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Planejamento Administrativo

PALESTRA PRONUNCIADA, EM 1950, NA ESCOLA DO
ESTADO-MAIOR DO EXERCITO.

GRADECO ao comando da Escola do Es-
tado-Maior do Exército a oportunidade déste
contato com o brilhante grupo de oficiais de nossas
forcas armadas que aqui aprimora seus conheci-
mentos técnicos e sua cultura geral para melhor

N

Servir a nagao.

Inclui o programa déste curso o estudo de
problemas da administracdao geral do Estado, o
que facilmente se compreende. A guerra, em
cuja técnica sois especialistas, assumiu neste século
o carater de guerra total, definida como “um con-
flito armado entre Estados soberanos, suportada e
mantida pela sociedade em armas” (1). O con-
ceito de guerra total, desenvolvido pelo General
Erick Ludendorff foi por éste utilizado para ex-
pressar a idéia de que os conflitos armados entre
as nacoes nao sao mais, nos dias de hoje, apenas
uma questao de exércitos opondo-se uns avs ou-
tros, como de duas nagGes se enfrentando, cada
uma com seu poderio econémico total mohilizado
e dirigido contra o inimigo.

Assim, para os modernos comandantes de
exército é téo importante o conhecimento da cién-
cia militar quanto da organizacao total do pais,
de sua estrutura econdémica, politica e social, das
falhas e defeitos da sua adminisiracao para que,
durante a paz, possam planejar a mobilizaciao, em
tempo de guerra, de tédas as forgas, recursos e
possibilidades da nagao.

O tema desta palestra: “planejamento admi-
nistrativo”, terd de ser primeiramente delimitado,
dada a excessiva extensdo do conceito que en-
volve. De poucas palavras tém-se abusads tanto
em nosso século como de planejamento, planc e
planificacao. Com razdo afirma Lionel Robbins
(2) que a planificacdo é a grande panacéia de
nossa época e que seu significado é ambiguo, ja
que, na concepcao popular, define qualquer po-
litica que se pretenda apresentar como altamente
conveniente. O homem comum, confornie seja
politicamente um democrata, um socialista ou um
adepto dos regimes totalitarios, considera plani-

(1) HENRY WILLIAM SPIEGEL, The economics of
total war, New York — London, 1942, pag. 37.

(2) LIONEL ROBBINS, Economic planing and inter-
national order.
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ficacao a coordenaciao de atividades, instrumentes,
técnicas e recursos para a consecuciao do ohjetivo
politico que tem em vista,.

Donald Stone adverte com razdo que o pla-
nejamento ndo é um fim em si mesmo, mas ape-
nas uma fase incidente na realizacao de um tra-
balho ou na consecucao de um objetivo. Segundo
o mesmo autor, “o planejamento nada 1nais & do
que a coleta e a analise de informacoes pertinentes
a determinado assunto e o ato de concluir, na base
de tais elementos, qual deva ser o futuro modo de
agao”. (3)

O essencial, portanto, antes de se estabelecer
qualquer planejamento, é firmar o objetivo que
se pretende atingir. Ao falarmos em planejamento
administrativo, com referéncia particular acs ne-
gécios do Estado, devemos, antes de tudo, veri-
ficar qual o objetivo da administracdo publica.
Ora, éste objetivo varia de acdérdo com as convic-
coes politicas, morais e filoséficas predorninantes
em um Estado, em um determinado morniento de
sua historia.

Pela sua tradicao crista, pela sua histéria, pela
indole do seu povo, o Brasil repele quaisquer ob-
jetivos de predominio de uma classe ou de uma
raca sobre outras, ndo tem ambicoes de expansao
politica, econémica ou territorial a custa ou em
detrimento de outras nacdes. Os 128 ancs de
nacdo independente e a nossa histéria politica e
econdmica permitem afirmar que o regime da
igualdade juridica dos cidadaos e um sistema eco-
némico que garanta a tedos iguais oportunidades
sdo os anelos da grande maioria da nossa popu-
lagao.

Assim, o objetivo do Estado brasileiro é o
que Sao Tomaz de Aquino ja assinalava como
justificativo da existéncia do poder civil: promo-
ver o bem comum do povo. E’ a mesma afirma-
cao de Harold Laski, um dos maiores teoristas pc-
liticos de nosso tempo, quando declara que O
principio supremo a que o Estado deve submeter-
se e que o deve orientar é sempre o do bem social,
definido éste como o imperativo da nossa peiso-
nalidade que nos leva a procurar as coisas que
vale a pena serem obtidas, a fim de que, por meio

(3) DoNALD C. STONE, O planejamento como pro-
cesso de administracao, Revista do Servigo Phblico de no-
vembro de 1942. '
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delas, possamos enriquecer a grande comunidade
a que servimos. (4)

A existéncia do Estado implica, porém, em
limitacées a atividade dos cidaddos e em sacri-
ficios e reniincias por parte déstes. Em primeiro
lugar, em limitagdes a liberdade civil, que s6 pode
ser exercida até o ponto em que nac prejudicue
a liberdade e os direitos de outrem. Em segundo
lugar, em restri¢oes ao direito de propriedade, cujo
uso nao é ilimitado, mas condicionado ao bem-estar
da coletividade. Em terceiro Jugar, na prestacao
a comunidade de servicos obrigatérios, gratuitos
ou insuficientemente remunerados, como o Servico
militar, eleitoral, do jri e outros. Finalmente,
na entrega compulsoria ao Tesouro Publico de
uma parte das rendes ou da riqueza dos indivi-
duos, através das contribuicoes puablicas, desti-
nadas a satisfacao das necessidades coletivas.

Para promover o bem social e satisfazer as
necessidades coletivas mantém o Estado o apa-
relhamento administrativo destinado a prestacao
de servicos ao puablico.. Sempre constituiu um
tema de controvérsia entre os cientistas sociais a
delimitacdo entre as atividades que devem caber
ao Estado e as que devem ser deixadas a inicia-
tiva particular. Entre Adam Smith qie somente
atribuia ao Estado os servigos de defesa nacional,
justica, seguranca, educacdo e construcido de es-
trades e os socialistas que advogam a proprie-
dade estatal de todos os meios e instrumentos de
producdo, colocam-se inGimeras escolas e doutri-
nas mais ou menos intervencionistas, ja que O
Estado gendarme é hoje uma rerniniscéncia do
passado.

Trata-se porém de matéria em que nao é pos-
sivel o estabelecimento de principios rigidos que
ndo levem em conta o meio social, as circunstan-
cias histéricas e os estagios da evoluciio ccondmica.
O principio bésico que hoje norteia a atividade
financeira do Estado: o principic da mdixima van-
tagem social, é um critério seguro para a delimi-
tacao, em cada momento histérico, do campo da
iniciativa privada e da esfera da acéo estatal.

Aplicando ésse principio, verificamos que
atende atualmente ao critério da maxima vanta-
gem social executar o Estado atividodes e servigos
que visam: 1.°) preservar a comunidad> de de-
sordens internas e de ataques exteriores, 2.°) me-
lhorar a producdo de bens e mercadorias, 3.°)
melhorar a distribuicdo dos mesmos bens e merca-
dorias,

) A preservacao da comunidade de desordens
Internas e de agressoes externas nao significa eape-
nas manter forcas ainiadas, policia e tribunais
de justica. Implica na adocdo de uma politica
Interna e exterior zcertada, na disseminacao da

-\_ :
4 (4) HAROLD LASKI, A Grammar of Politics, London,
4% edicio, 1938, pag. 26.

educacdo publica em seus diversns graus e na ele-
vacao do nivel intelectual da populacio para a
melhor compreensao dos direitos = deveres de
cada um.

A melhoria da producao significa ura aumento
da capacidade produtiva de cada uin. de forma
que um maior rendimento per capita possa ser
obtido com menor esférco, redu¢io do desperdi-
cio e obtencao do pleno emprégo de todos os fa-
tores da producao. Significa o incentivo a intro-
dugao de novas técnicas, & organizacio racional
do trabalho, a disseminacio do 2nsino fécnico-pro-
fissional, assim como a adocdo de uma politica
de defesa dos recursos naturais do pais, de amgparo
a producdo e aos produtores, de protecao do tra-
balho, de melhoria do indice sanitario da popula-
cao e de ampliacao e aperfeicoamento dos meios
de transporte.

A melhoria da distribuicao traduz-se pelare-
ducao na desigualdade entre os rendimentos dos
diversos individuos e familias. Como o salienta
Hugh Dalton, “uma reducéo nessa desigualdade é
desejavel, para que desta maneira os rendimentos
possam distribuir-se, em um periodo dado, mais
de acordo com as necessidades individuais e fami-
liares nesse mesmo periodo e mais de acordo,
também, com a capacidade para fazer um uso
6timo desses rendimentos” (5). Para diminuir
essa desigualdade impode-se a adocao de siste 1as
tributarios justos e equitativos, o combate aos
abusos do poder econémico, a adocao de planos
de assisténcia e previdéncia sociais, a organizacao
profissional dos trabalhadores, etc.

O sistema de 6rgaos criado pelo Estado com
ésse triplice objetivo devera ser completado pelos
denominados servicos auxiliares ou de adminis-
tracdo geral, através dos quais se realizam as ati-
vidades-meios ou institucionais, que fornecem os
instrumentos necessarios para a realizacdo das
atividades-fins do mesmo Estado.

Esse conjunto gigantesco, complexo e ma-
jestoso, que constitui a Administracao Publica
em seu sentido mais amplo, deve agir como um
todo, da maneira mais eficiente e sem desperdi-
cios. E’ éle mantido a custa de uma parte da ri-
queza e dos bens dos cidadaos, devendo ser por-
tanto reduzido ao minimo necessario o sacrificio
pecuniario exigido para essa manutencao.

Para tal coordenacdo torna-se imperioso o
planejamento da acao estatal em diversos niveis,
quer em cada unidade administrativa por menor
que seja, quer no conjunto visando a obtencao
da indispensavel harmonia de acao decorrente da
identidade do objetivo: promocao do bem-estar
social.

O primeiro elemento do planejamento é a

previsao que, segundo Fayol, significa nao s6 cal-
cular como também preparar o futuro. O pro-

(5) HUGH DALTON, Principios de Finanzas Publicas,
traducéo espanhola, Buenos Aires, 1948, pag. 14.
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grama de acdo resultante do planejamento cons-
titui, segundo o mesmo autor, “uma espécie de
quadro do futuro, no qual os acontecimentos pro-
ximos se acham previstos com certa precisao, se-
gundo a idéia que se tenha formado déles, mas
onde os acontecimentos distantes aparecem cada
vez mais vagos; é a marcha da emprésa prevista
e preparada para um determinado periodo de
tempo” (6). A

O programa de agdo, que é uma técnica co-
mum a administracdo publica e privada, repousa
sbbre trés elementos essenciais: a) recursos dis-
poniveis; b) natureza e importancia das opera-
coes em curso; c¢) possibilidades futuras.

A técnica do planejamento administrativo,
aplicavel tanto ao Estado quanto as emprésas
particulares, tem alcancado nestas Gltimas um de-
senvolvimento muito maior. Diversas razoes po-
derdo ser enumeradas para explicar o retardamento
na adocdo generalizada, pela Administracao Pua-
blica, de uma técnica tdo necessaria zo éxito de
qualquer empreendimento. '

Em primeiro lugar, a confeccao de um plano
de acdo exige um grande esférco ao pessoal diri-
gente e a permanéncia, a frente da emprésa, de
um chefe competente e estivel, rodeado de um
bom estado-maior. Dai o maior desenvolvimento
alcancado pela técnica do planejamento adminis-
trativo nos Estados totalitarios, onde o partido ou
grupo dominante conserva o poder em suasmaos
por tempo indeterminado, quando um dos prin-
cipios basicos do Estado democratico é justaments
o da temporariedade das funcoes governamentais.
A instabilidade das fun¢des governamentais nos
paises de regime democratico pode ser, porém,
para efeito de planejamento e continuidade ad-
ministrativa, suprida pela existéncia de um fun-
cionalismo técnico e administrativo cuidadosa-
mente selecionado, conservado a margem das com-
petices politico-partidarias e cercado de garantias
paralelas ao cumprimento de deveres perfeita-
mente definidos.

As fércas armadas, neste particular, levam
indiscutivel vantagem a administracéo civil, dai re-
sultando a maior eficiéncia da organizacdo militar,
onde o planejamento é uma técnica consagrada.
Com seus quadros dirigentes rigorosamente sele-
cionados e permanentemente treinados e aperfei-
coados para o desempenho de seus encargos, com
uma hierarquia perfeitamente estruturada e defi-
nida e com grande estabilidade nas fungoes de co-
mando, podem as forcas armadas conservar a sua
organizagao quase que totalmente indene das in-
terferéncias perturbadoras que tanto influenciam a
administracao civil.

A segunda dificuldade com que se defronta
a técnica do planejamento na administracio p-

blica reside na dificuldade do prévio estabeleci-

(6) HENRY FAYOL, Administracién industrial y ge-
neral, traducao espanhola, Buenos Aires, 1942, pag. 166.

mento de diretrizes conscienciosamente projeta-
das, que tracem o caminho a seguir durante um
periodo de tempo suficientemente largo. Sabendo-
se que as diretrizes basicas da administragdo p-
blica sao fixadas, em um regime democratico, -
por assembléias escolhidas pelo critério politico-
partidario e periodicamente renovadas, verifica-
se a dificuldade existente para o estabelecimento
das normas essenciais a um bom programa de
acao. Convém salientar, porém, que essa dificul-
dade poderd ser removida em grande parte por
meio de uma nitida separagdo de funcdes entre os
Poderes Legislativo e Executivo, pela qual se asse-
gure a éste ultimo liberdade de acdo e integral
responsabilidade na gestao dos negoécios puabli-
CoS.

A terceira dificuldade decorre da falta de
cooperacao comumente observada entre os diver-
sos orgaos de administragao publica e entre os
varios agentes que gozam de autoridade e tém
responsabilidades, quando nas emprésas particula-
res a menor complexidade da organizacao e a per-
manente vigilancia da direcdo suprema obrigam
a existéncia dessa cooperacao. Todos os que ja
tiveram contato com administragdo ptblica sabem
como é dificil obter mesmo dentro de um nico
departamento, que as diversas divisdes e secoes
trabalhem em harmonia, perfeitamente coordena-
das na procura do objetivo comum. A maioria dos
nossos servigos publicos atua como compartimen-
tos estanques, com pretensoes de auto-suficiéncia.
Trata-se, todavia, de um defeito de lenta e dificil
mas possivel correcao. A elevacao do nivel inte-
lectual dos servidores publicos, o sistema de reu-
nides periodicas de chefes de servico, a permuta
entre funcionarios dos diversos ministérios, cons-
tituem alguns dos meios adequados para o estabe-
lecimento da indispensavel coordenacao entre todas
as pecas da maquina administrativa. Digna de
referéncia, neste particular, é a diretriz adotada
pela Escola Superior de Guerra, admitindo, em
seus cursos, técnicos experimentados e de alto nivel
hierarquico na administracao civil, que para ali
levam os problemas desta Gltima e de 14 trardo,
ao regressar aos seus servigos, os conhecimentos
necessarios ao entrosamento de todos os 6rgaos da
administracdo pablica para o objetivo comum da
seguranca nacional.

As dificuldades apontadas nao impossibilitam,
porém, a. adocao da técnica do planejamento
pela administracao publica, quer o planejamento
mais simples em cada unidade administrativa para
a consecucao de sua finalidade especifica, quer
o planejamento mais amplo e complexo de téda
organizacao estatal para a mais facil e eficiente
consecucao do objetivo de melhoria do bem-estar
social. Cumpre todavia salientar que, havendo
um programa de conjunto, os programas particula-
res de cada servico estardo ligados e subordinados
ao primeiro, de modo que venham a constituir
um Unico todo em seu conjunto.

As normas do programa de acdo de uma uni-
dade administrativa qualquer dependerao, eviden-
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temente, da natureza dos servicos que executa,
dos recursos financeiros e do equipamento mate-
rial de que dispoe, da qualidade e da quantidade
do pessoal existente, da capacidade dos seus di-
rigentes e dé outros fatoéres internos e externos.

Qualquer programa de acao devera porém se
subordinar a certos principios gerais como sejam,
segundo Fayol: unidade, continuidade, flexibili-
dade e precisao.

A unidade é uma exigéncia elementar, pois
a execucao simultanea de mais de um programa
pela mesma unidade daria lugar a confusao, a de-
sordem e ao desperdicio. O programa deve ser
continuo, o que nao impede sua revisdo periodica
para  adaptacdo as novas condicoes surgidas du-
rante sua execucao. A obrigatoriedade, na admi-
nistracao publica, da elaboracao do orcamento
anual, verdadeiro programa de trabalho expresso
em térmos monetarios, oferece ocasiao oportuna
para cada unidade administrativa proceder aos
necessarios ajustamentos em seus programas de
longa duracdo. A flexibilidade é uma qualidade
necessaria para que no programa possam ser intro-
duzidas as alteragoes resultantes de circunstancias
supervenientes e para que o mesmo em lugar de
ser o instrumento da administracdo para conse-
cucao de suas finalidades, ndao venha a se trans-
formar em um entrave a acao do administrador.
Finalmente, a precisao, sempre relativa em um
programa, dada a natureza de previsao do futuro
que é da sua esséncia, é necessaria para que os
seus executores nao sofram davidas e hesitacoes na
aplicac@o de suas diretrizes. 2

Repetindo a licao de URwICK (7), os requi-
sitos de bom programa de acao sao os seguintes :

a) ser baseado em um objetivo claramente
definido;

b) ser simples;

c) estabelecer padroes ou seja uma adequa-
da analise e classificacdao das acoes;

d) ser flexivel;

e) ser equilibrado;

f) wusar ao maximo os recursos existentes
antes de criar novas autoridades ou novos re-
cursos, na verdade uma especial aplicacdo do
principio da simplicidade.

Desejamos agora falar, embora mais resumi-
damente, do planejamento em escala mais ampla
€ que se traduz na elaboracao de programas de
govérno ou planos econdmicos de longa duracao.
Antes, porém, convém repetir a adverténcia de
Mary Parker Follett de que “aquéles que estdao
dedicando o seu tempo e inteligéncia ao planeja-
mento nacional estdo prestando um dos servicos
mais necessarios ao mundo no momento atual;
Peénso, todavia, que a sua preocupacdo com O que

.—_’_v-———-_ .
(7) L. URWICK, The €lements of .administration,
London, 1947, pag. 34.

devera ser feito faz com que nao déem suficiente
atencao a como devera ser feito” (8).

A utilizacao dada pela Russia Soviética e
outros paises totalitarios a técnica do planejamento
economico para consecucao de determinados fins
politicos deu lugar a uma certa desconfianca com
relacdo aos planos governamentais de amplitude,
considerados por muitos como incompativeis com
o sistema democratico de govérno e com o pri-
mado da iniciativa individual. Cabe aqui e a ésse
proposito repetir as palavras do saudoso econo-
mista Roberto Simonsen: “O planejamento eco-
nomico é uma técnica e nao uma forma de go-
vérno. Nao exclui os empreendimentos particula-
res. Pelo contrario. Cria um ambiente de segu-
ranca de tal ordem, que facilita o melhor e mais
eficiente zproveitamento da iniciativa privada, que
estd intimamente ligada ao conceito da proprie-
dade. Nos paises em que existe o sufragio univer-
sal e a maioria dos votantes nao é proprietaria, a
propriedade privada s6 se mantera em sua pleni-
tude enquanto essa maioria estiver convencida de
que o exercicio désse direito representa o verda-
deiro interésse da sociedade em conjunto” (9).

As diversas concepcoes incluidas sob o con-
ceito geral de planejamento econdomico baseiam-
se todas elas no principio de que, no sistema ca-
pitalista, aos periodos de prosperidade seguem-se
os de depressdo, entre os quais irrompem crises
econémicas mais ou menos agudas. Durante
essas crises e nos periodos de depressao a inicia-
tiva privada se retrai e diminuem os investimen-
tos, paralisando-se parcialmente a utilizacdo dos
fatores de producao, com conseqiiente aumento
do desemprégo forcado, queda dos precos, falén-
cias e reducao do nivel de vida da populacao. Os
partidarios do planejamento econémico acreditam
que a orientacdo de téda a vida econdomica ou de
zlguns dos seus setores basicos pelo Estado podera
evitar a irrupcdo dessas crises e depressoes ou pelo
menos reduzir a sua intensidade.

As dificuldades econémicas com que se de-
frontou a maioria dos paises depois da primeira
guerra mundial e a grande depressao econdémica
ep6s a crise de 1929 aumentaram as criticas ao
sistema capitalista e fizeram com que se generali-
zassem as duvidas sObre a eficiéncia do sistema.
Surgiram em consequiéncia diversas teorias e es-
colas,- todas elas advogando uma intervencao es-
tatal mais profunda na atividade economica, atra-
vés da técnica do planejamento em larga escala.
Muitas dessas teorias surgiram em circulos que
nao alimentavam nenhuma atitude hostil ao sis-
tema capitalista, inclusive entre lideres da indas-
tria, do comércio e da agricultura que pretendiam
ou pretendem, através do planejamento economico,
adaptar o volume da producao as necessidades

¥ (8) MARY PARKER FOLLETT, Dynamic Administra-
tion, pag. 314.

(9) RoOBERTO C. SIMONSEN, O Planejamento da
Economia Brasileira, Sao Paulo, 1945, pag. 14.
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do consumo e estabelecer um controle estatal
sdbre a anarquia e os desequilibrios da producao
capitalista.

Nao foram, todavia, apenas objetivos anti-
ciclicos que deram origem a idéia do planejamento
economico. O estado de inseguranca internacional
entre as duas grandes guerras mundiais déste sé-
culo, a permanente ameaca de novos conflitos
entre as nacgoes €, acima de tudo, a natureza total
da guerra moderna, exigindo a mobilizacao de
todo o potencial econémico dos paises beligeran-
tes, determinaram o planejamento econémico tendo
em vista as necessidades da seguranca nacional,
visando, principalmente, a auto-suficiéncia ou a
garantia do abastecimento de certos produtos e
mercadorias indispensaveis a guerra.

Também o aproveitamento pelas nacoes dos
seus recursos naturais, notadamente quando ésse
aproveitamento nao se mostra atrativo a inicia-
tiva particular pelo vulto dos investimentos exigi-
dos e pouca rentabilidade do empreendimernto,
constituiu outro motivo determinante do plane-
jamento economico parcial pelo Estado.

Finalmente, o aproveitamento de regioes
pouco desenvolvidas, visando a elevacao do nivel
de vida da populagao local, deu lugar a iniciativas

de planejamento econémico regional, como no caso
do vale do Tennessee, nos Estados Unidos da Amé-
rica e da bacia do Sao Francisco em nosso pais.

O pequeno desenvolvimento desta despreten-
siosa palestra ndo nos permite apreciar a enorme
variedade dos diversos esquemas de planejamento
econdmico nem das técnicas utilizadas em sua
elaboracao, execucao e controle.

Vamos concluir, com a afirmacao de que,
em qualquer sistema econoémico e sob qualquer
forma de govérno, o planejamento é uma técnica
indispensavel para a obtencdo do maior aprovei-
tamento e do maximo de eficiéncia em todo em-
preendimento publico ou privado. Embora reco-
nhecido o primado da iniciativa privada, sobre a
qual repousa o progresso econémico, é hoje indis-
cutivel a necessidade da intervencao do Estado
para preencher as lacunas e deficiéncias dessa ini-
ciativa e para corrigir seus excessos e desvios.
Essa intervencao, seja qual for o setor da vida so-
cial em que se faca sentir, ndao podera deixar de
ser cuidadosamente planejada e racionalmente
conduzida, procurando sempre atingir, com o mi-
nimo de sacrificios para a coletividade e o maximo
de vantagem social, o objetivo final do Estado e
sua razao de ser, ja assinalados pelo grande doutor
da Igreja: o bem comum do povo.




