moeda e do Crédito, certas autarquias).

Nao ignoro que um or¢camento econéomico na-
cional para ser feito agora teria de vencer serissi-
mos obstaculos: em primeiro lugar, a auséncia de
uma base estatistica satisfatéria. Este escolho tem
feito penosos os calculos até aqui tentados sobre a
renda nacional, em grande parte erguidos sobre
uma base conjetural. De qualquer modo, as difi-
culdades s@o um convite a luta: urge promover o
aperfeicoamento e modernizacao de nossas este-
tisticas economicas, reformar os orcamentos das
entidades publicas, inclusive o da Unido, treinar o
pessoal, e criar um tipo de or¢camento econdmico
nacional que convenha zo caso brasileiro.

A busca déste objetivo é de molde que pode
suscitar a evidenciagdo, o reconhecimento de erros,
insuficiéncias e anacronismos nzs praticas ¢ ins-
trumentos da Administracéao, e, pois, a oportuni-
dade e a qgrientacdo para corrigi-los. Comecando
hoje a corrigir e completar, algum dia poderemos
ter um orcamento econémico e calculos fidedignos
da renda nacional.

. Administrativamente, ha interésse em vin-
cular ou tornar um s6 o 6rgao encarregado de
preparar o orcamento econéomico e o Orgac cen-
tral de planejamento: ai estdo o exemplo da Fran-
¢a, em que a “Commission du Bilan National” pas-
sou a integrar o “Commissariat au Plan”, sendo
praticamente a mesma equipe que os elabora; e ¢
da Holanda, em que o orcamento econdémico na-
cionel é elaborado pelo Bureau Central de Planifi-
cacao; ou o da Russia, em que tal documento é
feito pela Comissao Central de Planos do Estado.

Sem falar nos imponderaveis, tudo quanto ai
fica dito condiciona-se a um fator decisivo para o
exito de qualquer plenejamento: o da qualidade
do pessoal que planeja. Supondo a boa fé, sem
ingenuidade, dos que mandam planejar e dos que
aprovam o plano, éste nao podera ser idéneo se
nao for preparado por uma equipe com suficiente
capacitacdo profissional. Eis que se deve reduzir
ao minimec a possibilidade de vir a tornar-se o
orgao de planejamento um asilo de sonhadores
com o “travesti’” de técnicos ou um grémio litero-
recreativo de aprendizes de feiticeiros.



