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A pesquisa e o planejamento como fungées
de govérno e administragéo

O presente artigo, publicado no niimero de
outubro de 1940 da “Public Administration
Review”, donde, data venia, o extraimos foi
incluido na selecao de ensaios preparados,
. em cclaboragao, pela “American University”
e o Bureau de Orcamento do Govérno Fe-
deral dos Estados Unidos e editado, em 1945,
sob o titulo: “Orcamento, um  instrumento
de planejamento e administracao”.

Nessa coletanea, o artigo vem prece:dido
de uma nota editorial em que se recomenda
ao leitor conservar em mente, durante a lei-
‘tura, as seguintes perguntas :

1 — Que é planejamento, e quais sac
0s seus objetivos?

2 — Quais sdo os oito postulados do :

planejamento, segundo o esquema do
autor, e até que ponto se relacionam
com o processo orcamentirio?

A Revista do Servico Publico, que ja pu-
blicou outros artigos incluidos na citada obra,
recomenda o presente como uma contribui-
‘cao especialmente valiosa pela clareza e es-
pirito de sintese. (N.R.)

NO meu entender, o planejamento consiste em
definir ‘o0 objetivo de uma emprisa; em for-
mular as politicas que presidirao a realizacdo do
objetivo definido; eni projetar um sistema de pro-
cessos pelos quais se possa atingir o fim colimado

com precisdo e com o minimo de desperdicio; e,

com freqiiéncia, em dirigir inicialmente a exe-

cucdo, o que virtualmente equivale a executar. O
planejamento é dindmico, é um processo conti-
nuo. E se bem que algumas vézes aparentemente
se faga de maneira definitiva, como ao projetar-se
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um parque publico, mesmo entdo a permanéncia
é relativa, pois varidveis imprevistos ocorrem
eventualmente e obrigam a um novo arranjo do
projeto inicial.

O planejamento de que vamos especialmente
tratar neste artigo, ou seja, o de uma entidade
viva e ativa como uma emprésa industrial ou um
6rgao da administracdo pablica, é dinamico no
mais alto grau, pois envolve o ajustamento con-
tinuo de duas infindaveis séries de variaveis, das
quais algumas sdo imprevisiveis, e outras previsi-
veis mas indeterminadas. Comegamos realmente
a compreender o que seja planejamento quando
nos capacitamos de que ele diz respeito a situa-

: coes dinamicas e é um processo destinado a re-

duzir atritos, confusoes e perdas, decorrentes da
variabilidade das circunstancias. O propésito do
planejamento é substituir o acaso pela predeter-
minacgao, tanto quanto o permiiirem as contingén-
cias especificas e a capacidade humana. Pela pre-
visdo : torna-se possivel suprimir -algumas varia-
veis, modificar outras e preparar a organizac¢ao
péra enfrentar as restantes.

POSTULADOS DO PLANEJAMENTO

Isto posto, vamos dar a conhecer aos interessa-
dos em administracdo pablica uma parte da expe-
riéncia da induastria privada em matéria de pla-
nejamento. Acreditamos que com isso traremos
uma Gtil contribuicdo, pois, em ultima analise,
nao existem, entre o funcionamento de uma em-
présa privada e o de uma emprésa publica, maio-
res diferencas técnicas do que, em certos casos,
entre o funcionamento de duas empnisas priva-
das, tais como, por exemplo, uma fabrica de autc-
méveis e uma companhia de seguros ou um ban-
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co. Evidentemente, e ja o disse alhures, a Cons-
tituigéb, as leis e os costumes criaram outras dife-
rencas, além das de ordem técnica. Mas se a in-
dstria privada foi capaz de generalizar sua expe-
riéncia a ponto de cobrir atividades téo diversas
como a fabricacdo de automoveis e o negécio de

seguros, tal experiéncia devera ter grande valor

para a emprésa pablica. Porque, afinal de contas,
todo esférco para atingir um objetivo continua
sendo um esforco para atingir um objetivo, em-
bora varie a forma de que se revista ou o objetivo
perseguido. Vamos, pois, apresentar a experién-
cia da indGstria privada em matéria de planeja-
. mento; e atendendo a necessidade de sintetizar,

procuraremos condensar a exposicao sob a forma
de postulados.

'O Principio, a base, o “sine qua ncn” do
planejamento * eficiente reside na especificacdo
clara e completa do objetivo, pela administracac
superior da emprésa: O desconhéecido nio pode
ser planejado, e o que nao foi bem compreendido
nao pode ser bem planejado. A eficiéncia do pla-
nejamento varia na razao direta da clareza e ex-

tensao da idéia que se tem do seu objetivo. O

bom planejamento. geral principia pela clara de-=

finicdo do objetivo e dela depende em toda a sua
extensdo. S6 pode haver um  bom planejamento
dos meios se houver, como sistema diretor, um
bom planejamento dos fins.

Esse postulado traz-nos imediatamente a me-
moria uma diferenca béasica entre a emprésa e a
emprésa particular. Esta define seu objetivo com
um grau consideravel de precisdo; assim, uma fa-
. brica de automobveis visa a, fabricar automéveis;
uma empi‘ésa textil, tecidos ‘de determinados tipos;
um banco, luctos, derivados da custodia de fun--
dos, do cambio, de empréstimos a curto prazo e
de investimentos. Leia- -, porém, uma lei insti-
tucional de qualquer xepartxgao ou emprésa pi-
blica e o contraste serd notério. Tudo é vago.
Muito se deixa a imaginacao do primeiro diretor-
geral nomeado e de seus sucessores, com as mo-
dificacoes decorrentes das interpretagdes e opi-
nices do Tribunal de Comas (1) e do Consultor
Geral da Reptiblica (2). Mas ndo é s6 o dire-
tor-geral quem tem de concluir, mais ou menos
opinati\}amente, sobre o que lhe cumpre fazer: na
mesma contingéncia se vém colocados os direto-

(1) General Accounting Office.

(2) Attorney General.

res de departamento ou divisdo, e assim, analoga:
mente, as autoridades subsequentes, até os niveis
inferiores’ da organizacao. No entanto, é justa-
mente numa melhor definicao de objetivos que
se encontra o ponto de partida para a intrcducao
do planejamento eficiente e da administracao ra-
cionalizada dos negécios publicos. Torna-se, pois,
necessaria a definicao mais precisa de objetivos,
nas leis instituidoras de servigos publicos; subor-
dinadamente aos fins por lei determinados, torna-
se ainda necessaria a definicdo, pelos diretores
désses servicos, dos objetivos que concorrem para
a realizacao daqueles fins; e, analogamente, cabe-
ra as autoridades imediatas a defxmgao dos sub-
objetivos.

Os 6rgaos da administracdac publica nos quais

se conseguiu introduzir, em grau apreciavel, pla-
nejamento e administracao eficientes, sido justa-
mente aquéles cujes objetivos conduzem, de ma-
neira relativamente precisa, a sua propria defini-
cao; por exemplo, o Exército, a Marinha, as ativi-
dades especiais dq Corpo de Engenheiros, a Orga-
nizacdo do Vale do Tennessee (Tennessee Valley
Authcrity), a Administracao das Obras Puablicas
e a Administracao da Eletrificacao Rural. Con-
tudo, ' é possivel introduzir o planejamento em
todos os setores da administracao publica, num
grau muito mais elevado do que o atingido até o
presente. Acreditamos mesmo, que, por forca das
circunstancias, ja existe um fermento de teoria e
esforco em prol do planejamento, inclusive em
muitos 6rgdos nos quais, a primeira vista, o pla--
nejamento pode parecer impraticivel.

2.. Definido o ohjetivo, cabe a administracaoc
superior da emprésa formular, em linhas gerais, as
pcliticas diretoras das atividades conducentes &
realizacao déle. Toda 'emprésa tem, obrigatoria-
mente, de estabelecer um sistema de relacdes com
o meio exterior; tais relacdes precisam ser ava-
liadas, a fim de possibilitar’ o delineamento das
politicas relativas 4 sua manutencdo ou modifi-
cacdo. Por exemplo: uma vez decidida a fabri-
cacao de um automovel de baixo preco, qual a
politica da emprésa quanto as relagdoes com os
trab_alhadores e o nivel dos salarios? Ou, na hi-
potese de resolver o Govérno construir uma. bar-
regem a fim de facilitar a navegacio e incidente-
mente produzir energia elétrica, qual sera a poli-
tica de relagdes com a industria privada? Pode-
se, talvez, dizer que essa segunda fase do planeja-
mento consiste em- determinar e ajustar as rela-
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coes entre a emprésa e os fatores ambientes que
afetam a realizacio do objetivo ou por ela sao
afetados. . :

3.7 A terceira fase do planejamento é a ana-
lise, em Iinhas gerais, pela administracao superior
e pela geréncia da emprésa, dos meros e modos
técnicos de alcancar-se ¢ objetivo, subordinada-
mente as politicas formuladas. Ha variaveis e
alternativas, maneiras diferentes de chegar-se ao
mesmo fim. Se determinada indastria decidiu
adotar métodos modernos de administracdo de
pessoal, ndo mais caber4 discutir a instituicdo do
sistema. de exigir-se o maximo dos operarios e

substitui-los quando esgotados. Se o Govérno re-,

solveu manter a liberdade de acdo dos lavradores
nos assuntos relativos a administracao de suas fa-
zendas, certos’ meios e modos de assisti-los ficam
eliminados. Se um Govérno nao acredita que a
melhor defesa consiste na capacidade para tomar
a ofensiva, ou se rejeita essa noyao pelos seus pe{i-

_gos imanentes, entao os meios e modos de cons-

truir e operar um estabelecimento militar serao
bem diversos do que seriam se a opiniao contraria
prevalecesse. ‘

4. Em seguida a essa analise geral dos meios

e modos vem a quarta fase do planejamentc, que

é um trabalho de sintese: a administracdao supe-
tior, com o conselho técnico da. geréncia, estabe-

_lece a organizacdo da emprésa. A organizacio re-

sulta da analise dos meios e modos. E’ uma es-
trutura de relacoes de funcdes essenciais, bésicas.
Ainda nao diz respeito a individuos. E’ o esque-
leto da estrutura de funcgoes através da qual a ge-
réncia tera de operar e que, ao mesmo tempo, de-

limitara a area de funcionamento da geréncia. A

organizagdo é um instrumento da geréncia, como
disse Oliver Sheldon, mas também é uma delimi-
tacdo do campo de atividade da geréncia. Obser-
ve-se que a organizacdo é precedida da analise

- geral dos meios e modos, mas diz respeito a fun-

. . '
coes e antecede a designacdo de individuos para
as responsabilidades especificas.

5. Em seguida vem a anélise mais porme-

- norizada dos meios e modos, feita pela geréncia,

e subsequentemente nova 'sintese. Desta sintese

resultam especificacées do fluxo do trabalhe e dos

processos de irabalho. Aos processos de trabalhc
dao-se caracteristicas qualitativas & de tempo.
Este é o setor do planejamento identificado na
literatura especializada pelo térmo padronizacdo

(standardization). Do procedimento descrito re-
sultamn objetivos integrantes padronizados; instru-
mentos padronizados para produzi-los; processos
padronizados de manipulacdo, tlido com qualida-
des padronizadas, em quantidades padronizadas e
tempos padronizados. E’ a fase em que se proje-
tam e drticulam tédas as engrenagens e eixos da
maquina administrativa por meio da qual funcio-
nara a geréncia.

6. O passo seguinte consiste na distribuicao
de responsabilidades aos individuos. Certamente
ja antes houvera distribuicao de responsabilida-.
des individuais, quando se determinaram as fun-
coes e responsabilidades mais gerais, nos niveis
superiores; mas na lase presente é que se distri-
buem responsabilidades ‘a maioria dos individuos,
de cuja capacidade qualitativa e quantitativa de-
penderdo, em tltima anélise, a precisao e a-ecc-
nomia das operacées. Da precisdo e economia
conseguidas no trabalho individual do pessoal das
oficinas e escritérios é que resultam a precisao e
economia totais, na producao de qualquer empré-
sa. Pode-se organizar, reorganizar e tornar a or-
ganizar no tope ou atingindo a estrutura geral,
mas, exceto se o objetivo for modificado, por €sses
meios nao se conseguira éfetuar economia signi-
ficativas; isso s6 se alcancara pelo estudo e ana-
lise de cada atividade, pelo estabelecimento de
um fluxo de trabalho padronizado e bem com-
preendido por todos, e pela instituicdo de um sis-
tema integrado de processos de execucdo. Arti-
culacio de processos de operacédo, organizagao
técnica e economias resultantes da soma de uni-
dades de economia, tudo isso s6 se pode construir
de baixo para cima.

7. Uma vez distribuidas, da mangira descrita,
as diversas responsabilidades individuais, a férca
dominante passa a ser “o senso da responsabilida-
de” de executar conforme o processo predetermi-

]

nado, em lugar da “autoridade” de executar se-
gundo os caprichos e fantasias individuais. Onde
aquéle senso de responsabilidade se torna domi-
nante, a necessidade de compreensao clara e com-
pleta também se torna dominante, passando a
funcao da geréncia a constituir-se principalmente
do trabalho de promover compreensao clara.
Nessas condicoes, a formacgao educacional dos tra-
balhadores assume importincia especial, de vez
que a geréncia cabera, como atribuicdo principal,
promover o treinamento e a instrucao especificos.
As' instrucoes diarias relativas a “o que”, “como”,

’
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“quanto”, “quando” e “onde” — todos os proces-
sos de transmiitir compreensdo clara — constitui-
rao a pv‘arte essencial das funcoes da geréncia.
Cada trabalhador se torna um executor que coope-
ra, porque, ao executar sua parte do trabalho total,
compreende qual é a parte, e o que ela é. O tra-

balhador se torna um elemento de um grupo que’

coopera, grupo no qual cada individuo se aplica &
uma atividade especifica e no qual as atividades
individuais se suplementam umas as outras e con-
tribuem precisa e econémicamente para um resul-
tado predeterminado; isso porque tédas as ativi-
dades foram préviamente coordenadas pelo pla-
nejamento. A precisdo e a maior economia resul
tam de trabalhos minuciosos désse género, e nao
das manipulacoes gefais de estrutura. Ha dois
pontos nos quais se pode conseguir economias
substanciais: no nivel da administracao superior,
quando se formulam decisdes relativas aos obje-

tivos e se suprimem objetivos-indesejaveis, des--

neqessérios ou demasiado caros; e no nivel da ge-
réncia, quando se estabelece um fluxo de traba-
lho preciso e continuo, no qual cada ato porme-
norizado é em si mesmo_o mais econdomico e pre-
ciso possivel, e no qual cada ato tomado isolada-

mente se relaciona adequadamente com os de-
mais.

8. Finalmente, o planejamento deve prover

~ us meios de mensuracao das operacées e publica-
cao dos resultados — unidade pcor unidade, secao
por secac. Tal contréle da execucao é de grande
importAncia por dois motivos. Primeiro, porque

indica 0s pontos onde ocorrem as incompreensoes °

e assim proporciona a geréncia a oportunidade de
corrigi-las antes que hajam atingido sériamente a
qualidade e o volume do trabaiho. Segundo, por-
que serve de estimulo a exceléncia qualitativa e
quantitativa. A publicidade dos resultados da
execugao, por meio- de analises diarias da produ-
cdo e documentos similares, desperta um dos mais
fortes impulsos humanos — o orgulho da realiza-
cdo. Na administracdo planejada, se os padroes
estabelecidos forem razoaveis e justos, e as me-
didas objetivas, ver-se-a que o orgulho individual
de realizacdo tomara o lugar da velha técnica de
pressao dos capatazes, constituida de palavras cor-
tantes e gestos ameacadores.

PLANEJAMENTO E EXECUGAO

Admitimos que, por vezes, ao discutir o' plane-
jamento como uma funcdo da administracao e da

geréncia, fizemo-lo como se éle propriamente se
confundisse com administracao e geréncia. Isso
nao foi inteiramente acidental, pois planejamento,
administracio e geréncia de fato se interrelacio-
nam tao vitalmente quanto gémeos siameses.

HAa um habito muito generalizado de conside-
rar planejamento e execucao como funcoes dis-
tintas; segundo essa concepcao, os orgaos de pla-
nejamente, uma vez tracados os planos de acao,
podem esquecé-los, pois dai em diante a tarefa
compete aos o6rgaos executivos. Tal modo de pen-
sar, todavia, ndo encontra apdio na realidade e
conduz a erros.

Nesse ponto torna-se necessario estabelecer no-
va distincao entre pesquisa para fins de planeja-
mento e projeto de um plano, e a realizacao ou
o planejamento em si mesmo. A pesquisa deve
ser destacada e objetiva; e 0s processos e padroes:
estabelécidds em funcdo dela devem ser os me-
lhores, em térmos dos fatores da situacdo, e im-
pessoais. Os pesquisadores para fins de planeja-
mento podem assumir a atitude de que terac cum-
prido a sua tarefa desde que hajam estabelecido
.0os padroes, em termos dos fatores” da situacio;
mas cedo descobrirdo que uma situacao dinamica
muda constantemente, e que precisardo acompa-
‘nhar as circunstincia; as quais tornam obrigatd-
ria a modificacao dos padrbes estabelecidos e fi-
xacao de novos. Mas, uma vez estabelecidos os
padroes, terao efetivamente cumprido sua tarefa,
no sentido de que a execucao em si mesma nao
lhes diz respeito.

Contudo, ha uma parte da funcdo de planejar
que ativamente se liga a execucdo, que de fato
funcionalmente a recobre, embora no vulgar se
admita uma nitida distincao entre elas.” Por exem-
plo, as encomendas feitas a uma emprésa indus-
trial (as quais, como documentos provocadores
de acao, guardam analogia com os memoranda,
oficios e outros documentos, num érgido da admi-
nistracéo publica) primeiro sio encaminhadas a
divisao de planejamento, de onde se transmitem
aos funcionérios incumbidos da execucdo.  De
acordo com o sistema de administracdo cientifica
(scientific management) os chefes de secdo da
divisao de planejamento classificam-se em cate-
goria equivalente & dos capatazes, pois se situam
acima dos operérios e no mesmo nivel dos capa-
tazes de fato em servico nas oficinas.

A funcfio de planejar tem necessidade de assu-
mir ésse aspecto executivo pelo fato de as solici-
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tacgoes ’é emprésa se sujeitarem a muitas varia-
vels, ao passo que o fluxo do trabalho e as opera-
¢oes precisam variar o menos possivel. A 'parte
controladora da funcdo de planejar continua sen-
do uma cdmara de analisar e sincronizar, a qual
afluem encomendas ou documentos para o fim de
serem examinados, separados em grupos homo-

‘géneos e transmitidos aos executores. Vejamos

um exem’plo muitissimo simples: se os pedidos
de roupas feitas féssem sendo diretamente enca-
minhados a sala de corte, esta secdo seria esma-
gada pela variedade e se transformaria numa
indistria do tipo “fabricacao sob encomendas”
(jobbing business). Mas se todos os pédidos pas-
sarem antes pela divisao de planejamento, pode-
rao ai ser analisados e grupados, de maneira a
possibilitar a transmissao de instrucoes a sala de
corte para cort_ér em lotes, de cem ou mais, ter-
nos do mesmo e§tilo ‘e tamanho. Ter-se-4 anali-
sado e sintetizado a variabilidade, e a execucio .
comecard sob a égide da funcdo planejadora.

De fato, nunca pudemos encontrar planejamen-
to eficiente onde se tomou ao pé da letra a reco-
mendacdo de separar-se o planejamento da exe-

_cucao, isto é, onde a geréncia conferiu aos plane-

jadores autoridade apenas para apresentar suges-

toes, deixando aos o6rgaos executores a faculdade

de aceita-las ou ndo. Ja vimos-situacoes aparen-
temente idéntica a descrita e em que, sem em-
bargo, havia planejamento eficiente. Mas trata-
va-se apenas de aparéncias. Na realidade, o que'
entao se verificava era a confluéncia do planeja-
mento e da execucdo na autoridade final de uma’
sé pessoa, a qual, désse modo, ficava apta a de-
terminar a observancia dos planos pelos servicos
executivos, Em tais circunstancias o planejamen-
to eficiente costuma subsistir, pois a autoridade
final ou promove a substituicio dos planejadores
deficientes ou determina o cumprimento dos pla-
nos, se os julga satisfatorios; pois é claro que ne-
nhuma emprésa gastara inconsequentemente di-
nheiro com orgaos de planejamento, sem intencao
de aprecveitar-lhes as sugestées acertadas. Na
apanéncia, portanto, pode-se encontrar planeja-
mento eficiente em emprésas nas quais aos Orgaos
planejadores se defere mero poder ‘de apresentar
sugestdes; mas quando isso se verifica, a realidade
subj'acente é que os funcionarios executivos ja

foram prevenidos, por vézes tacitamente, de que

sua permanéncia no emprégo estara condicionada

a sua capacidade de identificar e adotar os bons
planos, capazes de promover economias.

A solucao conveniente, todavia, é organizar a
funcdao planejadora de modo que ao setor de pes-
quisas toquem exclusivamente as atribuicoes de
pesquisas e padronizacdo, entendendo-se, entre-
tanto, que o setor de controle constituird o comégo
da execucao — serg a camara na qual a variabili-
dade se convertera em relativa estabilidade, para
fins de execucgao.

PLANEJAMENTO EM' ORGAOS PUBLICOS

Comeca-se a reconhecer que a introducdo dc
planejamento nos negdécios pablicos € uma neces-
sidade. Foi possivel arranjarmo-nos sem éle du-

| rante o periodo do pioneirismo, em que, com uma

populacdo dispersa e relagoes sociais e institucio-

nais relativamente simples, dispnhamos de tre-.
| menda reserva de recursos naturais e de uma ren-

da nacional capaz de suportar qualquer despet-
dicio. Mas hoje somos 130.000.000 de ameri-
canos; nossas relacdes e instituicoes se complica-
ram; da divisdo do trabalho e da especializacac
resultaram equilibrios delicados e instaveis; o ca-
pital social disponivel, constituido de recursos
inexploradores, desapareceu; e posto que a renda
nacional esteja em ascensdo, mais rapidamente

. ainda ascendem os custos do govérno. Temos

agora de atentar para a relacdo entre o custo dos
servicos publicos e a renda nacional, e assim cum-
pre-nos considerar nao somente o aumento poten-
cial' da renda, mas também o decréscimo poten-
cial dos custos do govérno. A redugao dos custos

do governo sé se pode conseguir pelo planejamen-

to; pelo planejamento politico, que seleciona, re-
laciona e atribui prioridades aos objetivos, que
promove a realizacdo das atividades executivas

com o maximo de precisdo e o minimo de despe-

sa. Importa muito essa distingdo entre planeja-
mento politico ou gdvernamental e planejamento
administrativo. Ha, realmente, extrema necessi-
dade de um planoc geral de govérno, que se refira
20 govérno federal como um todo e a cada estado-
membro como parte do sistema federal. Igual-
mente, torna-se necessario um plano geral de acao,
de programas, para cada um dos orgaos federais
e estaduais mais importantes. E’ preciso  ainda
instituir-se o planejamento minucioso do funcio-
namento de cada 6rgdo do servico federal e dos
estados. E por fim, deverdo coordenar-se natural-
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mente todos ésses planos, superpondo-se 0s pro-
gramas, articulando-se as organizagées, ligando-se
os diversos setores, a imagem de um jogo oriental
de caixas precisamente contidas umas nas outras.

O planejamento é um fator vital de govérno
e administracdo. Se os objetivos forem avaliados
e relacionados, se todos os programas se comple-
tarem coerentemente, se o plano de operacoes de
cada 6rgao e de cada uma de suas sub-unidades
for convenientemente projetado — ent@o coorde-
nacao e economia se tornardo praticamente auto-
maéticas. :

Estamos convencidos de que o planejamento
serd um dos fatores vitais da salvagdo da demo-

cracia, desde, porém, que a democracia nao espe-
re, complacentemente, por muito tempo. Nossa
sociedade estd-se tornando tdo complexa que a
manutencao do individualismo nao planejado ser-
Ihe-a fatal. E mesmo talvez nfo baste a institui-
cao’de um planejamento superficial. E’ possive!
conciliar planejamento e democracia, mas nao
cremos que a democracia possa sobreviver se per-
manecermos na confusdo e na instabilidade eco-
nomicas. Entre a estabilidade do totalitarismo e
a instabilidade sob qualquer sistema politico, o
povo escolhera a primeira. As' contingéncias do
momento desafiam-nos, pois, a demonstrar as de-
mocracias o valor do planejamento e a ensinar-
lhes a técnica de planejar.



