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(Confe'r"énciav realizada’ na Biblioteca Municipal de S&o Paulo, em 31 de maio dltimo, sob:

os auspicios do L.D.O.R.T. e.dg D.S.P.)

UANDO, nos ‘tltimos anos, se desencadeou
a guerra ou se exacerbaram as crises, movi-

“mentos de opinido, muitas vézes concretizados em -

providéncias ' governamentals, visaram a remogao
% A P A vg . 7% .,
ou ao controle das..causas dos .desequilibrios, { ja

1d-nt1f1cadas pelos pesquisadores.  Assim- foi na

Alernanha, em 1918, quando o govérno procurou -

estabelecer diretrizes & producéo capitalista, ino-
cuamente, e em seguida estudar a’ socializacdo de
certas indtstrias béasicas. ‘Assim foi na Inglaterra,
com o efémero prestigio do “guild socialism”, no

apos-guerra.  Assim . foi nos Estados Unidos, em
- especial durante a Grande Depressdo, com as obras
publicas destinadas a promover a recuperacao eco-
ndémica. Assim foi na Itdlia corporativa e sobre-
tudo na Russia, onde’ amplo esférco pela sociali-
zagao total dos meios de producdo vem prosse-
guindo ininte rruptamente.

A idéia subjacente em todos é&sses movimentos -

foi — planejaménto, “planejamento positivo” na
expressao de J. A. VIEG, significando esférco no
sentido de contréle e direcio das férgas produ-

tivas, ‘em ‘oposicdo a “planejamento negativo”; ou .
'~ seja a idéia de que para o bem-estar social seria

suficiente -a simples supressdo dos. elementos per-
turbador°s do livre jogo daquelas férgas.

Acompanhando as osmlagoes econbmicas, a 1de1a.

“do planeJamento tem avangado e recuado, mas a
tendéncia, expressa em espec1a1 pela sobrevivéncia,
multiplicacgo e positiva atuaczo de otgaps publicos
de planejamenfo parcial, para néo citar ‘a grande,
" experiéncia russa, parece ser, claramente, ho sen-
tido do desenvolvimento da acio estatal planejada.

- No momento essa tendéncia é bem definida, a

ponto de parecer definitiva. E além dos j4 citados,

numerosos sdo os fatos e mamfestagoes em que se
poderia apoiar essa afirmativa. As§im, ainda re-
centemente, a Comissdo Juridica Interamericana,

em sua “Recomendacao Preliminar” sdbre os pro-

blemas do apbs-guerra, concluiu que “os Estados
deverao reconhecer sua interdependéncia eco-
némica e, portanto, que seu direito de regular as
proprias atividades economicas nfo devera ser ili-
mitado”, e que “a futura organizacao internacio-
nal devera dar especial aténcdo a coordenacao da
economia mundial, procurando solucdes concretas,
por meio de uma férmula que concilie a autode-
terminacao nacional com o interésse primordial
de téda a Comunidade”

Cogita-se, pois, ‘dz elevar o planeJamento ao
niyel internacional, o que LIONEL ROBBINS consi-
dera indeclinivel necéssidade,i reconhecendo, com
Laskr ,entre outros, que o mundo foi reduzido a
unidade que resulta da interdependéncia”

Entre nos, também se, vem firmando a idéia-do,
planejamento. = Ja ha alguns anos que,se cria:m,
reparticoes de planejamentos parciais, mas agora
acaba o Govérno de instituir doxs orgaos cuja acao
devera. ter grandé amphtude 2% Conselho Nacio-
nal de Politica Industrial e Comercial e a Comissdo -
de Planejamento Econémico.

-

Por outro lado, é
fora de davida que a acZo publica tera ide dila~

- tar-se consideravelmente no periodo de reconstru-

¢Zo que se seguira a conflagracao atual, o que sem
X

. davida tornara o planejamento, como condicao de

eficiéncia, nas palavras de um pesquisador, “uma
desesperadora necessidade ” :

Parece certo, conseguintemente, que o’grande
problema da administracdo publica no apés-guerra,
o problema central e inevitavel, com os problemas
menores déle decorrentes, sera o proolema do pla-
ne)amento da acdo do Estado.

Assim, déle faremos o objeto de nossa dxscussao.

Torna-se necessario, porém, precisar melhor, res-
tringir o assunto de que se tratara, = .. |

Em primeiro lugar, evidentemente; nao se pre-
tenderia discutir “planejamento econémico” conio

’ ’
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tal, o que estaria longe de nossa competéncia, e

constituiria questdo por demais vasta, Uma vez
que, como observa EMIL LEDERER — “planeja-
mento econbémico pode significar qualquer coisa,
conforme o autor considerado, exprimindo desde a
introducio de medidas parciais de pianejamento
até a completa transformacdo de todo o sistema
econbmico segundo bases socialistas ”

Igualmente procuraremos fugir a 'tentacdo de
abordar aspectos politicos ou morais do planeja-
mento da acao estatal.

Nossa intencdo é apenas tratar do planejamento
como técnica, que é sempre. essencialmente a
mesma. ‘

Com essa orientacdo, osperamos colocar-nos
mais ao centro do campo de interésses do Idort.
E’ claro que ndo seria possivel descer a porme-
nores; trataremos, por iéso, apenas das questoes

essenciais, para em seguida discutir alguns pro--
. blemas de organizacao administrativa que, em

nosso parecer, decorreriam da adogao,.no Brasil,
do planejamento da acdo do’ Estado. Tal plano
requerera também uma estimativa do provavel

. alcance da intervencao estatal no Brasil.

I — CONCEITO E TECNICA DE PLANEJAMBNTO

Em recente ensaio, JOHN VIEG, da Universidade
de Chicago, ja citado, conceituou planejamento
como um processo para condicionamento do. fu-
turo. “Planejar é ir ao-encontro do porvxr, para
modela-lo segundo nossos desejos .

Essa idéia ambiciosa, expressa por quem tinha
em mente negécios do Estado, revela, sem divida,
extrema confianca nas possibilidades do planeja-
mento de trabalhos governamentais.\'Jé agora, oS
resultados concretos de uma grande’ experiéncia
isolada ndo desmentem tais possibilidades. mas
os pesquisadores interessados especialmente na
administracio de organizacbes privadas ha muito
j4 haviam procurado ndo s6 demonstrar a viabili-

-dade da construcdo, pelo govérno, de um mundo

talhado segundo certos modelos, como até mesmo
esbocar a estrutura e o funcionamento da maquina
administrativa necessaria a consecucéo désse obje-
tivo. Esses pesquisadores sentiram também a ne-
cessidade de formular certos pressupostos, certas

_condicBes essenciais ao funcionamiento da orgam—

zacdo que imaginaram, entre os quais a garantxa
da subordinacao da acao do Estado a objetivos

que deveriam transcender as mutacoes de dirigen-
tes politicos.

Assim, na “ Administracdo Industrial e Geral”,
de FAYOL, ja encontramos . algumas observacgoes
sobre as dificuldades de aplicacao de seu “instru-
mento de previsio”, os programas de acgfo, aos
negéeios do Estado, dificuldades decorrentes de a
orientacao administrativa ter de submeter-se, nos
regimes parlamentares, a instabilidade dos Gabi-
netes. Posteriormente, no ensaio — “Teoria Ad-
ministrativa no Estado”, FAYOL reafirma sua con-
viccao da identidade essencial dos problemas de

- administracdo do Estado e das emprésas privadas,

concluindo pela necessidade de introducdo, nos ne-
gocios publicos, de programas de acédo baseados em
amplas informacoes sobre a situacao passada e pre-
sente dos diversos servicos e aconsslhando a cria-
—¢éo 'de 6rgaos de estado-maior, permanentes, ane-
x0s ao Executivo, para ‘auxilid-lo no 'exercicio da
- fungéo administrativa que, segundo sua celebrada
analise, inclui plansjamento., : .2

O movimento em favor da estabilizagéf)" indus-
trial ‘e social, verificado nos Estados Unidos du-
rante a grande depressao, deu voga a palavra ¢ pla-.
nejamento”, o que conduziu H. S. PERSON a rea-
lizar uma série de conferéncias e artigos em que
explicou, com grande clareza e espirito de smtese,
o sentido. técnico de planejamento, como o enten-
dem os adeptos do “scientific management ”, che-
gando mesmo a apresentar, em linhas gerais, a or-'
ganizagao administrativa necessaria para execucao
do plahejamento no nivel estatal. Também ésse
autor afirmou, entdo, que um dos elementos essen-
ciais do planejamento no nivel das grandes em--
présas (e ‘a fortiori no nivel do Estado) é a for-

\ macao de uma*“institutional mind ? , OU seja — a
formagao de uma consciéncia de que os fins per-
seguidos. pelas grandes organizagoes, e conseqiien-
‘temente os' métédos de acio coletiva, ndo podem
ficar sujeitos aos interésses ou juizos mal infor-
. mados de dirigentes eventuais,

Como assegurar, porém, uma acao administra-
tiva continua e inteligente ? Mediante a adocao
de certos- “principios e técnicas tio fundamentais
-que, embora tenham encontrado origem e inicial
desenvolvimento numa sociedade altamente capi-
talista, e individua]ista, podem servir igualmente -

bem a qualquer outra forma de organizacdo
social ”’. : -

Estes principios' e técnicas constituem,  real- -
mente, a esséncia do “scientific management ”,

\
'
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cujas vitérias no ambiente da indlstria capitalista
sao conhecidas de todos. E sera facil verificar,
como adiante sucifitamente se fara, que a grande
experiéncia russa nao passa, também, virtualmente,

da aplicacdo: dos mesmos principios e técnicas ao

planejamento no nivel dos negécios do Estado.

Com efeito, os processos“ de TAYLOR e seus ge-
guidores consistem em coletar e analisar todos os
elementocs de uma situacao, que possam influir
positiva ou negativamente nos pbjetixios em mira.
(Principio da Pesquisa). Em estabelecer, com
base nos resultados da analise, programas de aczo,
def’nicdo rigorosa de atribuicoes, normas minucio-
sas de execucao do trabalho (Principio de Estan-
dardizacdo). Em estabelecer medidas garantido-
ras de perfeita observancia das normas estabele-
cidas com base nas pesquisas .(Principio de Con-
trole). '

Tudo isso visa a assegurar coordega'géo que
“como atitude mental é uma condicio de eficiente
esfor¢o comum, e como modo de acdo é o. resul-
tado da formulacao de objetivos, métodos e rela-
¢oes” (Principio de Cooperaczo). ‘

Ao tratar o problema do planejamento -no nivel
nacional, PERSON, raciocinando por analogia, julga
que a solucdo ha de ser semelhante & encontrada
para a planificacao das atividades das corporacoss
integradas por multiplas fabricas, casos em qué o
planejamento se processa em trés niveis principais,
disso resultando trés planos distintos, a saber :
¢ 7 ! ;

“1.° — O Plano Diretor, que diz .respeito a direcao
geral da emprésa; nesse “plano diretor ”’ as unidades
. sao as fabricas, parda as quais sao org?nizqdos progra-
mas de acao (‘“schedules?’’) e orgamentos; como ins-
trumentos diretores. A cada fabrica se atribui o pla-
nejamento mais detalhado de suas secgaeé. Progra-
mas de trabalbho e orcamentos sao os instrumentos
pelos quais as operacoes das fabricas sdo coordenadas
e sua eficiéncia medida. O meio de exercer o controle
da execucdc do plano diretor é a comparagdo de
relatérios periédicos com os orcamentos e os progra-

mas de .trabalho. O trago caracéeristico do planeja- -
mento neste nivel é que apenas se especificam os’

objetivos principais .e 0s meios e métodos para atin-
gi-los. 4

2.° — Plano Administrativo Geral. Este plano é

preparado pela administracdo de’ cada fabrica. Deé '

conformidade com as especificacées do plano diretor,
sdo agora incluidos, ‘para cada principal departamento
da fabrica, um programa de trabalho e. um  orca-
mento, como meios de controle. Deixa-se a cada de-
partamento ‘o planejamento mais minuci‘bso das sec§6es
que o integram. O contrdle do' plano administrativo
geral é também obtido mediante comparacao de rela-

térios periddicos com os programas de trabalhos e os -

orcamentos respectivos. Neste nivel, o planejamento
ainda se caracteriza mais pelo seu aspecto geral 'de
que pela ‘previsao de minficias.

3.° — Plano de execucao, que é organizado pelos de-
partamentos de cada fabrica. Neste: nivel procede-se
em térmos das ordens recebidas, dos métodos e ma-
quinas do departamento. Subordinadamente aos con-
troles amplos do plano diretor e aos controles sécun-
darios do plano administrativo, sao projetadas, no
plano de execucao, operacbes minuciosas. Entram
aqui as especificacoes pormenorizadas .

Embora 'escrevendoA_em 1934, por censeguinte
quando ja iniciada a execucao do primeiro Plano
Qiiingiienal Russo, PERSON, ao esbocar uma orga-
nizacao para elevar essas técnicas de planejamento
ao nivel estatal, nenhuma referéncia faz a Comis-
s@o de Planos do Estado, da Rdssia, ao sistema de
érgaos que ela coordena e aos métodos que em-
prega. E’ dificil explicar o fato, tanto mais estra-
nhavel quanto a experiéncia russa constitui, em
esséncia, uma aplicacao pratica dos principios e
técnicas do planejamento, como entendem os dis-
cipulos de TAYLOR, no alto nivel .de um Estado
de vasto territorio e que procurou a auto-sufici-
éncia sob regime socialista.  Conseqiientemente; a
experiéncia russa poderia. servir a demonstracio
que PERSON justamente tentava, isto é, a demons-
tracao da possibilidade de aplicacdo da técnica dz
planejamento a atividade nacional. Alias, é nota-
vel a semelhanga, em linhas gerais, da organizacao
imaginada por PERSON para realizar ‘o planeja-
mento da estabilizaciao nacional, nos Estados Uni-
dos, e a organizacdo coordenada pela Comissao: de
Planos do Estado, na Rissia, — a Gosplan.

Com efeito, PERSON sugere a instituicdo de um
orgao central de planejamento, de carater consul-
tivo, ligado ao Presidente ou ao Congresso, com o
objetivo de promover bem-estar publico, economia
equilibrada, troca continua de mercadorias e ser-

vicos, supressao do desemprego. Tal o6rgao defi-

niria. politicas, e estabeleceria os contrdles gerais,
ja descritos, para trés érgaos secundarios de pla-
nejamento, os quais seriam ainda encarregados de
elaborar planos diretc)rés; a éstes ultimos orgaos
se subordinariam instituicoes de planejaménto
administrativo e a estas, finalmente, os orgaos de
planejamento de execucao,

Também a Gosplan (Comissao de Planos' do
Estado) é de carater consultivo e se Tiga ao su-
premo  6rgao executivo-legislativo — o . 8.T.O.

Os planos que elabora sdo encaminhados a drgaos
St r

v
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secundérios de planejamento, que se .dispozm ho-
rizontal e verticalmente, isto é, segundo linhas geo-

graficas e funcionais. Veja-se,.por exemplo, o que.

MAURICE DoOEB informa :

“ Presentemente a GCosplan emprega um grande .

“nGimero de técnicos controlados por um “praesidium”
de vinte e dois membros e distribuidos por secgoes
coordenadas pelo departamento nacional de planeja-
mento econémico. Além de secgOes destinadas a pro-
mover organizacao interna, ha seccbes encarregadas de
planejar o suprimento de energia, a producdo industrial
e agricola, as construcdes residenciais e industriais, os
transportes e as comunicacoes, a distribuicao de bens
de consumo, o treinamento de operérids e técnicos, a
educacido geral e a pesquisa cientifica. A Gosplan
estao subordinados numerosos orgaos de planejamento
para as areas constitutivas da_Uniéo,'isto é, para cada
republica, cada regido econdmica, como os Urais, e
cada provincia. Além disso, os varios ministérios (co-
missariados) encarregados de questdes econdmicas e as
cooperativas possuem érgaos especiais de planejamento
que trabalham em contacto direto com a Gesplan a fim
de organizar os seus planos especificos. A Gosplan é
de carater puramente consultivo’

O funcionamento do sistema é também essen-
cialmente o mesmo descrito para o planejamento
de- uma grande‘co.rporagéo de multiplas fabricas.
Com efeito, informa MICHAEL FLORINSKY :

“ As ordens gerais relativas ao conteido do Plano
criginam-se do Govérno. Mas é a Gosplan que com-
pete corranhcar tais ordens em propostas concretas,
baseadas em formidaveis tabelas estatisticas, e em
°egu1da distribuir tarefas definidas. aos. diversos “ramos
da atividade economica. O plano preliminar é em
geguida ‘transmitido aos 6rgaos de segundo nivel de
planejamento, os quais ‘retransmitem as tarefas pro-
postas aos 6rgdos de terceiro nivel, sob sua jurisdicdo.

Cada fébrica ou fazenda coletivista tem, assim, uma

oportunidade de conhecer o plano proposto, antes de

sua adccao final. Organizam-se discuseoes e freqiliente-

- Ao
mente contra-plancs sao apresentados pelos orgaos
locais ”’ ,
"
i

Os érgaps de planejamento numa grande em-
présa ¢ostumam dispor, como é sabido, de técnicos

em adm’nistracio de pessoal — incumbidos da se-

lecao e treinamento, de estudos, tempos e movi-
mentos, de salarios e. de outras questaes de moti-
vacdo para o trabalho; de técnicos de orgamzagao
e administracdo e das atividades especificas da em-
présa. Por outro lado, ja se verificou, e isso é de
essencial importancia, que 0s 6rgéos de plansja-
mento empregam, €Omo instrumento de coorde-
nacao e controle, programas de trabalho e orca-

mentos respectivos, que sao encaminhados szos
orgacs inferiores para revisao e reajustamento.
Esses programas de trabalho e orcamentos, depois

.de revistos pelos orgdos secundérios de planeja-

mento e pelos érgaos executivos, sao entio incor-
porados no programa e orcamento gerais da em-
présa.

Conseguintemente (e desejamos repetir que isso
é essencial) nas grandes emprésas adeptas do
“scientific management” os programas d= trabalho
e\ o orcamento sao virtualmente elaborados de
cima para baixo, em lugar de de baixo para cima,
como nos negoécios governamentais.

Como se passariam as coisas na Russia ?

Analogamente.

Com - efeito, a Gosplan, além dos técnicos das
atividades-fins do Estado — educacio, satde, in-
dustria, agricultura, etc. — possui também técnicos
de atividades-meios — pessoal, organizacdo, etc.
E como o orcamento é intimamente ligado aos

. brogramas de trabalho, que se formam de cima

para baixo, também o orcamento se forma, preci-
puamente, partindo do superior para o inferior, do

geral para o particular, ao inverso do que sucede
nos demais governos. \

As ligacoes do orcamento ao planejamento, na
Russia, s@o, efetivamente, tao intimas. como em

qualquer grande emprésa privada que adote o.

B¢ scientiﬁ,“@nagement 2% 4

Vamos dar a palavra a duas grandes autoridades
em or¢camentos publicos, BUCK e GERARD DOBBERT,
para fundamentar essa afirmativa.

Diz o primeiro, BUCK :

“0O orcamento é a base do planejamento econdmico
soviético. ~ Sua elaboracao compete ao Comissariado
das Financas, com o auxilio dos diversos orgdos de
planejamento ji notados” .“A tendéncia atual é

para tornar o orgamento nacional totalmente inclusivo,

de modo que as rephblicas constitutivas da Uniao ja
: _nao tem, praticamente, real independéncia orgamen-
, téria. Suas necessidades orcamentarias, assim como
as das unidades de govérno local, estdo sendo progres-
sivamente trazidas para o orcamento da Uniao, que

désse modo se torma uno no mais amplo sentido do
térmo ’ e _programas de trabalho e orcamen-
tos respectivos” (dos 6rgaos subordinados ao poder
central da Unido) *“sdo inteiramente projetados pelo

govérno central ”’, >
/

Informa DOBRERT :

“ A
O orcamento & apenas uma parte do plano eco-
Ao
nomico.  Todo planejamento econdmico requer plane-
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jame}xto financeiro
formam uma unidade orgénica, e a nenhum déles se da
importancia preponderante; por outras palavras —
cada plano parcisl adquire real significacdo somente
como parte do todo.
_estabelecer um plano finan;eirp dotado de unidade e,
désse modo, em perfeita correspondéncia com o plano
econdmico uno”’ :
7
E’ claro que<DOBBERT, ao se referir ao plano
financeiro, ndo tinha em mente apenas o orca-
mento ; também nao se referia apenas a despesa,
a receita publica, peis as inter-
relacoes profundas entre a receita.e a despesa,
“faces dé_-um mesmo escudo ”’, segundo SHIRRAS,
nao permitiriam trata-las séparadamente sem des-
truir a procurada unidade do plano financeiro e
econémico ou a propria existéncia désses planos.
As consideractes acifha, parece, ja tornam claro
serem essenciais a técnica do planejamento os
~trés pontos seguintes :

1.° — o plano constréi-se de cima para Baixo,

, prec1puamente 2
2.° — os orgaos superiores de planejamento
distribuem aos inferiores tarefas defini-
: das, integrantes do plano total;
3.0 — essas “ tarefas  se. d/ecofnpaem e expri-
mem em programas de trabalho e or-
camentos respectivos, e uns ehoutros,;.é
medida que se vai descendo_aos niveis
de execucfo, se vao tornan&ais mi-
nuciosos.
_Programas de trabalho e orgamentos sao, con-
segumtemente, mstrumentos essencidis do plane-
jamento, isso ndo s6 durante a elaboracio dos
planos, como posteriormente, na fase de contréle
de sua execugao. _ :

Essa -idéia que parece tdo clara, quando camx-

~ nhamos _dos processos do taylorismo para a ex-"

periéncia russa, a ponto de parecer que sua ado-
¢do no planejamento de trabalhos ' governamen-
tais ja devia ser questdo vencida; essa idéia QUe
assim parece tdo clara, se apresenta, porém, no
pensamento dos tratadistas de orcamentos piibli-

‘- cos e nas praticas atuais dos governos, de tal

modo obscurecida pela sobrevivéncia de proces-
sqs, técnicas e ensmamentos tradlcwnaxs que nao

é de admirar a grande, a imensa dxstancxa que
‘separa o planejamento das atividades - adminis-
trativas. do ‘Estado, em geral, do planejamento

‘numa grande corporacao privada ou na Rissia. -

’

“Os numerosos planos parciais -

nos, entre oS

Em consequéncia, decidiu-se -

“déste tipo?

Busqué-se, para confirmacdo, conhecer o pen-
samento dos autores mais “atuais ”  os america-
quais, WILLOUGHBY, WHITE,
PrIFFNER e WALKER, em obras ja classicas.

Entdo se encontrard, recorrentemente, impli-

- cita ou expressa, a nocao de que o orcamento, no

conceito moderno, é apenas um plano de adminis-
tracdo traduzido em térmos monetarios.  Mas as
conseqiiéncias dessa idéia ou postulado, e que s@o
necessariamente as ja descritas, nao encontram,
entre ésses autores, expressao -clara e seriagéb
légica. Contudo, éles ja. admitem um corolario
interessante — a subordinacao dos aspectos fi-
nanceiros do orcamento aos seus aspectos admi-
nistrativos. Assim, diz o professor WALKER :

“ 0O orcamento deve ser mais que um simples qua-
dro de frids algarismos que estabelecem as propostas
de' despesa para.um dado periodo fiscal. - Deve
mesmo ser mais Gque um plano de tais despesas equi-
librado com um projeto vidvel 'de arrecadacao de .
‘dinheiro para cobri-las. A verdadeira -concepgaa do
crgamento é como um plano de  trabalho para o
Covérno, expresso em térmos do dinheiro que deve
ser obtido e gasto para ter-se o trabalho feito. O
plano de trabalho é bésico, o financeiro secundério’

Mas s2 orgamento é plano de trabalho tradu-
zido em cifras, quem fizer o orcamento devera
fazer o plano de trabalho, ou vice-versa, a -néo

- ser que se entenda que fazer orcamento é apenas

preparar materialmente tabelas de dotagoes e
verbas, : ‘ {

E, se a idéia é transformar os 6rgaos elabora-
dores do orcamento em érgdos de planejamento
de trabalhos governamentais, entfo tais orgaos,
entre outros requisitos, deveriam, segundo ja se
expos, formar um Sisterha, encimado por uma re-

particio de carater consultivo, ligada ao chefe do

Executivo e completada por o6rgdos secundarios
de planejamento, distribuidos verticalmente —
segundo as linhas da organizacdo funcional,

horizontalmente o segundo um critério geogra-
fico. E tais o6rgaos deveriam ainda ser equipados

.com pessoal habilitado para, entre outras coisas,

opinar sébre questdes de administragao de pes-
soal, organizacdo, material, “ management”, = etc.

Mas, cabe mdagar, feriam sido criados, nos Es-

tados Unidos, 6rgdos ou sistemas orgamentauos
\

A resposta é pela afirmativa, e sera facil veri-
ficar' que, no Goyérno federal americano, o
“Bureau de Orcamento’” criado pela lei de 1321

|
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se completa p?r 6rgaos analogos nos ministérios,

que  séo departamentos organizados funcional-

mente, pelo menos em linhas gerais. Também
sera facil verificar que €ssa organizacdo se repete
em alguns estados-membros da Uniao americana
e em governos locais, e que, comumente, as re-
particoes orcamentarias dispéem de pessoal ha-
bilitado em outras técnicas de administracaio
geral — pessoal, organizacho, material, etc, ou
pelo menos costumam ser articuladas com .repar-
ticoes especializadas nesses assuntos.

Seria entdo de supor-se que nos governps nor-
te-americanos ha planejamento obedients as suas
técnicas essenciais. Mas n3o é o caso, por duas
razoes principais. Em primeiro lugar, porque os
6rgaos centrais. de or¢amento e planejamento nao
distribuem tarefas espescificas - aos o6rgéos. secun-
darios e de execucdo, mas, ao contrario, apenas
coordenam a posteriori as propostas que lhes sdo

enviadas por ésses 6rgaos; e depois porque 0§

érgaos orcamentarios, centrais ou secundarios, em

geral ainda continuam equipados especialmente
com burocratas, com pessoal raramente capaz de
bem compreender os problemas tecmcos dos- ser-
vigos executivos. i g N

Em alguns exemplos, a situacdo ndo é exata-

mente esta; em especial em alguns governos lo-
cais, e mais particularmente nas cidades em que
ha “city planning”

orcamentarios ja sdo conduzidos em observéncia -

as linhas definidas de uma politica de desenvol-
vimento urbano.. E entdo costuma.encontrar-se,
nos préprios orgaos “de orcamento ou a éles inti-

mamente hgado< nfdo s6 contadores, financistas e’

pessoal para servicos de rotina, mas também en-
genheiros, professores, sanitaristas, etc. E’ ainda
em alguns governos municipais que vamos encon-

trar planéjamento a -longo prazbo, estreitamente
ligcado a orcamentos de investimentos, em geral -~

qumquenals — os chamados “capital budgets”,

que se °xecutam anualmente como parte do or¢a-
mento corrente.

Quando se sobe, porém, do nivel local para o
estadual e o federal menos sxgmﬁcatxvo, de modo
geral, se vai tornando 0O planejamento, ndo sb, é
claro, pela crescente complezidade dos problemas
administrativos, como por questbes outras de na-
tureza polmca (autonomla de estados e entidades

ente individualista), etc.

Nestes casos os trabalhos:

Ambito da acgho governamental no ambi-

\

.No govérno federal americano, por exemplo,
uma positiva tendéncia em favor do planejamen-
to ia-se definindo, com a inclusdo do Bureau de

Orcamento e da Junta de, Planejamento dos Re- |

cursos Nacionais no_Gabinete do Presidente. En-
tretantd, o Congresso, mediante retirada de recur-
SOS oréampntérios vem de anular a acdo daquela
Junta, que mantinha coordenagao horizontal com

6rgaos estaduais e regionais analogos, e com O

Bureau ds Orcamento, o qual, por sua vez, se

articula com os ministérios, que sao departamen- :

tos funci onals essencialmente.

A principal razdo; porém, pela qual se pode
afirmar nao haver planejamento, em geral, nos
governos americanos, encontra-se no fato de ndo
haver 6rgao central que distribua tarefas especi-
ficas aos orgaos de execucdo; existem apenas
orgdos centrais encarregados de coordenar pro-

postas parciais elaboradas por reparticdes secun-

darias de planejamento ou de execucao, as quais
agem sem conhecimento de um plano geral, e
portanto sem compreensao da importancia que os

problemas especificos que lhes competem assu- -

mem quando em relacdo com os problemas gerais..

- Nao invalida essa 'afirmativa o fato de Leglslatl-
vos e "Executivos costumarem defmxr, 1mprecxsa-.

mente, as linhas gerais da politica financeira e
admxmstratzva Com efeito, o planejamento, Jé
se v1u, requer algo mais dos 6rgaos superiores —
requer um verdadeiro plano dxretor da acao admi-
“nistrativa.* g 3 N
II — OBJETIVOS DO PLANEJAMENTO NO
.. BRASIL

.

Ja vimos gue a discussdo do planejamento
como técnica comporta o exame dos objetivos do
planejamento. i

Quais seriam, pois, os objetivos do planeja-
‘mento da acao do Estado, no Brasil?
nicao precis‘a seria pressuposto 2 imediata plarii-
ficacao, mas; para os fins que'ora nos propomos €
permissivel ficar em generalidades.

- Buscaremos, assim, na Constxtuxgao, as diretri-
zes mais amplas da pohtzca econoémica nacional.

Em primeiro lugar, deve -se desde logo afastar
qualquer idéia ds integral soc1ahzagao dos melos
de preducio.

Com efeito, em seu art. 135, dispoe a Constitui-
'¢ao que

Sua defi-~

.
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“Na iniciativa individual, no poder de criacdo, de
organizacao e de invencdo do individuo, exercido nos
limites do bem piblico, funda-se a riqueza e a pros-
peridade nacional. A intervengdo do Estado, no do-
minio econdémico s6 se legitima para suprir as defi-

s - .
ciéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores
da producao, de maneira a evitar ou resolver os seus
'conflitos e introduzir no ’jogo das competicoes indi-
viduhis o pensamento dos interésses da Nacao, re-
presentados pelo Estado.

A - intervencdo no dominio econdmico podera ser
mediata e imediata, revestindo a forma do controle
do estimulo ou da gestdo direta”./

O Estado, por conseguinte, controlari, ou esti-
mulara, quando julgar necessério,' as fércas pro-
dutivas deixadas a iniciativa privada; 'mas tam-
bém podera assumir, diretamente, a gestdo de in-
vdﬁstrias, as quais segundo ps arts. 144 e 16, VIII,
serdo aquelas consideradas essenciais a ' defesa
- econbémica. ou militar da Nacdo.

Os processos de controle, direcdo ou estimulo
das atividades econdomicas deixadas a acao pri;
vada, muitas vézes repercutem no orcamento, em
especial no orcamento da receita. Basta, com
efeito, considerar que entre ésses processos se in-

cluem tarifas, impostos, quotas de importacio; ex-

portacdo e producao, fixacdo de precos, restricoes
a instalacio de novos estabelecimentos  indus-
triais, déterminacao de zonas de localizacido de
outros, etc. Mas, neste caso, embora repercutifido
no ' orcamento, o planejamento néo o usa naquele
sentido gspecial — de expressao monetaria de
programas de trabalho, sentido que lhe confere
os predicados de instrumento de plano e contrdle.
Em conseqiiéncia, ndo se torna oprigatério. que
os orgaos encarregados de planejar a acdo dos

servicos publicos sejam também incumbidos das

providéncias relativas & direcap e ao estimulo das
atividades privadas. Estas tltimas atribuicdes

poderiam, désse modo, ficar excliidag da compe- .

téncia dos 6rgaos de planejamento administra-

tivo, que seriam, segundo nossas conclusdes, os
6rgaos orcamentarios. '

A situacdo, por fatalidades técnicas, seria se-
melhante & que DOBBERT descreve como prevale-
cendo na Rfssia em 1932 :

_“S6 ficam diretamente subordinadas ao planeja-
mento estatal as’ emprésas compreendidas- pela eco-
nomia do ‘estado; o que ndo estd neste caso é so-
~mente regulado. Por isso, o plano financeiro una, na
prética, somente se aplica as atividades econdmicas
do proprlo Estado .

III '— POSSIVEL ORGANIZACAO
DO SISTEMA DE PLANEJAMENTO, NO
BRASIL

perps f

A luz do que vem de ser exposto, como se orga-
nizaria a maquina administrativa para o planeja-
mento, no Brasil?

O govérno vem de criar dois orgdos de plane-
jamento — o Conselho de Politica Comercial e
Industrial, no Ministério do Trabalho, Industriae

_ Comércio, e a Comissao de Planejamento Eco-

némico, subordinada ao Conselho de Seguranca
Nacional. :

O primeiro teve o ambito e proposito de sua
acdo definidos com certa clareza, no Decreto-lei
organico,” de modo que se pode -caracteriza-lo
como 6rgao destinado ao planejamento das ativi-
dades econdmicas privadas, num sentido . seme-
lhante ao preconizado por LIONEL ROBBINS.

"Fssa conclusao parece madis autorizada se for
cbservado que as funcées da Comissao de Plane-

jamento Econémico foram estabelecidas de modo

geral*e inteiramente inclusivo. Tal circunstancia
e a prépria posicio da nova Comissdo, que €
parte do Conselho de Seguranca Nacional, pare-
cem indicar que ela se destina a ser o supremo
érgao de planejamento, nos negoécios do Estado.

Désse modo, é de presumir-se que ela devera dis- |

tribuir tarefas aos 6rgios imediatos de planeja-
mento, um dos quais seria o Conselho de Poli-
tica Comercial e Industrial, na parte das ativi-
dades privadas.

Mas, a que 6rgao secundario deveria ser defe-

rido o planejamento das atividades dos servigos/

puablicos ?

. ‘ 2 ‘)
-~ E atendendo ao vulto sempre crescente destas,

como se organizaria, funcional e geograficamente,
o sistema de o6rgaos de ! planejamentos parciais

“dessas atividades, no territério nacional ?

Tentaremos uma resposta a essas questo°s, se- .
_gundo apenas nossa opiniao pessoal.

Uma das inovacoes mais significativas da Cons-

- tituicao de 37 foi a criacdo de um érgio de carater

consultivo, junto a Presidéncia da Republica, com
o fim de estudar a organizacdo e os processos de
trabalho dos servicos publicos, e de coordené-los,
ndo sé por ésses meios como principalmente pela
dosagem de sua acgao, mediante adequado finan-
ciamento. A ‘tal 6rgdo, que é o Departamento
Administrativo do Servico Publico, compete, com

Al A
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efeito, ndo s6' organizar a proposta orcamentaria e
retifica-la, depois de votados os totais globais pelo
Parlamento, como também fiscalizar a execucao
do orcamento.

As pessoas familiarizadas com as ques’tées' de
administracdo publica perceberdo imediatainente
o alcance formidavel dessas atribuigées, principal-
mente se for considerado que aquéle 6rgao é ime-.
diato auxiliar de um chefe Executivo que, por de-
terminacao constitucional, retine as atribuigGes
de superintendente da administracdo do pais, de
coordenador ' das atividades dos 6rgdos represen-
tativos de grau superior e de orientador da poli-
tica legislativa 'de interésse nacional.

Em nosso parecer, essas circunstancias podem
e devem elevar o Departamento Administrativo
do Servico Puablico, isto é, o D.A.S.P.,, a cate-
goria de planejador das atividades governamen-
tais, ainda que, ja agora, de planejador secunda-
rio, pois as linhas mestras da politica administra-
tiva deverao ser definidas mediante aprovacao

~dos planos elaborados pela Comissdao de Planeja-

mento Econdmico.

Acreditamos ndo estar apresentando idéia nac
ortodoxa, mas apenas esclarecendo pontos ainda
obscuros.

Com efeito, basta considerar que o D.A.S.P.
devera fazer o orgamento; e, necessariamente,
quem faz o or¢gamento faz ou desfaz planos. Esta
verdade é antiga, mas costuma ser esquecida, tan-
to que ha pouco PIcou julgou necessario lembrar,
reeditando ADAM SMITH, que R0

s

“o dinheiro, é apenas o meio universal das financas
#
piblicas, mas ndo, evidentemente, as realidades que

constituem o seu objeto. O dinheiro é um simples

bilhete que nos assegura o manejo de materiais e ser-
“ vicos. Estes, e nao a moeda, é que de fato consti-
tuem o objeto de tbédas ‘as transacgoes’’.
/

Foi sem davida a consciéncia desta verdade,
freqiientemente esquecida pelos financistas, a
principal razao pela qual se tem preconizado a
retirada das funcoes de preparador do orcamento
aos m'nistros e secretéarios de fazenda, para entre-
ga-las a Orgaos especiais, capazes de dar mais
péso as questoes administrativas. Também outro
motivo indicou essa solugdo: quando o ministro
da Fazenda é o preparador do orcamento, assume,
de fato, uma posicio preponderante, de quase pla-
nejador da agao das outras pastas; o que é incom-
pativel com o regime presidencial '

Essas idéias sdo correntes nos livros america-
nos e constituem uma parte do “ background
doutrinario da lei de orcamento dos Estados Uni-
dos, a qual, como é verificavel até pela expressdo
literal, serviu de fonte aos dispositivos constitu-

_ cionais de 37, relativos a matéria.

Também ¢ facil verificar que foi considerada
uma repercussio das doutrinas de TAYLOR, nos
servicos publicos, a instituicao, nos Estados Uni-
dos, do Bureau de Orcamento e de outros orgaos
de administracao geral existentes, os quais, se
fossem reunidos, comporiam organizacdo seme-
lhante ao D.A.S.P. '

Ora, sabe-se que um dos pontos essenciais do
taylorismo € a separacao das funcoes de planeja-
mento das de execuczo, 0 que constitui mais um:
argumento em favor da concepgcao do D.A.S.P.
como o¢rgao de plénejamento, inclusive, também,
das atividades-fins do Estado, sébre as quais, .
alias, influird de qualquer modo, e muito significa-
tivamente, quando preparar o orcamento.

Também se viu, precedentemente, que, assim
nas corporacoes privadas como na Russia, os
érgaos de planejamento incluem técnicos de. ad-
ministracdo geral e técnicos das. funcdes especi-
ficas;da emprésa ou do Estado.

Ora, o D.A.S.P. j4 é um conjunto de drgaos
de administracdo geral; de modo que ' para" tor-
na-lo capaz de ser o eficiente plahejador das ati-
vidades-fins do Estado, quando lhe forem deferi-
das as funcoes de preparador do orcamento e
controlador de sua execucdo, tornar-se-a4 neces-
sario aparelha-lo de grandes valores humanos, ca-
pazes de definir e orcar, preliminarmente, as ta-
refas maiores que’ devem competir aos Ministé-
rios, a fim de cumprir a politica administrativa
que se tiver assentado nos planos elaborados pela
Comiss@o de Planejamento - Econdmico.

O D.A.S.P, pela sua Divisao de Orcamento,
seria, assim, um orgdo de planejamento de segun-
do nivel, ainda encarregado de distribuir aos Mi-

nistérios, programas definidos em linhas gerais e
grandes nimeros.

Nos Ministérios haveria érgaos de planejamen-
to de terceiro nivel — as Divisdes de Orgcamento
ministeriais, as qu?ais competiria rever e tornar
mais minuciosos os planos preparados pelo
DATSEP, \

Pdssiveln';ente, 6rgaos ministeriais de terceiro
nivel distribuiriam planos menores e orcamentos
respectivos aos departamentos, os quais 0s reve-

1
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riam e discriminariam ainda mais, por ja estarem
mais préximos dos niveis de execucao.

Assim, seria” possivel conseguir-se que, por
exemplo, no Ministério da Viagdo e Obras Pa-
blicas, os problemas de Estradas de Ferro, Roda-

gem, Portos, etc., fossem considerados prévia e -

precipuamente como partes do plano econdémico
nacional.

Evidentemente, nao sao os funcionarios das
estradas de ferro, de rodagem, ou de portos que
devem dar a Gltima palavra sobre regides a serem
servidas por éles. E isso é o que, em geral, prati-
camente acontece, pois déles se originam planos e
crcamentos, que nem sempré podem ser coorde-
nados, no curto periodo de elaboracZo orcamenta-
ria, com os planos e orcamentos relativos a outros
problemas nacionais, oriundos de outros ministé-
rios. E’ preciso compreender que nao ha, no Bra-
" sil, ou. em qualquer pais, um problema isolavel
de estradas, ou escolas, ou portos, ou saneamento
ou colonizacdo. HAa um problema nacional, uno,
de bem estar publico, que se resolve por vézes em
térmos de estradas, portos, saneamento, educa-
cao, etc. 2

Quem, como nos, trabalha em orcamento, nao
‘pode deixar de chocar-se, com o formidavel des-
perdicio de dinheiro e.energia que resulta da
falta de um plano nacional de aplicacao das ren-
das publicas.

E para os que se acham nessa situagao, é desa-
lentadora a tentativa, que se repete sempre nos
Gltimos dias do ano, de coordenaciao de planos
ministeriais, de ajustamento de jpoliticas parciais
apresentadas prontas e acabadas por administra-
dores que, pela deformacao profissional, véem o
seu problema como o problema principal, como
o problema- nacional. ] ;

Desejariamos examinar- outras questdes técni-
cas decorrentes da concepcao do or¢camento como
expresséo e instrumento de planos e programas-
de acdo. Mas bem sentimos que ja nos alonga-
mos demasiadamente, o que nos fard renunciar a
analise de tais. problemas, entre os quais se in-
cluem os de contrdle externo e interno da admi-
nistracao, nao mais apenas em térmos de exatidao
de contas e fidelidade de agentes, mas de eficién-
cia administrativa, expressa no bom cumprimento
dos programas de trabalho. i

Sdo questoes de grande interésse e que vém
relegando para plano secundario os tradicionais

controles atribuidos aos tribunais de contas e en-
tidades semelhantes, para dar origem a’ técnicas
especiais de medidas; que se baseiam em unida-
des de trabalho, e sdo atribuidas nao sb6 aos proé-
prios 6rgdos orcamentérios como a reparticoes
ligadas *ao legislativo ou a partidos politices. Sir-
vam de exemplos — o o6rgao dsz contréle insti-
tuido pela Constituicdo de Weimar e especial-
mente o Rabkrin, da Rissia soviética.

’

.

IV — PLANEJAMENTO E FEDERALISMO

Mas, se vier a ser adotado um plano econémico
nacional, como se integrariam néle as atividades
dos governos estaduais e até municipais ?

A resposta esta implicita na nossa ja longa ex-
posicao.

Com efeito, se o orcamento é o principal instru-
mento do pianéjamento, aos orgaos orcamentarios
estaduais deveria ser deferida a funcdo de plane-
jar, em linhas, gerais, as diretrizes da acao dos
principais orgaos administrativos, nos Estados.
Em cada unidade da Federagao haveria, ainda,

*. provavelmente, varios o6rgdos secundarios de pla-

nejamento. Quanto aos Orgaos orcamentarios es-
taduais, deveriam éles ser estruturalmente seme-
lhantes ao orgdo orcamentario federal, com o
qual se articulariam a fim de promover a coorde-
nacao horizontal, geografica, da acdo dos poderes
publicos no territério nacional. Esta-se a ver que
advogamos para . os Departamentos do Servica
Pablico, de criagao recente, a funcao de entidade
de planejamento das atividades administrativas
nos Estados, mas é claro que, para eleva-los a
ésse ponto, seria necessario equipa-los dos maio-
res valores humanos. = Analogamente, os Departa-
mentos de municipalidades, que ja exercem super-
visao dos orcamentos municipais, estenderiam a
influéncia do plano nacional as 4reas de adminis-
tracdo e govérno das prefeituras. E’ certo que,
nesta parte, a influéncia central teria de ser pe-
quena, pois aos municipios tocam apenas, consti-
tucionalmente, as questoes de seu “peculiar in-
terésse .

Uma adverténcia para finalizar.

O primeiro exame do processo de planejamento
costuma veicular a impressio de que se trata de
um procedimento anti-democratico; que ha, nesse
processo, imposi¢do de tarefas, de alto para baixo,
0 que tiraria todo o poder de participacdo e ex-
pressdo aos que se situam nos niveis inferiores e
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tornaria o planejamento incompativel com.o fe-
deralismo ou a autonomia municipal, por exemplo.

Nada mais falso, entretanto. E ja que falamos
em Sao Paulo, a mais brilhante unidade de uma
grande federacao, desejamos esclarecer ésse ponto.

O principal objetivo do planejamento, ja se viu,
é promover coordenacdo, que deve resultar das

técnicas de condicionamento das acoes isoladas, -

para dar-lhes unidade, mas que também exige
cooperacgao, que é uma atitude mental — desejo
de unir esforgos visando ao bem comum.

Ora,.0 bem para o todo ndo pode ser o malj
para as partes. Os interésses destas devem, pois,
ser atendidos no plano geral.

A. SALTER bem exprimiu essa idéia quando,
tratando da coordenacdo de interésses america-
nos e ingléses; disse que a solucdo teria de ser —
“anglo-americana”, No hifen estaria tudo.

Esse é também o pensamento de MARY PARKER
FOLLET, para quem, os estados, a bem da coope-
racao mundial; nao deveriam desnacionalizar-se
mas internacionalizar-se. E se fosse necessario
um exemplo concreto, para demonstrar que o pla-
nejamento nao atenta contra o federalismo, basta-
ria lembrar que a autonomia das republicas inte-
grantes da Unido Soviética vem de ser ampla-
mente dilatada, o que ndo se julgou p-rejudicial
a um tipo de planejamento muito mais compreen-
sivo do que aquéle qu‘e poderia vir a implantar-se
no Brasil. '

O planejamento nacional, conseqiienfemente,
nao exigiria de Sao Paulo senfo aquilo que éle
sempre foi, quer ser e sera — apenas uma devo-

v

tada unidade da Federacao.



