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CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

A literatura sbbre a moderna administragio puiblica e seus
ramos especializados compde-se, na quase totalidade, de trabalhos
estrangeiros, principalmente de autores americanos, nio tradu21dos
ou intraduziveis para o portugués,

A Escola Brasileira de Administragdo Publica (EBAP) sente,
todos os dias, os efeitos esterilizantes da falta de literatura apro-
priada, necessaria ao desenvolvimento de suas atividades. Cum-
*pre-lhe resolver o problema de elaborar e publicar o material de
leitura e consulta de que carece. Nio se trata do problema, comum
a todas as escolas, de estimular e ensejar o aparecimento de obras,
tratados, compéndios, monografias, ensaios, artigos e relatdrios
sobre as pesquisas feitas e as matérias ensinadas. O problema aqui
¢ especifico e mais premente, uma vez que nio existe nos idiomas
maternos de seus estudantes — portugués ¢ espanhol — um mon-
tante suficiente de trabalhos sobre administragio publica, que pos-
sam ser adotados como guias para os alunos. E’ forgoso, assim,
que a IEscola prepare e publique os manuais, compéndios e demais
fontes de conhecimento de que necessita, para documentar e ex-
pandir suas funcOes ordinarias de ensino e pesquisa.

Até a presente data, a falta de literatura especifica em por-
tugués sobre as varias disciplinas ministradas em seus cursos tem
sido suprida pela Escola mediante a produgio e distribuicio de
uma literatura ad hoc — escrita, mimeografada e distribuida sob
o signo da interinidade e a forma de apostilas.

Por um entendimento tdcito entre os professores, estudantes
e a direcio da Escola, as apostilas até agora publicadas sio tidas

-



como uma espécie de sementeira, de que surgirdo com o tempo as
obras menos efémeras, os livros de texto de que a Escola carece
para transmitir, através da palavra escrita, os ensinamentos da
moderna administragio publica.

Com efeito, varios dos cursos dados pelos professores da EBAP
e distribuidos sob a forma de apostilas estio sendo revistos e se-
rio enfeixados em livros. Deverdo aparecer a partir de 1954,
entre outros, os seguintes livros, em que serdo transformadas as
apostilas originariamente escritas para os alunos da Escola: Curso
de Adwministracdo de Pessoal, pelo Prof. HENRY REINING JRr.; Curso
de Organizacdo ¢ Métodos, pelo Prof. Harry MILLER; Adminis-
tracdo Publica, pelo Prof. Pebro MuNoz AMato; Curso de Cul-
tura Brasiletra Contempordnea, série de conferéncias pronunciadas
por 30 brasileiros ilustres.

Na hierarquia das obras diditicas, a Escola reservou uma
faixa entre os tratados exaustivos, os compéndios eruditos e os
artigos de revistas, para um tipo de publicagio menos ambicioso,
nem por isso menos util, como fonte de estudo e consulta: o en-
saio, a monografia. Decidiu, assim, a Escola langar uma série de
ensaios e monografias sob a denominagdo genérica de “CADER-
NOS DE ADMINISTRAGCAO PUBLICA”, de que éste é um
dos primeiros a aparecer.

O uso déste modesto tipo de publicagio — o caderno — como
veiculo de idéias e informagGes data da Revolu¢io Francesa. Foi
em 1789 que se generalizaram os famosos cahiers de doléances,
espécie de registros de queixas e reclamagdes, preparados pelas as-
sembléias populares para orientagio dos deputados aos Estados
Gerais. Em seguida e ainda durante a fase criadora da Revolugio,
estiveram em voga os cahiers des Etats Generaux, que continham
o conjunto de solicitacoes apresentadas aos deputados por seus
constituintes. Tais cadernos, redigidos pelos delegados incumbi-
dos de escolher os deputados & Assembléia dos Estados Gerais,
exprimiam os votos, as queixas, as propostas, as adverténcias, as
criticas e as esperangas formuladas pelo povo em cada cidade e



em cada vila. Eram, por assim dizer, os terms of reference dos
deputados naquela fase exaltada da historia politica e social do
Ocidente.

Desde entdo, os franceses tém empregado constantemente os
cahiers como instrumentos de difusdio cultural. Das varias séries
de cahiers que desempenharam papel importante nas letras fran-
cesas, destacam-se os Cahiers de la Quinzaine, dirigidos por CHAR-
LEs PEcuy, de 1900 a 1914, e nos quais se publicou uma enquete
de imbito internacional sébre o rumoroso caso Dreyfus. Os Dis-
cursos, de ANATOLE FRANCE, e o romance-rio Jean Cristophe, de
RomAIN RoLLAND, foram divulgados nos Cahters de la Quinzaine.

Conhecida a fungdo de multiplicador da cultura, desempenhada
pelos cahiers franceses, nio tém faltado iniciativas para o langamento
de séries de cadernos similares em outros paises, sobretudo latinos,
conforme demonstram os exemplos indicados a seguir:

Espanga: O Instituto de Cultura Hispanica de Madrid co-
mecgou a publicar, em 1948, os Cuadernos Hispanoamericanos, re-
vista que se propde a integrar al mumndo hispdnico en la cultura
de nuestro tiempo.

Méexico: Os Cuadernos Americanos, que JEsus S1Lva HEerzog
publicou de 1942 a 1947, num total de 36 volumes, representam
uma das mais interessantes aventuras do pensamento de que se
tem noticia na América Latina. Os titulos das quatro seg¢les per-
manentes, em que se dividem os Cuadernos Americanos, a saber:
“Nuestro Tiempo”, “Aventura del Pensamiento”, “Presencia del
Pasado” e “Dimension Imaginaria”, indicam o grau de penetra-
¢do e altitude intelectuais daquela série, a qual somente o adjetivo
inglés sophisticated, tal como empregado pelos americanos, pode
qualificar.

Equabor: A Casa de Cultura Equatoriana de Guayaquil
lancou, em 1951, a série dos Cuadernos de Historia y Arqueo-
logia, que estio concorrendo para o refinamento do movimentn
cultural da América Espanhola.



CuBa: Papel igualmente importante na difusio de idéias e
fatos sébre a vida municipal nas Américas é desempenhado em
Cuba pelos Cuadernos dcl Instituto Interamericano de Historia
Municipal e Institucional.

BrasiL: Os Cadernos de Cultura, do Ministério da Educa-
¢do, dos quais ja foram publicadas 72 unidades até a presente
data, sio outros tantos instrumentos de difusio de idéias, elabo-
ragio de doutrinas, fixagio de reflexdes, opinides e fatos sobre
a literatura, a poesia, a arte e outros aspectos da cultura brasileira.
E’ um documentario amplo e um temario rico daquilo a que po-
deremos chamar a histéria intelectual do Brasil.

Bem examinados os fatos, chega-se a conclusio de que os
cadernos tém contribuido, quase tanto quanto os tomos volumosos,
para a formacio do fundo de conhecimentos a que CRANE BrINTON
chamou owur slendcr siock of cumulative knowledge in the social
sciences.

Os Cadernos de Administracio Publica, idealizados e lan-
cados pela EBAP, destinam-se a remediar, em parte, a falta de
literatura especializada, com que se véem a bragos, nos paises
da América Latina, os estudantes de administragio puiblica.

Ao lancar a série de Cadernos de Administragio Pablica, a
EBAP alimenta a esperanga de chegar em breve ao numero 100
e, assim, contribuir qualitativa e quantitativamente para a difusio
organizada de idéias, doutrinas, teorias e praticas modernas sobre
a ciéncia e arte da administragio.

Rio de Janeiro, 3 de abril de 1934,

BEXNEDICTO SILVA
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I — OS ECONOMISTAS E A ARTE OU CIENCIA
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A fraternidade das ciéncias so-
ciais nunca foi das mais pacifi-
cas e compreensivas. Uma espé-
cie de ciime profissional tem
separado os cultores dos seus
diversos ramos, cada qual preo-
cupado em ressaltar os avangos
de sua ciéncia preferida na so-
lugdo dos problemas sociais.
Entre os economistas, cada vez
mais intoxicados pelo relati-
vo sucesso obtido na quantifica-
¢ao de seus teoremas, em con-
traste com o tratamento descri-
tivo ou qualitativo a que se tem
que confinar outras ciéncias so-
ciais, ésse isolamento tem sido
maior.

Um incidente pode ilustrar
convenientemente tal estado
de espirito. Quando nas Nagdes
Unidas se avolumou o interésse
no exame do problema do de-
senvolvimento econdémico, a De-

legagio do Brasil apresentou
uma proposta durante a VI ses-
sio do Conselho Econdémico e
Social, em fevereiro de 1948, ten-
dente a criagio de um Centro
Internacional de Administragio
Publica. Na justificativa dessa
proposta insistia-se na importan-
cia vital de melhoramentos dos
processos administrativos, antes
que iniciativas de assisténcia téc-
nica ou de financiamento do de-
senvolvimento econdémico dos
paises subdesenvolvidos pudes-
sem ser empreendidas com pers-
pectivas de éxito.

Escusado é dizer que essa vin-
culagdo do desenvolvimento eco-
némico ao desenvolvimento da
técnica e arte de administragio
foi encarada pelos economistas
dos paises desenvolvidos — e
talvez mesmo por alguns repre-
sentantes de paises subdesenvol-
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vidos — com indisfarcado ceti-
cismo. Uns porque nio acredi-
tavam na existéncia de um cor-
po de doutrina administrativa
suficientemente coerente para
ser sistematicamente ensinado e
apreendido, e muito menos
transmitido internacionalmente ;
outros porque, herdeiros incons-
cientes de uma tradi¢do institu-
cional de administragio organi-
zada, e de uma experiéncia ge-
rencial acumulada, propendiam
a considerar as técnicas adminis-
trativas como idéias inatas, mais
ou menos Obvias e de qualquer
maneira insuscetiveis de exercer
papel fundamental, quer na pro-
mogao quer no retardamento do
desenvolvimento economico.,
Como sempre, os fatos teimo-
sos se encarregaram de destruir
teorias e preconceitos. As mis-
sbes de assisténcia técnica envia-
das pela ONU e Ageéncias Es-
pecializadas ao Haiti, ao Siio,
4 Bolivia, revelaram a fatuidade
de se pensar em planejamento
economico e em desenvolvimen-
to econdomico intensivo sem o
prévio reaparelhamento da ma-
quina administrativa e conse-
giilentemente sem o ensino da
administra¢do. Foi assim o con-

tato com o problema dos paises
subdesenvolvidos que levou os
economistas a redescobrirem a
ciéncia da administragio.

Hoje a conversio é mais ou
menos completa. Bastaria citar
o ja famoso “livro cinzento” re-
lativo ao programa ampliado de
assisténcia técnica da ONU e
Agéncias Especializadas, onde
se declara textualmente :

“Whether or not their de-
velopment programmes are
comprehensive, most under-
developed countries require
outside assistance in improv-
ing their governamental ad-
wministrative services. Increas-
ingly, government services
are essential for the collection
and analysis of statistical and
economic data required in de-
velopment programmes, for
the formulation of economic
and fiscal policies and invest-
ment plans, and for the insti-
tution of measures to ensure
that the benefits of develop-
ment are equitably distribut-
ed among the entire popula-
tion. Through training pro-
grammes, expert advisers and
assistance in the establish-
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ment of special institutes, it
should be possible for the
United Nations to help under-
developed countries increase
the efficiency of their adminis-
trative services, mobilize their
financial resources, improve
their systems of public fi-
nance and, in general, establish
the economic and social cli-
mate essential for the promo-
tion of economic develop-
ment” (1).

Fumado assim o cachimbo da
paz, podem economistas e téc-
nicos em administracio discutir
conjuntamente o problema do
desenvolvimento econdmico.

Nio é outro o propédsito do
presente documento, que, con-
quanto verse os problemas de
planejamento do desenvolvimen-
to econdémico primariamente do

(1) Vide “Technical

ponto de vista dos economistas,
encerra aspectos que interessa-
rdo aos administradores. Déstes
ultimos, esperamos que corrijam
e suplementem as deficiéncias
sem duavida numerosas de que
se ressente a discussdo ora apre-
sentada das relagbes entre pla-
nejamento e administragao.

O tdpico que nos foi indicado
para éste Seminario intitula-se
“Planejamento do Desenvolvi-
mento FEconomico dos Paises
Subdesenvolvidos”. Interpreta-
mo-lo como significando um
apanhado geral dos principais
problemas e principios de plane-
jamento do desenvolvimento eco-
ndmico, antes que um exame de
experiéncia especifica de paises
individuais, assunto ja discutido
em seminarios anteriores organi-
zados pelas NagGes Unidas (2).

Assistance for Economic Development”

(E/1327/Add. 1) Maio 1949, pag. 55.
(2) A literatura descritiva de experiéncia dos paises subdesen-

volvidos tem-se avolumado ultimamente. Entre os documentos da ONU
cabe citar especialmente o intitulado “Economic development in se-
lected countries — Plans, programmes and Agencies”, Lake Success,
Oct. 1947, contendo os planos de 11 paises, além de um apanhado ge-
ral sébre o Oriente Médio e as dependéncias coloniais na Africa. Bsse
estudo foi suplementado por um segundo volume recentemente publi-
cado. *Além disso caberia citar os “papers” apresentados a dois semi-
nirios da ONU. O primeiro sdbre métodos de financiamento do de-

a
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Obedecendo ao preceito aris-
totélico, conviria fixar, de inicio,
duas defini¢cbes. A primeira é
da prépria nogido de pais subde-
senvolvido. Soi-se dizer que
essa nogio é imprecisa, por isso
que, sob determinados aspectos,
todos os paises sdo subdesenvol-
vidos. Conquanto isso seja ver-
dade, ha caracteristicas gerais
que tornam o subdesenvolvimen-
to facilmente reconhecivel de
visu conquanto nio ficilmente
definivel. Usando um simile po-
pular, poderiamos dizer que os
paises subdesenvolvidos sdo co-
mo o elefante; poucos pode-
riam definir o animal como um
mamifero proboscideo, mas nin-
guém teria dificuldade em identi-
fica-lo na rua.

Para os nossos propoésitos en-
tenderemos os paises subdesen-

volvidos lato sensu como sendo
aquéles em que a grande maioria
de populagio se entrega a ativi-
dades primarias (agropecuarias
ou extrativas) com a aplicagio
de processos primitivos de pro-
ducio e Dbaixo nivel de renda
per capita.

Quanto 2 expressio “planeja-
mento” entendemo-la utilizando
a definicio do Professor Lan-
DAUER, como significando a “ori-
entagio das atividades econdomi-
cas por um oOrgio comunal me-
diante um esquema que descre-
ve, em térmos quantitativos as-
sim como qualitativos, os pro-
cessos produtivos que devam ser
empreendidos durante um pe-
riodo futuro prefixado” (3).
O plano é portanto algo mais
concreto que uma ‘“declaragdo
de politica”, ou mesmo que um

senvolvimento econdmico, realizado em Lake Success, em outubro e
novembro de 1940. O segundo sGbre “Problemas de Planejamento e
Execugio de Programas de Desenvolvimento Econdémico”, realizado
em Porto Rico, em maio de 1950. Os interessados na experiéncia bra-
sileira em planejamento poderdo consultar o excelente trabalho “Ex-
periéncia Brasileira de Planejamento, Orientacio e Contréle da Eco-
nomia”, apresentado pelo Sr. ROMULO DE ALMEIDA ao Gltimo dos Se-
minarios acima referidos (Vide “Estudos Econdmicos n.? 2, Confe-
deragdo Nacional de Industria, junho de 1950).

(3) Apud CARL LANDAUER, Theory of National Economic Planning,
University of California Press, Berkeley and Los Angeles, 1944, pa-
gina 13.
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frograma de agdo, visto que és-
te altimo nio encerra necessa-
riamente uma determinagio
quantitativa; ¢ algo menos con-
creto que um projeto, o qual
pormenoriza uma operagio in-
dividual em todos os seus deta-
lhes econdmicos e técnicos.
Nas paginas seguintes dis-
cutiremos primeiramente a ne-
cessidade do planejamento eco-
ndémico em geral e as razoes que
o tornam particularmente im-
portante nos paises subdesenvol-

vidos; em segundo lugar fare-
mos algumas observagGes sobre
o escopo do planejamento eco-
némico; em terceiro lugar, ex-
poremos alguns principios e pro-
blemas de planejamento econd-
mico nos paises subdesenvolvi-
dos; em quarto lugar disserta-
remos sobre as dificuldades do
planejamento nesses paises, e,
finalmente, avancaremos algu-
mas observagGes sobre a interli-
gagio de planejamento e admi-
nistracio.



II — DA NECESSIDADE DO PLANEJAMENTO
ECONOMICO

Nada mais pleonastico para
os estudiosos da Administragao
Pablica do que demonstrar a
necessidade ou utilidade do pla-
nejamento econodmico.

A ciéncia administrativa so-
mente atingiu a maturidade nos
tempos modernos em que a in-
tervengio quase unipresente do
Estado é um datum socioldgico
indisputavel. E o planejamen-
to é por assim dizer apenas um
método racional de expressar a
voli¢do coletiva, dada a imper-
sonalidade da agio estatal, a
substitui¢io periodica dos encar-
regados do comando e a necessi-
dade de traduzir para uso coleti-
vo as intengOes dos dirigentes.

Para os economistas, entre-
tanto, a necessidade do planeja-
mento econdmico € muito me-
nos Obvia. Haja vista a famosa
controvérsia entre a Escola

Austriaca, com HAYEK e VoN
Mises a frente, e toda a escola
socialista, a primeira negando,
e a segunda afirmando, a possi-
bilidade de um sistema econd-
mico racional, mesmo quando
anulada, pelo planejamento e
pela intervengio estatal, a for-
magcio livre de precos no merca-
do e o contingenciamento dos fa-
tores de produgio através do
mecanismo dos pregos.

As razbes sio facilmente com-
preensiveis. A ciéncia econdémi-
ca, pelo menos no seu ramo mais
avangado que é indiscutivelmen-
te o anglo-saxonico, atingiu a
puberdade cientifica com ApaM
SMITH e a maioridade com Ri-
carpo. A influéncia smithiana é
de sobejo conhecida exercendo-
se ndo s6 na Inglaterra mas tam-
bém no Continente europeu. De
Ricarpo basta referir o dito de
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KevNEs, segundo o qual havia
Ricarpo dominado o pensamento
econdmico britinico tio comple-
tamente quanto a Inguisigdo
conquistara a Espanha. Assim,
em seus anos formativos, a cién-
cia econdmica se imbuiu profun-
damente de duas premissas im-
plicitas na doutrina econdmica
cldssica : a premissa do provi-
dencialismo (ou da harmonia
preestabelecida, conforme prefe-
rem dizer os agndsticos), segun-
do a qual as agles econdmicas
dos individuos, ao promoverem
sua prosperidade, convergem
para uma distribuicdo social
6tima dos recursos e fatores; e
a premissa do automatismo do
mercado, segundo a qual forgas
imanentes tendem a corrigir
sempre os desequilibrios econo-
micos resultantes da incoeréncia
das decisGes individuais das uni-
dades economicas no mercado.

A parte complicagdes incod-
modas criadas por distorgdes
monopolisticas, a maximizagio
do bem-estar coletivo poderia e
deveria ser deixada a cargo da
livre iniciativa individual, sen-
do perigoso e imprudente para o
Estado interferir com o livre jo-
go das forgas no mercado.

Até a emergéncia das escolas
socialistas, que ousaram duvi-
dar da validade tanto do postu-
lado providencialista como do
automatista, nio foi essa doutri-
na sériamente disputada a ndo
ser por herejes ocasionais que
nao lograram diploma de respei-
tabilidade.

E’ claro que mudou hoje ra-
dicalmente a situagio, gragas a
varios fatéres. De um lado, a
teoria e pratica do socialismo
tornaram clara a possibilidade
de uma solugio racional do pro-
blema da formagio de pregos e
do contingenciamento de fatores
nas economias planejadas. En-
tre as proprias economias capi-
talistas, a recorréncia das de-
pressbes econdmicas forneceu a
base para uma aceitagio pratica
e tedrica da intervengdo corre-
tiva do Estado, através de for-
mas variadas de planejamento.
Além disso, o novo surto de in-
terésse internacional dos paises
subdesenvolvidos, dissatisfeitos
com o lento ritmo do desenvol-
vimento econdmico espontineo,
propiciou um reexame, pelos eco-
nomistas, dos fundamentos da
planificagio econdmica.
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Em que pese a essa evolugio,
ainda é licito dizer que a aceita-
¢io das vantagens do planeja-
mento é menos universal entre
os economistas que entre os cul-
tores da ciéncia da Administra-
¢io Publica. Mesmo no campo
do desenvolvimento econdmico,
no qual a experiéncia soviética
provou a possibilidade de um
aceleramento no ritmo de evo-
lugdo através da planificagdo, ha
ainda economistas fortemente
apegados ao liberalismo econd-
mico tradicional. Citam éles o
fato de que as experiéncias mais
espetaculares do desenvolvimen-
to econémico dos séculos XIX e
XX, a saber a revolugio indus-
trial da Inglaterra, o desenvol-
vimento agricola e industrial dos
Estados Unidos e a expansio
industrial mais recente do Ca-
nada, foram, em linhas gerais,
executadas num clima econdmi-
co imune de intervengdes plani-
ficadoras. Ainda é cedo, argiiem
éles, para a conclusio de que o
desenvolvimento planificado —

de que o tnico exemplo em lar-
ga escala é a experiéncia sovié-
tica — haja tornado obsoleto o
desenvolvimento espontineo.

Como quer que seja, é indis-
cutivel que o grupo antiplanifi-
cador se torna rapidamente uma
minoria na atribulada fraterni-
dade dos economistas. As ob-
jegOes tedricas sobre a irraciona-
lidade do sistema de pregos e
distribui¢io de fatéres nas eco-
nomias planificadas foram des-
truidas em grande parte pela
analise de BARONE, TAYLOR e
LaNGe. As objegSes que ainda
subsistem s3o antes de ordem
pratica, relacionadas com a so-
brecarga de decisGes burocrati-
cas inerentes ao planejamento,
refletindo também o receio de
repercussdes desfavoraveis dés-
se ultimo sébre a liberdade po-
litica (4).

De modo geral, entretanto, a
intencio de planejar passou a
ser um datum politico e sociolo-
gico, ndo restando aos economis-
tas outro recurso que aplicar o

(4) Vide LANGE, “On the economic theory of socialism”, ed.
Lippincott, Mineapolis, 1938, p. 90. Para um resumo da controvérsia
tedérica sObre planejamento, vide A. BERGEN, “Socialist Economic”,
em “Survey of contemporary Economics”, The Blakiston Co., pags.

412-448.
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seu instrumental analitico ao de-
senvolvimento de uma técnica
planificadora. A questio é ho-
je menos de saber se os gover-
nos devem ou nio intervir no
dominio econdmico, através do
planejamento, que de determinar
a forma e escopo dessa inter-
vengio.

Nos paises de economia de-
senvolvida, o planejamento go-
vernamental, na medida em que
€ aceito, incide predominante-
mente s6bre medidas para a ma-
nutengio do pleno emprégzo (5).
Fsse  planejamento pode ser
parcial e supletivo, como no ca-
so dos Estados Unidos, ou
abranger uma regulagio geral da
vida econdmica, inclusive do co-
mércio exterior, como na Gri-
Bretanha. Nos paises subdesen-
volvidos é 6bvio que o planeja-
mento visa, primordialmente,
acelerar o ritmo de desenvolvi-

niento econdémico, que seria de-
masiado lento (assim pelo menos
arguem os planificadores), se
deixado a iniciativa espontinea.

O problema central do plane-
jamento dos paises subdesenvol-
vidos é basicamente o problema
medular de téda a ciéncia eco-
némica: contingenciar recursos
escassos entre objetivos concor-
rentes, e escalonar sua utilizagio
eficiente no tempo e no espago.

Conquanto demos por aceitas,
sem maior discussio, as li-
geiras observagbes acima, as
vantagens gerais do planejamen-
to econémico das quais, alias,
nunca duvidaram os administra-
dores, pode ser de alguma utili-
dade acentuar certas caracteris-
ticas especiais dos paises subde-
senvolvidos, que tornam o plane-
jamento econdmico e a interven-
cio estatal mais premente e im-
portante que nos paises ja de-

(5) O “rationale” do planejamento nas economias avancadas
fundamenta-se em geral em trés consideracdes ligadas todas & emer-
géncia do “welfare state” em substituicio ao “estado-policia™: a) com-

bate ao desemprégo ciclico experimentado no passado pelos regimes
econdmicos ndo planificados; b) distribuicdo mais equitativa da renda
nacional; ¢) coordenacio da aplicacdo de recursos, evitando-se o des-
perdicio inerente & duplicacdo de facilidades provocada pela livre con-
corréncia. Vide J. E. MEADE, Planning and The Price Mechanism,
Macmillan, N. Y. 1949, p. 2, e LANDAUER, Theory of National Economic
Planning, University of California Press, 1944, chapter I.
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senvolvidos. Essas caracteristi-
cas serdo discutidas sob os ro-
tulos (a) debilidade da iniciati-
va privada, (b) concentragio de
recursos, (¢) faculdade telesco-
pica e (d) velocidade de desen-
volvimento.

A — Debilidade da iniciativa
privada

Na maioria dos paises sub-
desenvolvidos é caracteristica a
escassez de experiéncia na ges-
tdo de emprésas. Associada qua-
se sempre essa debilidade a uma
desigual distribuicio de renda, o
poder de iniciativa econdmica
fica ordinariamente confinado
a um circulo demasiadamente
pequeno. Nessas condigdes, a ini-
ciativa puablica que, nos paises
mais desenvolvidos, se pode con-
finar a uma funcio meramente
supletiva (limitada ordinaria-
mente aos projetos de “economic
and social overhead”), necessita
nos paises subdesenvolvidos de
intervir para compensar a debili-
dade da iniciativa privada, apli-
cando estimulo simultineo a va-
rios campos de investimento.

B — Concentracio de
recursos

A pouca densidade de capital
nos paises subdesenvolvidos e,
conseqlientemente, o baixo nivel
de poupanca (agravado habitual-
mente por deficiéncias no me-
canismo de canalizagio de cré-
dito) dificultam a captagio das
doses de capital necessarias pa-
ra investimentos concentrados.
Essa observagio nio é incompa-
tivel com o fato de que na maio-
ria dos paises subdesenvolvidos
prevalece grande desigualdade
na distribuigio da renda, com
uma exagerada proporgao da ri-
queza nacional concentrada em
poucas maios. Isso porque nio s
essas unidades de concentragio
de capital sdo poucas para aten-
der a téda a faixa de inversdes
necessarias, como a concentragio
de renda estd habitualmente as-
sociada a uma alta propensio ac
consumo ostentatdrio, freqliente-
mente sob a forma de bens im-
portados, que representam uma
subtragio ao potencial doméstico
de investimentos (6).

(6) Interpretando a experiéncia britdnica, o professor SINGER
explica o desenvolvimento industrial do séeulo XIX como decorrente de
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Avulta, nestas condigGes, a
importincia do mecanismo fis-
cal de captacio de fundos, que
permite ao Estado tornar-se uma
bacia de concentragio de recur-
sos suscetiveis de aplicagio ma-
ciga. Dai decorrem simultinea-
mente a necessidade de progra-
mas governamentais para a apli-
cagio désses recursos, e de um
esquema de prioridades que dis-
cipline essa aplicag3o.

C — A faculdade
telescépica

Nos paises em que a poupan-
ca é exigua, e a margem acima
da subsisténcia estreita, é inevi-
tavel que as decisOes das unida-
des econOmicas sejam afetadas
por uma visio imediatista. No
terreno dos investimentos, as in-
versbes a curto prazo, com um
horizonte proximo de rentabili-
dade, tenderdo a deslocar inves-

timentos basicos de mais longo
ciclo de rentabilidade. No seto1
do consumo, a pressio das ne-
cessidades de consumo imediato
impedird a formacgio de econo-
mias suficientes para aumentar a
capitalizagio e a produtividade
da economia. Em outras pala-
vras, se admitida a ilimitada so-
berania do consumidor, o futuro
sera sacrificado em beneficio do
presente.

O Govérno, entretanto, mani-
pulando fundos coletivos (que
escapam a decisio individual) e
dotado de perpetuidade organi-
ca, encontra mais facilidade em
desenvolver aquilo que o Profes-
sor Picou denominou de “facul-
dade telescopica”. Através da
tributagio, pode o Govérno com-
primir o consumo presente em
beneficio da acumulagio de capi-
tal para investimentos (7). Além
disso, pode o Govérno apressar

uma forte concentra¢io de renda em mios de uma aristocracia indus-
trial com hébitos puritanos de consumo, por forma tal que essa con-
centracdo foi em grande parte canalizada para inversées. Vide HANS
SINGER, Recursos monetirios destinados ao desenvolvimento econdmico,
art. na Revista Brasileira de Economia, setembro de 1950, pags. 38-39.

{(7) O reverso pode entretanto suceder. Em paises de forte des-
nivel na distribuicio de renda pode acontecer que o Govérno, por mo-
tivos éticos, sociais ou politicos, julgue imprescindivel promover a
elevacdo imediata do consumo das massas.

Nestas condices, é concebivel que a intervencdo governamental

a
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o ritmo de capitalizagio fazen-
do investimentos criadores de
economias externas, mesmo
quando financeiramente ndo re-
munerativos a curto prazo.

O grau de flexibilidade no
adiamento do consumo ou na
preterigio de certos investimen-
tos de rentabilidade imediata,
em beneficio de investimentos de
produtividade a mais longo pra-
zo, depende mnaturalmente das
condigdes econémicas ou insti-
tucionais de cada pais e do pa-
drio de vida inicial. O primeiro
plano gilingiienal soviético, por

exemplo, acarretou uma com-
pressio quase punitiva do con-
sumo, em beneficio das indis-
trias de bens de produgio, para
as quais deveriam ser reservadas
77 % dos investimentos totais
na industria (8). Ja o plano po-
lonés de reconstrugio econdmi-
ca, iniciado em 1946, estabelecia,
nos periodos iniciais, prioridade
para atividades que permitissem
aumento imediato na produgio
de bens de consumo, sendo mes-
mo expressamente declarado que
o “principal prop6sito do plano
¢ aumentar o consumo” (9).

resulte em que se dedique &s inddstrias de bens de consumo uma pro-
por¢io maior dos investimentos do que se a decisio de investir fosse
deixada inteiramente ao arbitrio dos “entrepreneurs” privados, me-
nos preocupados com a eqiiidade social.

(8) Vide Bayvkov, “The Development of the Soviet Economic
System”, Cambridge University Press, p. 167.

(9) A parte os bens de consumo, que deveriam ter tratamento
prioritario, o plano polonés prevé também prioridade para determina-
dos investimentos em bens de capital, a saber, producao de maqui-
naria agricola, carvio, energia elétrica e transportes, que constituem,
por assim dizer, a infra-estrutura necessiria para o aumento de pro-
dugio de bens de consumo ou (no caso do earvdo) para financiar im-
portacdes. Os investimentos em outros bens de capital deveriam aguar-
dar o aumento da producio de alimentos e demais bens de consumo, des-
locando-se gradualmente a énfase do plano, da producgio leve para a
pesada. Vide Polish Economic Plan, Resolution of the National Council
Concerning the National Economic Plans and The Plan for Economic
Reconstruction for the Period of January 1, 1946 — December 31, 1949
(Central Board of Planning, Warsaw, 1946) pp. 17-27.
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Assim, o exercicio da faculda-
de telescopica, implicando no sa-
crificio do consumo presente em

escoria, nas indistrias mecinicas
etc. Para que os beneficios do
processo cumulativo sejam ple-

beneficio do consumo futuro, é
condicionado pela existéncia ou
nio de uma margem satisfatoria
acima do nivel de subsisténcia.

namente utilizados é preciso, en-
tretanto, uma determinada ve-
locidade de desenvolvimento e,
em particular, que o crescimento
da renda exceda o ritmo do cres-
cimento da populagio por uma
margem suficiente para apressar
2 acumulagio de capital (10).
Dada a escassez de recursos in-
ternos, caracteristicas dos paises
subdesenvolvidos, de um lado, e
o parco volume da migragio in-
ternacional de capitais, de outro,
o desenvolvimento econémico es-
pontaneo tende a ser, em nossos
dias, demasiado lento. Unica-
mente através do planejamento
se poderia lograr uma disciplina
de distribuigio de fatéres capaz

D — Velocidade de desen-
volvimento

Nunca ¢é demasiado {rizar
que o desenvolvimento econOmi-
co é essencialmente um processo
cumulativo, uma espécie de rea-
¢ao em cadeia. Um investimento
numa inddstria béasica, como por
exemplo, a inddstria pesada de
ago, provoca investimentos co-
laterais nas indistrias quimicas
& base de alcatrdo de coque, nas
indiistrias de cimento 4 base de

(10) Compare-se o trecho seguinte de um relatério da F. A. O.:
“0O desenvolvimento dos paises insuficientemente desenvolvidos nio é
um simples processo discricionirio que possa ser limitado ou contraido
a vontade. Pelo contrario, o desenvolvimento econdmico se rege por
certos principios econémicos préoprios. Um foguete ou nave interpla-
netiria tem que alcancar uma certa “velocidade de liberagdo” concre-
tamente estabelecida para escapar do campo de atraciio da terra e
passar a ser um corpo astronémico que se move livremente. De ma-
neira semelhante, o desenvolvimento em qualquer pais deve alcancar
um certo ritmo, antes que possa superar o crescimento da populacio.
S6 entdo é possivel comecar a melhorar o padrdo de vida, diminuir
o excedente de populacio rural e contribuir para retardar o cresci-
mento da populagdo” — Vide “Métodos de Financiamento do Desen-
volvimento Econdmico” U. N./Doc. E-1.333/Rev. 1, apéndice A.
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de evitar duplicagio competitiva
de facilidades, desperdicio de
recursos, promover a intensifica-
¢io dos “investimentos - chave”
que permitam ritmo mais rapido
de capitalizagio, e, finalmente,
distribuir as tarefas proporcio-
nais entre os setores piiblico e
privado.

Nio ha ainda, infelizmente,
uma massa acumulada de expe-
riéncia que permita julgar até
que ponto o planejamento gover-
namental tem efetivamente con-
tribuido para apressar o ritmo
do desenvolvimento econdémico.
A tmica experiéncia em larga
escala é a soviética. Se medido
o desenvolvimento econémico de
maneira algo simplista, em tér-
mos de decréscimo de percenta-
gem de populagio ocupada em
tarefas outras que a agricultura,

em relagao & populagio total, ve-
rifica-se que paises como os Es-
tados Unidos, a Suécia e a Dina-
marca lograram num periodo de
aproximadamente 40 a 50 anos
expandir ésse niimero de 70 para
50% do total empregads; a ex-
pansio das indiastrias manufatu-
reiras e servigos permitiu, assim,
nio apenas absorver a mio-de-
obra liberada pelos melhoramen-
tos tecnoldgicos na agricultura,
mas ainda absorver o incremento
de populagio. Na Russia uma
evolugido comparivel foi realiza-
da, dentro de uma economia pla-
nificada, num periodo de apenas
10 anos, por isso que a propor-
330 de mao-de-obra empregada
ra agricultura decresceu de 80%
da populagio total, em 1928, pa-
ra 58% em 1938 (11).

. (11) Dados coligidos pelo Professor SEYMOUR HARRIS, Economic
Planning, Alfred A. Knopf, Nova York, 1949, pag. 317.



[l — DO ESCOPO DO PLANEJAMENTO
ECONOMICO

O primeiro fator determinan-
te do escopo e ambito do plane-
jamento é indisputdvelmente a
estrutura das institui¢es esta-
tais, agudamente complicada em
nossos dias por diferengas ideo-
logicas.

A  compreensio do plane-
jamento econdmico tem variado,
em escala decrescente, do socia-
lismo marxista para o socialis-
mo moderado e, finalmente, para
os regimes de economia capita-
lista.

No caso especifico dos paises
subdesenvolvidos, finico que aqui
nos interessa, as experiéncias de
planejamento até hoje verifica-
das, em escala apreciavel, tém
ocorrido ou em paises de
economia marxista, como a Po-
lonia e as Repiblicas subdesen-
volvidas da Unido Soviética, ou

em paises de feigio predominan-
temente capitalista, como a India,
o Chile ou o Brasil. O planeja-
mento efetuado nos paises que,
3 falta de melhor nome, poderia-
mos denominar de “socialistas
moderados”, aplicou-se sobre-
tudo a economias maduras como
as da Gri-Bretanha ou Noruega,
ou a economias em avangado es-
tado de desenvolvimento, como
as da Nova Zelandia e Austra-
ha.

Sdo Obvias as razdes institu-
cionais pelas quais o planejamen-
to socialista abarca de ordinario
uma area mais ampla que a do
planejamento capitalista. No
primeiro caso, o Estado detém o
controle dos meios de produgio
e é o principal, senio o tnico
“entrepreneur” ; a esfera de ini-
ciativa privada ¢ usualmente
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confinada & pequena indfistria e
ao campesinato agricola. O pla-
nejamento tende assim a abran-
ger todo o setor de investimentos,
quer na produgio de bens de ca-
pital, quer na de bens de consu-
mo. Entretanto, mesmo no pla-
nejamento total de tipo socialis-
ta, sdo teoricamente concebiveis,
duas variantes : a solugdo cen-
tralista e a solugdo competitiva.
O primeiro tipo de planejamento
envolveria a concentragio de to-
das as decisGes sObre investi-
mentos e escala de producio nas
mios da Autoridade Central.
No segundo, esta nao faria mais
do que fixar as regras e condi-
¢Oes para uma Otima utilizagdo
dos fatores, deixando-se as deci-
sGes individuais a cargo dos ge-
rentes de industrias (12).

Nas economias de tipo capita-
lista ou semicapitalista, o plane-
jamento governamental se refe-
re principalmente, porém ndo
exclusivamente, ao setor piubli-
co. E’ sem davida logicamente
desejavel (e ndo raro indispen-
sivel) que o planejamento pi-

(12)

blico leve em conta as decisGes
privadas e seja precedido de uma
anilise geral de economia, que
esclareca o papel e vulto dos in-
vgstimentos privados. Basica-
niente, entretanto, o setor pri-
vado retém sua autonomia de
decisido, quer no tocante a inves-
timentos, quer no tocante ao con-
sumo.

A primeira diferenga entre os
dois tipos de planejamento ¢,
portanto, que numa economia
marxista € possivel o planeja-
mento global de toda a economia,
por imposi¢io estatutaria, san-
cionada pela repartigio, direta-
mente controlada pelo govérno,
dos recursos financeiros, mio-
de-obra e matérias-primas. Nu-
ma economia capitalista, o pla-
nejamento sOmente se generali-
za a toda economia mediante
coordenagio dos planos piibli-
cos e privados; o Govérno pode,
sem divida, influenciar as deci-
soes do setor privado, de modo
a torna-las coerentes com os pla-
nos publicos. Isso, entretanto,
nio pode ser feito por simples

Para uma exposi¢do sucinta das solucdes centralista e com-

petitiva e da literatura tedrica sbbre o assunto, vide A. BERGSON,
Socialist Economics, em “Survey of Contemporary Economics”, pags.

412-448,
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imposi¢ao estatutiria. Mesmo
dentro da conceituacio capitalis-
ta, hd naturalmente varios ma-
tizes de planejamento : alguns
Governos confinam-se a um pla-
nejamento parcial e apenas su-
pletivo da iniciativa privada; ou-
tros interpretam o planejamento
ptiblico como o elemento prin-
cipal e dominante do sistema, ao

qual o setor privado se tem que
ajustar (13).

Os limites da a¢io governa-
mental no planejamento e exe-
cugdo s3o assim uma fungdo do
sistema politico e econdémico.
Pode-se fixar, entretanto, deter-
minados niveis minimos de in-
tervencio governamental, acei-
tiveis mesmo em economias de

(13) Em sua forma mais rudimentar, o planejamento dos paises
subdesenvolvidos nfo socialistas ndo abrange mais do que as despe-
sas publicas, através de orcamentos de investimentos cobrindo um de-
terminado nimero de anos. No Brasil, os chamados “Plano de Obras
Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional” e “Plano de Obras
e Equipamentos” decretados para os periodos 1939-1943 e 1944-1948
(abandonado éste Gltimo em 1946) se filiam a &sse tipo de planeja-
mento. Uma segunda etapa de planejamento compreende também pla-
nos de producdo por industrias especificas ou para grupos de indis-
trias, escalonadas conforme a prioridade. Esses planos contém ge-
ralmente estimativas dos materiais, equipamentos, méao-de-obra e re-
cursos financeiros necessirios para a consecucdo das metas de pro-
ducgdo, tanto no setor publico como no setor privado; especificam, ou-
trossim, geralmente, as medidas governamentais, destacando os recur-
sos requeridos pelo plano ou necessirios para induzir o setor privado
a fornecé-los. O Plano Qiiingiienal Argentino, denominado “Plan de
Gobierno” assim como o plano de Bombaim, na India, se filiam a essa
categoria. O terceiro estiagio de planejamento, mais dificilmente atin-
givel nos paises subdesenvolvidos, por exigir uma perfeita visdo do
conjunto econdmico e avancada base estatistica, consiste no levanta-
mento do orcamento geral dos recursos da nacdo, subdivididos em or-
camentos especificos para a industria, agricultura, as despesas gover-
namentais, comércio exterior, etc., e abrangendo tanto o setor piblico
como o privado. Como exemplos désse tipo de planejamento cabe citar
o “First Memorandum on the Central Economic Plan for 194G and
National Budget”, da Holanda, e “The Norwegian National Budget for
19477, da Noruega.
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tipo predominantemente capita-
lista, sem os quais o planejamen-
to do desenvolvimento economi-
co nio pode ser conduzido efi-
cazmente. Essa conceituacio de
tarefas governamentais indispen-
siveis para a promogio do de-
senvolvimento economico foi as-
sim firmada no relatério do “Se-
minario sObre Planejamento do
desenvolvimento  econdmico”,
realizado em Porto Rico, em

maio de 1951, sob os auspicios
da ONU :

“...o planejamento dos pai-
ses subdesenvolvidos é necessa-
rio e deveria conduzir, em 1ilti-
ma analise a programas globais
de desenvolvimento. Estimam
assim os membros do Semina-
rio que a agdo governamental
deve se estender em varias dire-
¢Oes inclusive :

a) a provisio de institui-
coes, facilidade de pesquisa, as-
sisténcia técnica e servigos so-
ciais condizentes com o desen-
volvimento econdmico publico e
privado;

b) a elaboragdo de progra-
mas parciais de desenvolvimen-
to, ou se possivel de programas
gerais para toda a economia,

pormenorizando-se especialmen-
te os referentes ao setor pibli-
o ;

¢) a produgio direta de
bens e servigos, nos casos, que
a formagio de emprésas gover-
namentais é considerada prefe-
rivel, conveniente ou inevitavel,
com ou sem a participacdo de
emprésas privadas ;

d) orientagio e direcao
do setor privado, que pode ser
alcangada através de regulamen-
tos e incentivos em varios cam-
pos, importando nesse contexto
fazer com que os varios tipos de
niedidas adotadas convirjam pa-
ra o mesmo objetivo, sem se
cancelar ou nulificar umas as
outras”.

A segunda diferenca basica
entre o planejamento de tipo
socialista e o de tipo capitalista
se traduz na disciplina de exe-
cugido do plano. Nos paises de
planejamento socialista, o Go-
vérno exerce comando direto
sobre todos os recursos econd-
micos do pais, exceto talvez no
que tange a pequena produgao
agricola e ao artesanato. Pode,
assim, executar ou proibir inves-
timentos, assim como reservar
matérias-primas, orientar méo-
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de-obra, racionar disponibilida-
des cambiais e canalizar o crédito
para os setores prioritarios do
plano. No planejamento efetua-
do em regimes capitalistas, o
Govérno tem que repousar, so-
bretudo, sobre controles indire-
tos, monetarios e fiscais, ndo lhe
sendo facultado sendo dentro de

mo para a ciéncia da administra-
¢3o publica. E’ ébvio que quan-
to maior o grau de contréle
econdomico estatal maiores as
responsabilidades de administra-
¢io. O planejamento socialista,
que de certa forma substitui o
homem de emprésa e o consumi-
dor pelo burocrata, langa assim

sObre a administragio piiblica
uma responsabilidade apavoran-
te, enfeixando nos 6rgios gover-
namentais uma miriade de deci-
sbes econdmicas anteriormente
tomadas por unidades indivi-
duais, e aumentando, portanto,
as possibilidades de érro (14).

severos limites requisitar ou
transferir recursos dos setores
privados para os governamen-
tais.

Bsses contrastes institucionais
tém naturalmente grande rele-
vincia, ni3o sO para a técnica
econoémica do planejamento co-

(14) Ao argumento de que a concentracio das decisdes, multi-
plicando a respectiva area de impacto, em contraste com as decisdes
individuais do sistema capitalista (no qual os erros individuais dos
empreendedores e consumidores tendem a se cancelar), aumenta a pos-
sibilidade de érro, respondem os socialistas que, se as conseqiiéncias
de um érro seriam maiores, as possibilidades de acérto sio também
maiores, por isso que as decisbes da autoridade planejadora seriam
tomadas em face de uma informacido global sdbre o estado geral da
economia e de seus setores especificos, informacio essa inacessivel ao
“entrepreneur” privado. Questio correlata e sumamente interessante
é a de se saber se a planifica¢do socialista é capaz de eliminar os ciclos
econdmicos de prosperidade ou depressio ou se, ao contrario, o im-
pacto das flutuagdes imprevisiveis da conjuntura internacional de
um lado, e os proprios erros de planejamento, de outro, niio tendem
a provocar ciclos econdémicos sui generis no sistema socialista. A dis-
cusséio désse problema ultrapassa o escopo destas notas. Para uma
exposigao sucinta do problema, vide G. HABELER, Ciclos econémicos na
economia dirigida, Revista Brasileira de Economia, marco de 1950.
Para um resumo da controvérsia sdbre a racionalidade dos sistemas
planificados, vide “Socialist Economics”, artigo de ABRAHAM BERGSON,
em “Survey of Contemporary Economies”, ji citado.

a
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Quando iniciadas as discussoes
sobre a teoria do planejamento
com a famosa controvérsia en-
tre VoN Mises, HAaYEK, Baro-
NE, DIcKERSON, LANGE e outros,
o principal argumento dos econo-
mistas liberais, contra o plane-
jamento socialista, se filiava a
uma suposta impossibilidade de
solugio racional do problema da
distribuigao Otima dos fatores,
uma vez abolida a livre formacao
de pregos. Hoje se reconhece
essa objegdo como suscetivel de
solugio tedrica; ha, entretanto,
muito menos certeza de que se-
ja suscetivel de uma solugao
pratica eficaz. Nio é impossivel
que o socialismo, (e com éle as
economias planificadas), redimi-
do das limitagdes teoricas, pe-
rega por limitagSes burocraticas.

Para os paises subdesenvolvi-
dos, o obsticulo administrativo

é sério, mesmo em formas de
planejamento menos ambiciosos
que o planejamento socialista in-
tegral. De fato um dos varios e
tragicos circulos viciosos do sub-
desenvolvimento é que precisa-
mente nos paises mais necessita-
dos de eficiente iniciativa publica
para — a) compensar a debili-
dade da iniciativa privada e
D) utilizar econdmicamente o0s
minguados recursos de que dis-
pde — mais escasseia o supri-
mento de administradores expe-
rientes, e menores sio as facili-
dades pata seu treinamento e
formagio. Foi reconhecendo is-
to que, em boa hora, as Nagdes
Unidas e as Agéncias Especia-
lizadas se langaram decidida-
mente no esfér¢o de cooperar
para o desenvolvimento da cién-
cia administrativa, através da
concessdo de assisténcia técnica
aos paises subdesenvolvidos.



IV — ALGUNS PRINCIPIOS E PROBLEMAS DO
PLANEJAMENTO ECONOMICO

Nas consideragbes que se-
guem afloraremos alguns dos
problemas que parece reponta-
rem amiiide na experiéncia dos
paises subdesenvolvidos.

A — O ponto de partida

Muito freqilentemente o es-
forgo inicial de planejamento
nesses paises se expressa, con-

forme observou o Professor
Haxs SINGER, num levanta-
mento das necessidades de in-

vestimento dos diversos setores.
Nio raro o processo seguido €
a simples soma dos planos
individuais dos departamentos
governamentais. Quando sub-
seqiientemente se procede a um
levantamento dos recursos mo-
netarios (fiscais, cambiais ou
crediticios) e fisicos (mZo-de-

obra, matérias-primas, etc.), o
resultado melancdlico usual é
um grande deficit dos recursos
em relagio as necessidades.

Essa inadequagio dos meios
aos fins pode levar a trés resul-
tados igualmente indesejaveis:

1) — redugio mecinica dos
planos individuais, sacrificando-
se nio raro o equilibrio do con-
junto ou fixando-se escalas sub-
econdémicas de produgio ;

2) — quando se tenta de qual-
quer forma a execugio total do
plano, sobrevém a inflagdo, per-
turbando o computo de custos e
beneficios e afetando desfavora-
velmente a balanga de pagamen-
to ;

3) — a exaustdo dos recursos
pode levar a paralisagio a meio
caminho das obras encetadas,
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desperdigando-se recursos finan-
ceiros e humanos (15).

Tlustragbes diarias désses per-
calgos abundam na experiéncia
dos paises subdesenvolvidos.

A hoa técnica de planejamen-
to exige que o ponto de partida
seja um levantamento de recur-
sos disponiveis, ou previsiveis,
antes que a catalogagio das ne-
cessidades. O levantamento dos
recursos financeiros consiste
no exame dos fundos que po-
dem ser levantados através de
— a) tributaciio; — b) emprés-
timos; — ¢) poupanga volun-
taria; — d) reducio das des-
pesas governamentais nio re-
lacionadas — com o desenvolvi-
mento econémico. Como as ne-
cessidades sempre excedem os
recursos, a conseqiiéncia natural
é a fixagdo de uma escala de
prioridade que rejeita certos
projetos em beneficio de outros.
O levantamento dos recursos fi-
nanceiros tem que ser dbviamen-
te completado pelo tombamento
dos recursos fisicos e materiais.

(15)

Como todas as boas regras,
entretanto, o principio acima
avancado comporta excegbes. O
halango prévio das necessidades
pode ter um certo “inspirational
value” capaz de levar a comu-
nidade a um esfér¢o maior de
poupanca, a uma aceitagio de
nivels de tributacio mais seve-
ros, ao sacrificio de importagdes
menos essenciais, etc., gerando
assim recursos que de outra for-
ma nio viriam 3 tona. Além
disso, os projetos de desenvolvi-
mento econdmico soem ser, em
si mesmos, geradores de novos
recursos, gragas ao efeito cumu-
lativo das inversdes. Justifica-se
assim que em alguns casos o
balango das necessidades prece-
da o balango dos recursos.

B — O critério da produti-
vidade

A melhoria da produtivi-
dade ¢, a rigor, a esséncia mes-
ma do desenvolvimento eco-
némico. O exame comparativo da

Professor HANS W. SINGER, “Development Projects as Part

of National Development Programmes”, em “Formulation and Eco-
nomic Appraisal of Development Projects, United Nations”, Book I,

page 39.
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contribuigio dos diversos proje-
tos para o aumento da produtivi-
dade é portanto basico na sele-
¢ao dos projetos prioritarios.
Infelizmente, a aplicagio prati-
ca do critério é mais dificil do
que parece. Ha em primeiro lu-
gar a distingdo entre produtivi-
dade direta e indireta; em se-
gundo lugar, entre produtividade
a curto prazo e a longo prazo.
Ao classificar prioritariamente
os diversos projetos, precisa o
planificador balancear cuidado-
samente €sses aspectos. A gran-
de maioria dos investimentos ba-
sicos, particularmente os deno-
minados “social overhead”, a sa-
ber, os investimentos em educa-
cdo, sande, assisténcia social,
etc. sdo apenas indiretamente
produtivos. O mesmo se pode
dizer de alguns tipos de “eco-
nomic overhead”. Nem por is-
so sdo éles menos importantes,
por isso que usualmente indis-
pensaveis para que possam ser
executados outros projetos. Em
muitos casos, é dificil para o pla-
nejador evitar a tentagio de eco-
nomizar investimientos bdsicos
em beneficio de investimentos
cujos resultados diretos sejam
tangiveis. Isso pode, entretan-

to, retardar o ritmo do desenvol-
vimento econbémico.  Acresce
que € precisamente no que tan-
ge aos investimentos de produ-
tividade indireta que sio maio-
res as responsabilidades do fi-
nanciamento publico, dada a
pouca atragdo que exercem soO-
bre o capital privado.

Questio correlata € a dos in-
vestimentos a curto prazo ver-
sus investimento a longo prazo.
Nos primeiros a produtividade
se traduz em beneficios imedia-
tos; com os segundos logra-se,
ordinariamente, um incremento
maior de produtividade, o qual,
porém, somente se manifesta
ap6s um determinado compasso
de espera. Em geral, dada a es-
cassez cronica de recursos, é pre-
ferivel que os paises subdesen-
volvidos se concentrem inicial-
mente nos investimentos mais
baratos, a curto ou médio prazo,
cujos frutos possam ser colhidos
prontamente e que geren recur-
sos para ulterior acumulagio.
Isso evitaria, outrossim, a mania
de grandiosidade fregitentemente
presente nos planos de desenvol-
vimento econémico.

Ainda aqui, entretanto, é pe-
rigoso ser dogmdtico. A provi-
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sdo de servigos basicos como, por
exemplo, o servigo de transpor-
tes e suprimento de energia,
constituem tipicamente investi-
mentos a longo prazo e de ren-
tabilidade diferida, que entre-
tanto devem merecer alta prio-
ridade. Seria mesmo oportuno
acautelarmo-nos aqui contra a
nogio de que as inversdes nesses
servigos devem aguardar que se
manifeste a procura, reservando-
se 0s recursos, nesse interim,
para investimentos a curto pra-
zo. Essa nogdo constitui um dos
circulos viciosos do desenvolvi-
mento econdmico, pois que tdda
a dinimica do desenvolvimento
econémico consiste em anteci-
parmo-nos a procura antes que
simplesmente satisfazé la.

N3o ha, infelizmente, nenhum
critério matemadtico que permita
uma dosagem mecanica do vulto
dos investimentos de produtivi-
dade direta ou indireta, a curto
ou a longo prazo. Dentro
da faixa dos investimentos dire-
tamente produtivos a escotha é
obviamente simples; o calculo
dos custos especificos e dos be-

(16)

neficios diretos indicara a dese-
jabilidade do projeto e seu grau
de prioridade. Quanto aos de
produtividade indireta, nio ha
possibilidade de uma avaliagdo
financeira precisa, cabendo ao
planejador julgar, com os dados
disponiveis, se os beneficios ge-
rais déles decorrentes sio de
molde a compensar o seu custo
especifico. Quanto ao problema
do prazo de gestagio do inves-
timento, a regra deve ser con-
centrarem-se os paises subdesen-
volvidos nos projetos de renta-
bilidade mais imediata, inician-
do-se talvez por aquéles susce-
tiveis de atrair cooperagdo pri-
vada (através da venda de agdes
ou obrigagBes pelo Govérno), e
desonerando-se assim as finan-
gas publicas, que poderiam ime-
diatamente passar a outros in-
vestimentos ; sujeita, entretanto,
essa regra i ressalva acima feita
da importancia de atribuicio de
prioridade aos servigos basicos,
apesar de constituirem éles, em
geral, investimentos a longo
prazo (16).

O Professor SINGER lembra, com razdo, a importancia de se

distinguirem os projetos de desenvolvimento econdémico conforme a res-
pectiva capacidade de produzir renda. Ha alguns investimentos que
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Em grande parte, a flexibilida-
de das decisdes entre a distribui-
¢ao de recursos para investimen-
tos a longo prazo e a curto pra-
zo ¢ condicionada pelas dimen-
sbes do fundo inicial de investi-
mentos ou, em outras palavras,
pela margem de recursos acima
do nivel de simples subsisténcia,
existente no momento do plane-
jamento. RBsses fatores delimi-
tam a “capacidade de espera” do
pais. Uma breve comparagio
entre as diversas experiéncias de
planejamento € ilustrativa. Ja
vimos, por exemplo, que no caso
da Poloma, devastada pela guer-
ra, subnutrida e privada de es-
toques de bens de consumo, a
énfase inicial do plano tinha que
incidir inevitavelmente sobre in-
vestimentos a curto prazo nas
inddstrias leves e na produgio
alimenticia. O plano de Bom-

baim para a India chama espe-
cificamente a aten¢io para o fa-
to de que, dado o baixo nivel
de consumo per capita, qualquer
planejamento, ainda que atri-
buindo prioridade as inddastrias
basicas, deveria necessiriamente
fazer provisGes assaz generosas
para a producao de bens de con-
sumo. No primeiro periodo de
aplicagio do plano de Bombaim,
a rela¢do entre investimentos em
bens de consumo e investimentos
em indastrias bésicas deveria ser
de 1 para 1,5; somente em fases
posteriores se alteraria essa re-
lagio para 1:4 no segundo pe-
riodo e 1:6 no terceiro periodo.
O primeiro plano qiiingiienal so-
viético, iniciado em 1928, tomou
orientacio diferente, reservando
70% do valor planejado dos in-
vestimentos industriais para as
indistrias de bens de produgio,

produzem receita liquida quer diretamente, como os servicos de ele-
tricidade, quer indiretamente, como as estradas de rodagem (que per-
mitem a coleta de impostos sébre motoristas). Outros ha que séio neu-
tros (as despesas de manutencio absorvem a receita). Ha finalmente
um terceiro grupo como, por exemplo, os hospitais, que exigem vul-
tosas despesas de manutencdo permanente depois de completado o in-
vestimento, consumindo habitualmente recursos superiores & receita.
Os projetos classificados como produtores de renda liquida deveriam
merecer tratamento prioritdrio. Vide SINGER, “O financiamento de
programas de desenvolvimento econdmico”, Rev1sta Brasileira de Eco-
nomia, setembro de 1950, pag. 25.
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percentagem esta que, alias, foi
excedida na pratica. Isso foi tor-
nado possivel pela existéncia de
um fundo inicial de bens de con-
sumo, criado pela dificil e dolo-
rosa experiéncia de coletivizagio
e mecanizagio da agricultura
executada entre 1920 e 1926, a
qual permitiu grande aumento
na provisio de alimentos. Ainda
assim o planejamento soviético
impos pesados sacrificios aos
consumidores, sacrificios ésses
que dificilmente setiam aceitos
em paises de estrutura politica
ndo socialista (17).

C — Concentracio versus
dispersio regional

Temos aqui um problema em
que o economista tem que ceder
o palco ao administrador e ao
politico. O economista pnderia,
a rigor, dar ao problema uma
solugio relativamente siniples.
Infelizmente, essa solugio é qua-
se sempre politicamente inacei-
tavel,

17)

Partindo de duas premissas
basicas — (a) que os recursos
financeiros sdo escassos na maio-
ria dos paises subdesenvolvidos
e — (b) que em todos ou quase
todos os paises subdesenvolvidos
ha certas dreas que ja atingiram
um certo nivel de desenvolvimen-
to e ja estdo providas de alguns
servigos basicos (instalagBes hi-
drelétricas, portos, ferrovias,
etc.) — o economista recomen-
daria, prontamente, a concentra-
¢do do maior volume possivel de
recursos nestas ultimas areas. A
probabilidade é de que os inves-
timentos ali feitos seriam mais
baratos e imediatamente produti-
vos. Nessas condigbes, um vo-
lume dado de investimento po-
deria presumivelmente resultar
num aumento mais rapido da
renda nacional do que se os in-
vestimentos fossem feitos em
dreas mais primitivas, gerando-
se dessarte recursos maiores que
poderiam, em estigios subse-
qientes, ser aplicados para ata-
que em larga escala ao problema

Vide H. W. SINGER, “Development Projects as Part of

National Development Programmes”, em “Formulation and Economic
Appraisal of Development Projetcs, United Nations”, Book I, page 32.
Vide também A. BaYKoV, “The Development Soviet Economic System”,
Cambridge University Press, page 167.



PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO 29

do desenvolvimento econémico
global. E’ preciso ndo esquecer
que, a fim do desenvolvimento
econdémico se tornar cumulativo
e automatico, sdo necessirios in-
vestimentos macigos, os quais di-
ficilmente ocorrerdo se os recur-
sos disponiveis tiverem que ser
dispersados por todas as regiGes
de um pais subdesenvolvido.
Se abandonarmos, entretanto,
o ponto de vista estritamente
econdmico, a solu¢io é muito me-
nos simples. H4, de um lado,
o fato de que na maioria dos
paises subdesenvolvidos os pro-
gramas de desenvolvimento tém
de refletir forcosamente a preo-
cupagao de fomentar a integra-
¢do politica do pais, trazendo 3
comunhdo econdémica as Areas
menos desenvolvidas. Ha, de ou-
tro lado, o aspecto social e hu-
mano; seria dificil fazer compre-
ender as regiGes ou estados me-
nos desenvolvidos, a necessidade
de concentrar macigamente os
recursos precisamente nas re-
gides mais evoluidas, na espe-
ranga de que ésses recursos se
multipliquem mais rapidamente
para permitir distribuicio mais

abundante no futuro. O postu- -

nomicos e imediatamente produ-
tivos, os programas de desenvol-
vimento econémico devem come-
car exatamente pelas dreas mais
desenvolvidas, nic pode deixar
de ser considerado pelos habitan-
tes das regies mais retardadas
como um cruel paradoxo.

Bsses diversos fatéres tém
compelido varios paises subde-
senvolvidos, nio excluido o Bra-
sil, a uma fragmentagio exces-
siva de recursos, com o resul-
tado de que o critério de inves-
timentos segundo a maior pro-
dutividade é freqiientemente des-
locado pela necessidade de aten-
der as injungBes politicas e so-
ciais.

D — A teoria dos “pontos
de germinacio”

Uma controvérsia jue soi re-
pontar quando da formulacdo de
programas de desenvolvimento
econdmico é aquela entre os par-
tidarios do “desenvolvimento in-
tegrado” e os que favorecem a
selegio de “pontos de cresc-
mento”. Esses dltimos asseve-
ram que, levando em conta

lado de que, para serem mais eco-{g,-néo somente a falta de recursos
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financeiros mas também a carén-
cia de informagio técnica e es-
tatistica nos paises subdesenvol-
vidos, o planejamento dever-
se-ia concentrar exclusivamente
nos ‘“‘pontos de crescimento”
como transporte, energia e in-
dustrias basicas. Para ésse tipo
de investimentos se deveriam
orientar os capitais puiblicos e
para éles deveriam ser atraidos,
por estimulos e incentivos, os ca-
pitais privados. E’ éste o con-
ceito subjacente aos chamados
planos seccionais, que se limitam
a planejar o desenvolvimento de
determinados setores econoémicos
considerados como germinativos.
No Brasil, por exemplo, nunca
se tentou a rigor um planeja-
mento geral da economia, con-
finando-se os esforgos até o pre-
sente ao planejamento dos inves-
timentos publicos (Plano Salte)
ou ao desenvolvimento de pla-
nos seccionais, compreendendo
investimentos piblicos e, em cer-

(18)

ta medida, medidas tendentes i
coordenagio de investimentos
privados concernentes a setores
ou inddstrias individuais (Plano
de Eletrificacdo, Plano para o
Estabelecimento da Indastria
Sidertirgica, etc.) (18).

A vantagem do planejamento
secional é a sua mais facil exe-
giiibilidade. O planejamento in-
tegral ou umiversalizado pressu-
pbe a solugio prévia de deter-
minados problemas tais como o
da coordenag¢do entre iniciativas
publicas e privadas, o da infor-
magao estatistica sObre renda
nacional e seus elementos compo-
nentes, evolugio de precos, etc.
— problemas cuja solugdo nio
¢ ficil nem ripida. O planeja-
mento seccional teria ainda, ar-
gui-se, a vantagem de circuns-
crever a area de intervengio go-
vernamental ao minimo necessi-
rio para o desenvolvimento eco-
nomico, consideracio esta que é
de bastante importancia quande

Para uma exposi¢cdo pormenorizada das experiéncias de pla-

nejamento no Brasil vide “Experiéncia Brasileira de Planejamento,
Orientac¢do e Contréle da Economia”, Contribuicao de ROMULO DE AL-
MEIDA para o Seminario de Economistas promovido pelo Secretariado
das Nagbes Unidas, em Porto Rico, em maio de 1950, sdbre problemas de
Planejamento e Execug¢io de Programas de Desenvolvimento de Eco-

nomias menos Desenvolvidas.



PLANEJAMENTO DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO 31

a eficiéncia técnica dos Orgios
publicos deixa a desejar.

De um modo geral, entretanto,
as desvantagens potenciais do
planejamento meramente seccio-
nal sio de molde a tornar acon-
selhavel um esférqo por parte
dos paises subdesenvolvidos
para chegarem a um planejamen-
to integral. A primeira razio
em favor da universalidade do
planejamento é a importincia
de se obter uma visdo global das
necessidades de capital na eco-
nomia, tanto no setor puablico
como no setor privado. Isso é
imprescindivel para a formula-
¢do de uma politica fiscal capaz
de — (a) levantar os recursos
necessarios aos investimentos pu-
blicos ; — (b) minorar a pressdo
inflacioniria e — (c) estimular
ou desestimular investimentos
privados. A segunda razio ¢é a
necessidade de assegurar a coe-
réncia entre os programas publi-
cos e privados de inversio. A ter-
ceira razio deriva da necessida-
de que experimentam a maioria
dos paises subdesenvolvidos de

(19)

obter assisténcia financeira ex-
terna para a importagio de bens
de capital e de servigos exigidos
para o desenvolvimento econd-
mico. Bsse auxilio financeiro
externo, sob a forma de emprés-
timos de agéncias como o Banco
Internacional de Reconstrugio e
Desenvolvimento ¢ o ‘“Export
and Import Bank”, é habitual-
mente dificultado quando o pais
pretendente nio pode demons-
trar que os recursos internos ja
estio sendo adeguadamente
aproveitados para inversdes tteis
ao desenvolvimento econémico
do pais (19).

A teoria dos “pontos germi-
nativos” pode também ser inter-
pretada apenas como a simples
atribuicdo de prioridades aos in-
vestimentos basicos, dentro de
um programa geral de inversdes.
Neste caso é ela perfeitamente
compativel com o planejamento
universalizado e constitui, alias,
um requisito metodologico indis-
pensavel para qualquer programa
eficaz de desenvolvimento eco-
nomico.

Para uma discussio pormenorizada déstes topicos, vide Pro-

fessor PREBISCH, “Problemas Tedricos y Practicos del Crecimiento Eco-
ndémico”, Comissdo Econdmica da América Latina, Doc. E/CN.12/221,

pa’.gs.. 70-72.
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E — A coordenaciio entre os
setores piublico e privado

Um dos problemas mais sé-
rios no planejamento dos paises
subdesenvolvidos, de estrutura
nio socializada, deriva da difi-
culdade de assegurar a reali-
zagdo dos programas de de-
senvolvimento pelo setor priva-
do. Presume-se que nesse tipo
de economia nio seja facultado
0 Govérno impor estatutaria-
mente a execu¢do dos planos.
Resta-lhe o recurso de utilizar
incentivos e desestimulos, me-
diante os quais os recursos ma-
teriais financeiros e humanos po-
dem ser ou orientados para os
setores prioritarios ou desviados
de empregos menos essenciais,
Além de incentivos e desestimu-
los, a intervengio governamental
no setor privado pode também
ser acompanhada de sangGes for-
mais, cujas principais modalida-
des s3o o licenciamento, o siste-
ma de cotas e os contratos espe-
cificos que vinculam as emprésas
privadas a realizagio de pro-
gramas de desenvolvimento.

E’ ampla a lista de possiveis
métodos de influéncia governa-

mental como o revela a seguinte
enumeragio, que abrange tanto
os incentivos positivos como os
regulamentos e controles diretos,
transcrita do relatério do Semi-
nario de Peritos sobre Proble-
mas de Planejamento e Execu-
¢do de Programas de Desenvol-
vimento Econémico convocado
pela ONU, em Porto Rico, em
maio de 1951;

A) INCENTIVOS POSITIVOS

1. Medidas
Fiscais

Financerras e

a) Favores fiscais;

b) Proibi¢io ou tributacio
da exportagdo de materiais uti-
lizados pelas inddastrias domés-
ticas;

c) Isencio tarifaria;

d) Protegio aduaneira.

2. Garantia de pregos e mer-
cados
a) Garantia de mercados;
b) Contratos governamentais
de compra;
c) Garantia de pregos.

3. Preferéncia na obtencdo
de fatores escassos

a) Cotas de cimbio;

b) Cotas de matérias-primas;
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c) Licengas para construgio;

d) Distribui¢io de mio-de-
obra;

e) Prioridade na obtengio de
licengas de importagio.

4. Prowisdo
de servigos

governamental

a) Servigos piiblicos (habita-
¢do, estradas, etc.);

b) Servigo de pesquisa;

c) Educagio e treinamento
técnico.

B) ConNTROLES E REGULAMEN-
TOS

1. Financeiros

a) Impostos especiais sébre a
produciio;

b) Impostos especiais sdbre
consumo ;

¢) Impostos sobre fundos nio
utilizados;

d) Controle de investimentos ;

e) Controle da inversio de
capital.

2. Denegagio de fatéres es-
cassos

a) Recusa de cambiais;

b) Recusa de matérias-pri-
mas;

c) Recusa de mio-de-obra.

3. Lumitagio ou proibigio
direta

a) Denegagio de licengas de
construgao;

b) Proibigdo ou limitagio de
determinadas atividades parti-
culares.

Na pratica, ésses diversos ti-
pos de contrdle, alguns dos quais
ja latamente aplicados nos pai-
ses subdesenvolvidos, em parti-
cular os referentes a importagio,
cambio, movimento de capitais,
licencas para construgio, etc.,
sdo suplementados por contratos
diretos entre o Govérno e as en-
tidades privadas participantes de
problemas de desenvolvimento.

Nos casos em que o sistema
contratual é possivel, apresenta
éle vantagens sobre o sistema de
execugio direta pelo Govérno,
devido a possibilidade de captu-
ra adicional de recursos e téc-
nica que, de outra maneira, fica-
riam a margem dos planos de de-
senvolvimento.

O regime contratual, entretan-
to, so é factivel quando o niime-
ro de emprésas privadas, que de-
vem participar do plano, é limi-
tado. No caso de investimentos
no setor de modernizagio agri-
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cola, onde é freqilente a frag-
mentacdo de emprésas, o regimc
contratual é muitas vézes impra-
ticavel. Nestas condigBes, tem
a autoridade planejadora que re-
pousar sobre os incentivos e con-
tréles acima especificados, suple-
mentados pela agio fiscalizadora
de departamentos governamen-
tais.

Um dos aspectos importantes
da coordenagio entre o setor pa-
blico e o privado resulta da ne-
cessidade de assegurar a com-
patibilidade entre os setores ba-
sicos, usualmente reservados pa-
ra inversdes governamentais, e
o resto das atividades, onde sdo
predominantes as inversdes pri-
vadas. Da falta de coordenacio
resultaria um desenvolvimento
excessivo ou inadequado dos se-
tores basicos em relagio a super-
estrutura agricola e industrial
a ser criada. Além disso, sem
essa coordenagdo, seria dificil a
formulagio de uma politica cam-
bial que permitisse utilizagao cri-
teriosa dos recursos em divisas,

(20)

geralmente insuficientes, nos pai-
ses desenvolvidos, para financiar
o conjunto das importagSes ne-
cessarias (20).

Quanto a0 mecanismo neces-
sario para assegurar a coorde-
nacio, nenhuma regra genérica
se pode estabelecer, dado que os
instrumentos de planejamento e
execucio sio invariavelmente
afetados pelas peculiaridades ins-
titucionais de cada pais. Nos pai-
ses onde existe uma “Unidade
Central Planejadora”, a ela cabe,
quase sempre, ndo so o planeja-
mento da iniciativa piiblica, mas
também a aplicagdo de incenti-
vos e controles, e a formulagio
dos contratos utilizados para as-
segurar a implementagio do pla-
no geral pelo setor privado.

F — Balanco de custos e
beneficios

O balango de custos e benefi-
cios ¢ um indispensavel passo
no planejamento econdémico, de-
vendo ser efetuado para cada

Para uma discussdio pormenorizada de problemas de compa-

tibilidade de planos, vide Professor PREBISCH, “Problemas Tedricos e
Praticos do Crescimento Econdmico”, Comissao Econdmica para a Amé-
rica Latina, Doc. E/CN.12-221, pags. 98-104.
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um dos projetos individuais, ex-
cetuados apenas aquéles cuja
produtividade é por tal forma
indireta que nio seja possivel
uma avaliagio suficientemente
concreta do vulto dos beneficios.
O calculo de custos e beneficios
é mnecessario por trés razdes :
i) para verificagio da renta-
bilidade financeira ou utilidade
social do projeto ; 2) para per-
mitir a fixagdo da escala 6tima
de producio em cada projeto
individual, exala essa definida
como sendo a que maximiza o
excedente dos beneficios sbbre
os custos; 3) para permitir uma
comparagao entre a estrutura
de custos e beneficios dos diver-
s0s projetos, com o fito de se se-
Jecionar, entre as diversas alter-
nativas, aquela que aumenta os
beneficios.

O processo seguido nas andli-
ses de custo involve, em geral,
além da distingdo entre custos
primarios ou diretos, e custos
secunddrios, ou indiretos, a dis-
criminagio de (a) custo de ca-

pital ; (b) conservagio e depre-
ciagio ; (c) custos de opera-
¢io ; (d) encargos e financei-
ros (22).

A anilise dos beneficios com-
preende a determinagio da ren-
tabilidade direta dn projeto,
bem como da sua rentabilidade
indireta ou social. O primeiro
tipo de computo abrange pri-
mordialmente a mensuragio dos
beneficios primarios, a saber, o
valor dos produtos ou servigos
imediatamente origindrios de um
projeto. Os beneficios secunda-
rios, menos suscetiveis de men-
suracio, sio representados pelas
repercussdes favoraveis do pro-
jeto em outros setores de eco-
nomia. Feita a avaliagao em tér-
mos monetarios, obtém-se a re-
lagio entre custos e beneficios.
De posse desta tltima é facil clas-
sificar prioritiriamente os di-
versos projetos.

O triplice objetivo indicado a
principio é satisfeito quando o
planejador demonstra que : 1)
os beneficios do projeto excedem

(91) Para ilustracpes da técnica de computo de custos e bene-
ficios, vide Dr. J. THOMSEN LUND, “Appraising costs and benefits of
development projects”, in “Formulation and Economic Appraisal of
Development Programs”, Rook I, 133-146.
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o respectivo custo; 2) a escala
de produgio contemplada per-
mite um rendimento 6timo ; 3)
nio hd uso alternativo mais efi-
ciente dos recursos a serem ab-
sorvidos pelo projeto.

G — Alguns vicios do plane-
jamento econdmico

Nio seria inoportuno lembrar
aqui alguns dos vicios do plane-
jamento, assaz freqilentes na ex-
periéncia dos paises subdesen-
volvidos.

O primeiro consiste na super-
estimagio do capital real em
relagio ao capital incorporeo ou
intangivel. O desenvolvimento
econ6mico repousa sobre um su-
primento invisivel de tecnologia,
experiéncia administrativa, las-
tro cultural, etc. O professor
SINGER usa a imagem do “ice-
berg” para exemplificar que a
parte submersa e invisivel do de-
senvolvimento econémico supera,
de muito, em dimensfes, o ca-
pital corpdreo ou visivel sob a
forma de maquinas e instalagGes.
E’ freqiiente nos paises subde-
senvolvidos negligenciarem-se in-
vestimentos em educa¢io, pes-
guisa e formagdo tecnologica, em

beneficio de capital tangivel, o
qual, subseqiientemente, ndo po-
de ser eficazmente utilizado pre-
cisamente pela caréncia de de-
senvolvimento educacional e tec-

nologico.
O segundo, contra o qual tem
consistentemente advertido o

Professor PREBISCH, é a mecani-
zagio prematura. O prestigio de
produtividade mecénica dos pai-
ses mais desenvolvidos leva os
paises subdesenvolvidos, ndo ra-
ro, 3 importacio de equipamen-
tos economizadores de mio-de-
obra, e exigindo vultosos recur-
sos de capital, quando o fator
mais escasso nos paises sub-
desenvolvidos ndo é mio-de-obra
sendo precisamente o capital.
Para ésses paises, portanto, uma
melhoria de produtividade atra-
vés de equipamentos relativa-
mente baratos, ainda que de me-
nor eficiéncia mecanica é mais
importante do que o aumento de
produtividade através de equi-
pamentos de alta densidade de
capital e destinados 4 poupanca
de mio-de-obra.

A dificuldade provém de que
0s equipamentos industriais e o
material de transporte necessi-
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rios aos paises subdesenvolvidos
tém que ser importados de pai-
ses de economia moderna, cuja
tecnologia produtiva reflete ne-
cessariamente a respectiva dota-
¢do de fatores de produgio. Sen-
do o custo de mio-de-obra
relativamente elevado em rela-
¢ilo ao custo do capital, predo-
minam equipamentos do tipo

(22)
Crecimiento Economico,
E/CN.13/221, Cap. III.

“labor saving”. Essa desadap-
tagdo é sem davida um fator ne-
gativo para o desenvolvimento
das areas subdesenvolvidas, on-
de o problema ¢ ordinariamente
poupar capital e empregar a
mdo-de-obra cronicamente exce-
dentaria ou gradualmente libera-
da por melhoramentos tecnologi-
cos na agricultura (23).

Vide Professor PREBISCH, Problemas Teéricos y Practicos del
Comission Economica de America Latina,



V — DAS DIFICULDADES DO PLANEJAMENTO
ECONOMICO

A — Escassez de técnicos

A escassez de técnicos cons-
titui sério obstaculo a formula-
¢do de programas de desenvol-
vimento econOmico, ao mmesmo
tempo que a escassez de experi-
éncia administrativa dificulta a
transformagao dos planos em
realidade. O problema ¢ agrava-
do pelo fato de que, ao passo que
os conhecimentos tecnolégicos no
terreno da engenharia e mecani-
ca podem ser importados, o pla-

supde técnicas administrativas e
econdémicas que ndo podem ser
facilmente transplantadas. E’
factivel e didria a importagio de
patentes e métodos tecnologics,
que independem de fatores ins-
titucionais. As técnicas prevale-
centes nas ciéncias sociais, entre-
tanto, imbuidas como sio de um
certo coeficiente institucional,
n3o tém a mesma facilidade de
transplantagdo, conquanto seja
desejavel e 1til o intercimbio in-
ternacional de experiéncia e co-
nhecimentos (24). Sio de suma

nejamento econdmico geral pres-

(23) Refletindo o ceticismo dos economistas em relacio & trans-
missibilidade das técnicas administrativas — ponto de vista que os
especialistas em administracdo publica dificilmente aceitariam — de-
clara o relatério de peritos da ONU intitulado “Measures for the Eco-
nomic Development of Under-developed Countries”: “In this task the
training of technicians is relatively simple. More difficult is the train-
ing of administrators, since the qualities required for successful admin-
istration have to be learned on the job...” “There is no way of
learning administration except by practicing it.” Measures for the
Economic Development of Under-developed Countries, Doc. E/1986/
May, 1951, p. 32,
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importincia, neste sentido, os
programas de treinamento em
Administragio Publica e em téc-
nicas de planejamento, recente-
mente desenvolvidos pelas Na-
¢Ges Unidas e suas Comissdes
Regionais e Ageéncias especiali-
zadas.

As deficiéncias de organiza-
¢io administrativa, aliadas & es-
cassez de estatisticos e economis-
tas, redundam ordinariamente na
falta de alguns elementos basicos
de planejamento como estatisti-
cas de renda nacional, da balan-
¢a de pagamento e indices de
precos, que tornam o planeja-
mento global impossivel.

B — A caprichosa margem
internacional

Subdesenvolvimento é sindni-
mo de caréncia de capital. Nes-
tas condigdes, o aceleramento do
ritmo de desenvolvimento exige,
quase sempre, uma suplementa-
gdo de capital doméstico por ca-
pital importado. Mesmo quando
o desenvolvimento economico é
financiado por recursos financei-
ros internos, ha necessidade de
importagcdo de maquinaria e equi-
pamento, o que torna o desen-

volvimento econdmico dependen-
te da posi¢do cambial, das rela-
¢Oes de troca e de toda uma ga-
ma de influéncias internacionais.
Isto introduz enorme grau de in-
certeza no planejamento.

Singularizaremos, para anali-
se, os dois fatores que nos pare-
cem mais relevantes, a saber : o
influxo de capital e a evolucio
das relagdes de troca, que cons-
tituem a “caprichosa margem in-
ternacional”.

A — O INFLUXO DE CAPITAL

O influxo de capital estrangei-
ro nos paises subdesenvolvidos
tem sido extremamente débil no
apoOs-guerra. Isto é verdade tan-
to a respeito do capital publico
como do capital privado.

Nio s6 ésse suprimento tem
sido insuficiente como instdvel,
o que agrava as dificuldades da
planificagdo. O suprimeito total
do capital estrangeiro, incluin-
do empréstimos e donativos pa-
ra paises subdesenvolvidos é
presentemente inferior a 1,5 bi-
lhdes de dodlares por ano.

Nio é aqui o momento para
se discutir a fundo o papel de-
sempenhado pelo financiamento
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estrangeiro no desenvolvimento
econdmico; bastara mencionar,
entre as possibilidades que o fi-
nanciamento estrangeiro abre
para os paises subdesenvolvidos,
as seguintes : apressamento do
ritmo de formacio do capital,
reducdo da pressdo inflacionaria
e da pressio sobre o balango de
pagamentos.

O fluxo de capital privado pa-
ra os paises subdesenvolvidos no
apos-guerra tem revelado as ca-
racteristicas seguintes :

a) volume reduzido ;

b) concentragio das inver-
sbes nos setores de petrdleo e
mineracio ;

¢) substituigio dos investi-
mentos porfdlio por inversdes
diretas.

O fluxo de capitais piiblicos se
tem confinado a empréstimos do
“Export and Import Bank” e do
Banco Internacional, exceto no
que toca aos territorios coloniais,
sob o contréle dos paises da Fu-

(24)

viipa Ocidental, os quais se tém
beneficiado dos fundos do Plano
de Recuperagio Econbémica Eu-
ropéia. I

A importancia dessa margem
internacional na planificagio eco-
némica pode ser conveniente-
mente ilustrada pelo Plano
Colombo, destinado a fomentar o
desenvolvimento econémico do
suleste da Asia. O componente,
en1 moeda estrangeira, déstes
planos, sob a forma de importa-
¢Oes necessarias, varia de 26 %
no caso da fndia, para 46 % no
caso do Paquistio, 59 % no do
Ceilio e 65 % no referente a
Malaia e Bornéu do Norte (25).
E’ facil de ver, nestas condigGes,
que qualquer retardamento ou
redugdo na previsio de moeda
estrangeira redunda na impossi-
bilidade de planejar e executar
com precisio.

Ha em geral acérdo sbbre a
necessidade de se promover um
fluxo maior de capitais para os

As importagdes decorrentes de planos de desenvolvimento

podem ser classificadas em primdrias (equipamentos industriais, equi-
pamentos de transporte, servigcos técnicos, etc.) e secunddrias (bens de
consumo para atender ao implemento de consumo provocado pelo cres-
cimento da renda nacional, matérias-primas para operacio de equipa-
mento importado ete.). Vide “Financial Aspects of Economic Devel-
opment”, E. D. VRIES, in Formulation and Economic Appraisal of

Development Programms, page 351.
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paises subdesenvolvidos e de se
Ihe dar maior estabilidade. Isso
tem sido enfatizado principal-
mente em relatérios de varios
6rgios das Nagdes Unidas, mas
também em documentos oficiais
norte-americanos, como o relato-
rio Gray e o Relatorio intitulado
“Partners in Progress”, prepa-
rado pelo Comité Consultivo do
Ponto IV, sob a chefia do Sr.
Nelson Rockfeller.

Dentre os trabalhos da ONU,
dois merecem ser especialmente
citados: o relatdorio de um grupo
de peritos sobre pleno emprégo,
intitulado ““National and Inter-
national Measures for Full Em-
ployment”, e o relatério do grupo
de peritos sobre desenvolvimen-
to economico “Measures for the
Economic Development of Under-
Developed Countries” (26).
No primeiro déstes documentos,
ap0Os reconhecida a insuficiéncia
e instabilidade do fluxo de capi-
tal privado, recomenda-se que os
paises exportadores de capital fi-
xem metas anuais de inversdes
no exterior, enquadradas em

(26) Vide

programas qilinqilenais de inves-
timento a longo prazo; calcular-
se-ia o nivel da exportacio de
capital em cada ano em fungio
das disponibilidades de capital e
em funcio do total de investi-
mentos necessarios para manter
a economia em nivel de pleno
emprégo. Na fixacio das metas
anuais ter-se-iam em conta os
empréstimos publicos e as inver-
sOes privadas, assimn como o re-
torno de fundos e amortizagio
de dividas passadas; os governos
emprestadores poriam 2 disposi-
¢io do Banco Internacional, se-
mestralmente, o montante plane-
jado de investimentos, menos as
quantias que se calcula sejam
fornecidas pelo capital privado
ou outras entidades emprestado-
ras. Na medida em que o fluxo
espontineo do capital privado
ndo lograr preencher as metas de
investimento, fundos publicos
seriam subseqlientemente postos
a disposi¢do do Banco Interna-
cional para empréstimo direto
aos paises subdesenvolvidos.

“National and International Measures for Full

Employment”, U. N., Doc. E/1584, dez. 1949, e “Measures for the
Economic Development of Under-developed Countries”, U. N., Doec.,

E/1986, May 1951.
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O segundo déstes relatorios,
intitulado “Measures for the
Economic Development of Un-
der-Developed Countries” reco-
menda: a) que sejam tomadas
medidas para assegurar um flu-
xo total de capital, de todas as
fontes, para os paises subdesen-
volvidos, da ordem de magnitu-
de de 10 bilhGes de ddlares por
ano ; b) que o Banco Interna-
cional aumente o seu wvolume
anual de empréstimos para de-
senvolvimento econ6mico, ora
orgado em torno de 300 milhdes,
para um bilhdo de délares ; ¢)
que se estabeleca uma “Interna-
tional Development Authority”,
com o poder de fazer donativos
aos paises subdesenvolvidos, num
montante que poderia crescer
gradualmente até trés bilhes de
délares por ano, para finalidades
indiretamente produtivas, tais
como educagio e pesquisa, saii-
de publica, servigos ptiblicos em
zonas rurais e subvengbes para
crédito agricola a curto e mé-
dio prazo.

Enquanto medidas de ampla
cooperacio internacional dessa
espécie nio forem tomadas, o

(26)

planejamento dos paises subde-
senvolvidos continuard sujeito
a um enorme elemento de incer-
teza, pois tera que se basear em
estimativas precarias do influxo
de capital privado e dos auxilios
financeiros do Banco Internacio-
nal ou do Banco de Exportagio
e Importagio, a ser negociados
para projetos especificos.

B — RELAGOES DE TROCA

O segundo elemento de incer-
teza, a que acima aludimos, sao
as flutuagdes nas relagSes de tro-
ca. A parte o influxo de capital,
o poder aquisitivo dos paises
subdesenvolvidos, em térmos de
bens de capital importados, é
fungdo do quantum exportado e
das rela¢Bes de troca. Estudos
recentes da questdo, particular-
mente por parte dos professores
SINGER e PRrEBISCH, tém revela-
do uma tendéncia declinante das
relagOes de troca dos paises sub-
desenvolvidos desde 1870 até a
segunda guerra mundial. Con-
quanto sejam disputaveis varios
pormenores estatisticos, seria di-
ficil negar a validade da asserti-
va em linhas gerais (27). Essa

Uma das mais sérias dificuldades de conceituacéo estatis-

tica é a apresentada pela variac¢éio, no tempo, de qualidade e grau de
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tendéncia declinante tem sido as-
sociada com grande instabilida-
de, por isso que os paises sub-
desenvolvidos sdo todos éles
produtores de artigos primarios
sujeitos a violentas flutuagdes ci-
clicas.

As estimativas contidas no es-
tudo das N. U. “Relative prices
of Export and Import of Under-
Developed Countries” indicam
que as relacdes de troca dos pai-
ses de produgio primaria, con-
forme transparece das estatisti-
cas de comércio dos Estados
Unidos e Gri-Bretanha, eram
em 1947 inferiores de 18 a 20 %

a0 nivel prevalecente em 1913,
ao passo que durante a grande
Gepressio o poder de compra ex-
terno dos paises subdesenvolvi-
dos caiu de 30 a 40 % em rela-
¢io ao prevalecente em 1929.
Houvessem as relagdes de troca
permanecido invariantes e a re-
ceita cambial adicional dos paises
subdesenvolvidos teria superado
a receita real em cérca de 2,5 a
3 bilhdes de ddlares no primeiro
dos exemplos acima citados,
quantia superior de duas vézes
as suas importagBes anuais de
capital no periodo de apés-guer-
ra (28).

elabora¢io dos produtos manufaturados, sujeitos a continuo melhora-
mento qualitativo, contrastada, com a relativa invaridncia qualitativa
dos produtos primarios (café, minérios, etc.). Nessas condig¢oes, ao
passo que os produtos exportados pelos produtores primarios séao com-
pariveis em diferentes periodos de tempo, as modifica¢des introduzidas
nas manufaturas podem ser de ordem a tornar irrelevante a compa-
racdo de precos da mesma mercadoria em diferentes periodos. Alguns
economistas acreditam que a era de relacdes de troca desfavorivel para
os produtores primirios findou durante os anos 40. A industrializa-
c¢io de varios paises de producdio primaria, a auséncia de novas Areas
de facil desenvolvimento agricola, o movimento quase universal de
urbanizagfio, a instabilidade politica das areas de populacio primaria
na Asia deixariam entrever uma era de recuperagio dos precos pri-
maérios (Vide, a respeito, COLIN CLARK, “Economics of 1960”). Na me-
dida em que isso aconteca melhorarido, pro tanto, as possibilidades de
autofinanciamento das regides subdesenvolvidas.

(27) Vide “Relative Prices of Exports and Imports of Under-
Developed Countries”, U. N., December 1949, page 17. Vide also “The
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As perdas de recursos cam-
liiais causadas pela deterioracio
das relagGes de troca — deterio-
ragio essa que ndo pode ser atri-
buida a uma taxa superior de
crescimento da produtividade na
produgio primaria, por isso que
fol precisamente a produtivida-
de industrial que acusou maior
crescimento no periodo conside-
rado — nio foram suficiente-
mente compensadas pelas expor-
tagBes de capital por parte dos
paises industrializados.

As consideragGes precedentes
sobre influxo de capitais ¢ rela-
¢Oes de troca estdo a indicar
gue um esquema que permitisse
assegurar um relativo grau de
estabilidade dos pregos priméarios
e do fluxo de capital, assim como
a manuteng¢io de relagdes equi-
tativas de troca, facilitaria enor
memente a tarefa de planeja-

mento econdémico nos paises sub-
desenvolvidos (29).

Na preparagio dos projetos
dos programas de desenvolvi-
mento, €sses paises fregiiente-
mente s6 levam em consideragao
as necessidades primdrias em
moeda estrangeira, relacionadas
com a importag¢io de bens de ca-
pital. A boa técnica de planeja-
mento exige uma apreciagio
completa tanto dos efeitos pri-
mdrios como dos secunddrios so-
bre o balango de pagamento.
Bstes ltimos derivam do fato
de que, sendo uma alta propen-
sdo a importar caracteristica dos
paises subdesenvolvidos, o cres-
cimento da renda nacional decor-
rente da propria execugio dos
planos de fomento, tende a agra-
var a demanda de importagoes;
além disso, os programas de de-
senvolvimento industrial podem

Economic Development of Latin America and its Principal Problems”,
Comissfio Econdmica da América Latina, Doc. E/CN.12/89.

(28) Cabe, entretanto, nfio esquecer o cariter ambivalente da
melhoria das relacées de troca. Se de um lado torna mais ficil a aqui-
sicdo de bens de capital necessirios ao desenvolvimento econdmico, de
outro, torna mais atraente a importacio de artigos manufaturados,
desestimulando a industrializagio. Entretanto, a melhoria das rela-
¢des de troca, se associada a contrdles seletivos de importacdo, enqua-
drados num plano de desenvolvimento econdmico, pode constituir uma
das mais eficazes fontes de financiamento da formacdio de capital nos
paises subdesenvolvidos.
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acarretar necessidades decorren-
tes de importacio de matéria-
prima.

O impacto secundario sobre
o balanco de pagamentos pode
também resultar de uma trans-
feréncia de fatéres das indus-
trias de exportagio para as do-
mésticas, ou da diminuigdo nas
disponibilidades de bens de con-
sumo decorrentes da transferén-
cia de mio-de-obra e de outrcs
recursos domésticos, da produ-
¢do de bens de consumo para os
projetos de desenvolvimento.
Consideravel progresso tem sido
feito no tratamento do impacto
cambial secundario dos projetos
de desenvolvimento. Em pelo
menos um caso a necessidade de
auxilio cambial para atender a
essas repercussbes secundarias
foi explicitamente reconhecida
pelo Banco Internacional. Trata-
se das negociagdes para o em-
préstimo destinado ao desenvol-
vimento economico do sul da
Italia, durante as quais o Banco
concordou em fazer provisGes
para o financiamento de impor-
taghes de bens de consumo, cuja
demanda aumentaria em fungdo
do aumento de renda decorrente
do projeto.

Bsse tipo de auxilio cambial
secundario dado pelo Banco In-
ternacional constituiria um aten-
dimento, pelo menos parcial e in-
direto, dos persistentes reclamos
das nagées subdesenvolvidas pa-
ra que o financiamento interna-
cional pablico nio se confine ne-
cessariamente as despesas em
moeda estrangeira com a impor-
tagdo de bens de capital, mas
seja também utilizado para co-
bertura de despesas em moeda
local. Isso porque, na medida
em que se atende, com financia-
mento estrangeiro, ac aumento
da procura derivada do investi-
mento, liberam-se, sem aumento
da pressdo inflacionaria, recur-
sos utilizavels para o financia-
mento local. N&o é outra alias
a técnica dos “fundos de contra-
partida”, inaugurada com a
UNRRA e ampliada com o
“Plano de Recuperagio Euro-
péia”’; em ambos os casos, os
fundos em moeda local, obtidos
com a revenda dos bens de pro-
dugio ou de consumo importa-
dos, eram creditados em contas
especiais, cuja retencdo tinha
efeito antiflacionario imediato, e
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que serviam de reserva para in-
vestimentos futuros.

C — O perigo da inflacao

Nenhuma das dificuldades
com que defrontam os planeja-
dores supera a da inflagio. O
desenvolvimento econdémico se
assemelha a uma navegagao pe-
rigosa entre Scila e Charibdes.
Se se adota uma atitude demasia-~
da cautelosa para evitar o Cha-
ribdes da inflagio, o resultado
mais provavel é que o barco <e
chocara contra o Scila da estag-
nagao. Uma certa dose de pressio
inflacionaria é inevitavel na exe-
cugio de qualquer plano de de-
senvolvimento, quase ex defini-
tione, por isso que as necessida-
des de desenvolvimento excedem
normalmente o0s recursos para
isso disponiveis. O problema
ndo é portanto evitar a pressio
inflacionaria mas impedir que
ela se transforme em inflagio
aberta, e, na medida do possivel,
que se evite também a inflagio
reprimida.

As razdes por que a execucio
dos planos de desenvolvimento
das nag¢des subdesenvolvidas tem
se revelado particularmente vul-

neravel a inflagdo sio as seguin-
tes :

a) carater parcial dos planos
e freqiiente falta de coordenacio
entre os planos publicos e priva-
dos, com resultante incompati-
bilidade entre o total dos recur-
sos financeiros e materiais e as
iniciativas planejadas ;

b) insuficiéncia do auxilio
financeiro externo para os paises
subdesenvolvidos, o que os colo-
ca na alternativa de ou retardar
o ritmo de desenvolvimento ou
tentar apressar o ritmo de for-
magdo de capital por processos
inflacionarios, dado o parco vo-
lume da poupanca voluntiria in-
terna ;

¢) baixa elasticidade de su-
primento nas economias prima-
rias; assim, uma expansio da
procura monetaria sOmente len-
tamente provoca uma reagdo
correspondente da produgio, ao
passo que nos paises industriali-
zados ¢é freqiientemente a defi-
ciéncia da procura monetaria que
impede a plena utilizacfio do apa-
relho produtivo.

As limitagdes do método in-
flacionario como processo de fi-
nanciamento do desenvolvimen-
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to econémico sio sérias (30).
Bastaria citar a distor¢io de
investimentos, que torna atraen-
tes as inversdes a prazo muito
curto, de um lado, ou a prazo
mais longo, (inversdes imobilid-
rias), de outro, com prejuizo das
inversdes a médio prazo essen-

econdmico; a pressio sobre o
balango de pagamentos e taxa
cambial; a alteragio continua da
estrutura de custos e pregos, di-
ficultando o célculo racional da
rentabilidade dos projetos; e fi-
nalmente o desestimulo & pou-
pan¢a voluntaria e a formagio
de um mercado de crédito.

clais para o desenvolvimento

(29) A despeito dessas desvantagens, o financiamento inflacio-
nario do desenvolvimento econdmico tem sido consciente ou inconscien-
temente empregado em varios paises subdesenvolvidos. Exemplo tipico
é o desenvolvimento brasileiro no periodo de apds-guerra, no qual o
processo inflacionirio de redistribuicio da renda nacional, em favor
dos “entrepreneurs”, tem fornecido os recursos necessarios a capitali-
zacdo. Conquanto um estimulo temporario a capitalizacio possa ser
obtido pela inflacdo, as distor¢bes inerentes a &sse processo tornam du-
vidosa a possibilidade de um desenvolvimento econdmico continuo e equi-
librado. A experiéncia da reconstrucio dos paises da Europa Central
e Oriental apds a primeira guerra mundial oferece sugestiva ilustra-
cdo das possibilidades e limitacbes do financiamento inflacionirio da
formacdo de capital. Segundo o Professor NURKSE (vide “Course and
Control of Inflation, League of Nations, 1946) durante a primeira
fase do processo inflacionario, a fase de “inflagdo moderada’, o tri-
buto forcado constituido pela inflagio representa uma adig¢io liquida
aos recursos fiscais e & poupanca voluntaria. Na segunda fase, a da
“inflagdo desordenada”, destruido qualquer estimulo & poupanca e
agucada a expectativa de altas subsegiientes de pregos, desaparece a
possibilidade de financiamento inflacionirio da formacgdo de capital.
A primeira fase teria tido duragio assaz prolongada no pericdo da
reconstrucio hdingara, polonesa e alema durante os vinte anos e curta
duracdo no caso da Austria e Rissia. Vide “Course and Control of
Inflation”, p. 8.
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VI — A TRANSICAO DO PLANEJAMENTO PARA
A ADMINISTRACAO

A execugio dos planos de de-
senvolvimento econémico encer-
ra dificuldades intrinsecas mes-
mo pressupondo-se adequado su-
primento de planejadores e ad-
ministradores.

O primeiro problema que se
apresenta ¢ o de saber se as ati-
vidades de planejamento devem
ou nio ser separadas das ati-
vidades executivas. Nos paises
em que o trabatho de planeja-
mento tem sido divorciado do
trabaltho de execuc¢do administra-
triva tem-se verificado conse-
qiiéncias assaz desfaveravess,
amortecendo-se o realismo, por
parte dos 6rgdos planejadores, e

a fidelidade de execugfo, por

parte dos orgaos puramente exe-
cutivos.

A luz dessa experiéncia, ga-
nha corpo entre os paises sub-

desenvolvidos a idéia de se atri-
buir a uma unidade planejadora
central n3o sé a responsabilida-
de programadtica, mas também a
de supervisionar a execugio dos
planos pelos diversos departa-
mentos governamentais, por se
terem revelado éstes menos in-
teressados do que seria convi-
nhdvel na repressio a ineficién-
cia, aos atrasos e custos excessi-
vos; ao mesmo tempo, o traba-
lho de supervisdo permitiria aos
planejadores melhor se capacita-
rem dos percalgos e dificuldades
diarias de execugao.

Nos paises em que ndo ha
uma unidade planejadora cen-
tral, mas simplesmente grupos
de planejamentos dentro de ca-
da departamento, é mais facil a
fusio das fungbes programatica
¢ executiva, sob a supervisio do
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chefe departamental. Essa van-
tagem, entretanto, € mais do que
compensada pela falta de univer-
salidade do planejamento e risco
de inconsisténcia dos planos,
conseqiiéncia natural da multi-
plicidade de agéncias planejado-
ras.

O problema da coordenagio de
planos e de sua implementagdo
administrativa coloca-se em va-
rios niveis. O primeiro é o da
coordenacio e contréle de exe-
cucio interdepartamental. O se-
gundo é o da coordenagdo entre
os planos federais, estaduais e
municipais. O terceiro ¢ o da co-
ordenacdo entre os planos do se-
tor pablico e do privado, com o
fito de assegurar a respectiva
compatibilidade.

Dentro da esfera governamen-
tal, em qualquer de seus niveis,
o instrumento tradicional de pla-
nejamento e disciplina de exe-
cugio é o orgamento, que nada
mais é que o programa de agdo
dos poderes ptiblicos. Tudo is-
to, entretanto, é matéria cedica
para os estudiosos da ciéncia ad-
ministrativa. O que é de mais
relevincia para os ndo-profissio-
nais, interessados em planeja-
mento, € a dilatagio mais recen-

te do conceptualismo orcamen-
tario. Com o incremento da in-
tervencio estatal na economia,
de um lado, e a febre planifica-
dora, de outro, a conceituagio do
orcamento sofreu uma triplice
dilatagio, num sentido funcional,
num sentido temporal e também
no que tange 3 area ou espago de
cobertura do calculo orcamenta-
rio : i
a) Dilatacio funcional —
Passando o orcamento a ser con-
siderado como instrumento de
acdo econdomica que cada ‘vez
mais tende a deslocar os contré-
les monetérios tradicionais (re-
desconto, “open market”, etc.),
a classificacio orcamentaria te-
ra que se adequar as suas novas
fungdes; dai a tendéncia para
a distin¢do entre as despesas
correntes e despesas de capi-
tal assim como para inccrpora-
¢3o no orcamento publico, dos
orcamentos de emprésas esta-
tals ou paraestatais, cujas ativi-
dades tém repercussio inflacio-
naria ou deflaciondria e afetam o
nivel de formacgio de capital ;
b) Dilatacio temporal —
Como resultado mesmo da dis-
tingdo entre despesas correntes e
despesas de inversio (que exi-
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gem planejamento a mais longo
prazo), a execugio orgamentaria
anua aplicavel as despesas cor-
rentes, assim como o conceito
de equilibrio dentro do ano fis-
cal, tendem a ser suplementados
por orcamentos de capital, fi-
nanciados por empréstimos antes
que por tributagio, e baseados
num equilibric pluri-anual vin-
culado a duragdo dos planos de
inversio.

¢) Dilatagio especial —
O orgamento puramente admi-
nistrativo ou “Orgamento do
Estado” tende hoje a ser com-
pletado, para efeito de planifi-
cagdo e orientacio econdmica,
pelo Orcamento dos Recursos da
Nagdo, no qual se focaliza a so-
ma total das atividades eco-
ndmicas da Nacdo, inclusive in-
versGes privadas, despesas dos
consumidores e transagbes com
o exterior. Ao passo que 0 orga-
mento administrativo do Estado
é sempre programatico, o “Or-
¢amento da Nagdo”, abrangendo

(30)

também as atividades do setor
privado, pode ser de natureza
puramente descritiva como o
“The Nation’s Budget”, dos Es-
tados Unidos (que se limita, no
setor privado, a fornecer estima-
tivas dos investimentos privados,
das despesas dos consumidores e
do investimento liquido no exte-
rior) ou pode assumir natureza
programdtica, quando o Govérno
exerce real influéncia sobre o
nivel de consumo e de inversdes
privadas através de controles de
cambio, cotas de importagio e
outros controles diretos. Os or-
gamentos nacionais da Noruega
e Holanda, por exemplo, figu-
ram nesta dltima categoria, as-
sim como @ fortiori, o orcamento
do Estado Soviético, que consti-
tui um instrumento de planeja-
mento econémico baseado na pro-
priedade estatal dos mejos de
producio (31).

Sob o ponto de vista do for-
necimento de base para planeja-
mento econdmico e contrdle de

Vide “Budgetary Structure and Classification of Govern-

ment Accounts”, United Nations, New York, February 1951. Para
uma descricio sumiria do “Norwegian Budget for 1946” e do “Plano
Econdmico Central da Holanda para 1946 e Orcamento da Nagdo”,
vide SEYMOUR HARRIS, “Economic Planning”, capitulos 15 e 16.
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execugdo, a elabora¢do do “Or-
camento dos Recursos da Nagio”
representa um grande e Obvio
progresso sobre a apreciagio
fragmentaria dada pelo orcamen-
to administrativo tradicional.
Infelizmente, entretanto, pou-
cos paises subdesenvolvidos dis-
pordo de aparelhamento técnico
e estatistico necessdrio para ob-
tencdo da visio panorimica dos
diversos componentes das ativi-
dades economicas, incluidos no
“Orgamento da Nagdo”, tal co-
mo concebido nos modelos euro-
peus, de tipo programatico, ou
mesmo no modélo norte-america-
no de tipo mais descritivo.
Importantes progressos tém,
entretanto sido feitos nos paises
subdesenvolvidos no que tange
a preparacgio de orcamentos de
capital, através de planos perio-
dicos de inverses publicas sepa-

(31)

rados do or¢amento administra-
tivo corrente (32). Além disso a
pressdo cronica soébre o balango
de pagamentos, habitual nos
paises subdesenvolvidos, tem
promovido o desenvolvimento da
técnica de orgamentos parciais
de importacio e de cimbio. A
dificiéncia de estatisticas e pre-
visdes da renda nacional conti-
nua a impedir, entretanto, que
se chegue a elaboragio do “Or-
camento da Nacdo”, que requer
estimativas completas dos pla-
nos de inversio e consumo.
Seria demasiada presungio
para um economista abordar o
problema da coordenagio e exe-
cugdo de planos no setor publi-
co, petante um seminario de pe-
ritos em administragio publica.
Confinar-nos-emos, assim, mo-
destamente as notas acima, pas-
sando agora a comentarios ligei-

E’ de notar, entretanto, que o3 orcamentos especiais ou pla-

nos de inversdo piblica ndo fornecem indicacdes completas sdbre a
formacio de capital nos paises subdesenvolvidos em que se tem feito
ensaios de “Capital Budgets”, por isso que as deficiéncias técnicas da
classificacio orcamentiria habitual ndo permitem segregar, no orca-
mento administrativo ordinario, as despesas de capital, porém finan-
ciadas com recursos fiscais ordinarios. No Brasil, por exemplo, além
do orcamento de inversdes do “Plano Salte” (hoje, alids, incorporado
ao orcamento ordinirio), ha substancial formacdo de capital piblico
nio registrado em rubricas separadas no orcamento administrativo
corrente.
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ros sobre a questdo correlata de
assegurar a execugio dos planos
governamentais pelo setor pri-
vado (33).

O problema da coordenagio
e compatibilidade entre os pla-
nos do setor publico e no setor
privado ja foi abordado alhures
nestas notas. Em térmos gerais,
os instrumentos de orientagdo e
compulsio apliciveis pelo Go-
vérno ao setor privado podem
ser classificados nos seguintes
grupos, escalonados conforme o
grau decrescente de intervencio
governamental :

a) Corporagdes governamen-
tais com participagio privada ;

b) Cooperativas privadas sob
influéncia governamental;

¢) Contratos governamentais
outorgados a entidades privadas

(32)

que se comprometam a executar
o plano governamental ;

d) Controdles diretos (cotas
de cambio, cotas de importagao,
cotas de matérias-primas, licen-
ciamento de construgao etc.) ; e

¢) Controles indiretos (mo-
netarios e fiscais).

O método de corporagées go-
vernamentais tem tido lata apli-
cacio em varios paises subdesen-
volvidos, cabendo ressaltar a
ésse proposito a Corporacion de
Fomento, do Chile, e seu similar
venezuelano.

O sistema de vinculacio de em-
présas privadas a execucio dos
planos governamentais através
do sistema de contratos foi pre-
visto em ampla escala no Plano
Monnet (34), com resultados
aparentemente satisfatorios.

Vide, sobre o assunto, Doctor MARION CLAWSON, “Orga-

nization and Administration”, em “Formulation and Economic Appraisal

of Development Projects”, part IV. Vide, também, SIMON, SMITHBURG,
and THOMPSON, Public Administration, Alfred Knopf, New York, 1950,
capitulo 20.

(33) Citemes o Plano Monnet: “Nas esferas livres que sdo sufi-
cientemente concentradas e cuja importincia é vital para a consecucdo
dos objetivos gerais, a execugio (do plano) devera ser baseada em
entendimentos contratuais entre as autoridades piblicas e a industria
respectiva, assumindo esta a obrigacdo de executar o plano e encarre-
gando-se as antoridades publicas de fornecer os meios necessarios (cré-
ditos, materiais, etc.) ou de lhes facilitar a obtencdo. Conforme a or-
ganizacio de cada indudstria, podem ser concluidos acordos com um
ou mais sindicatos, com grupos de emprésas, ou mesmo, em casos €x-
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Sobre as demais formas de
controle, de natureza mais con-
vencional, existe importante ex-
periéncia acumulada tanto em
paises de economia avangada co-
mo em paises subdesenvolvidos.

A aplicagio e grau de eficacia
désses varios tipos de sangdo é
obviamente limitada e condicio-
nada pela conjuntura institucio-
nal de cada pais. Trata-se de
terreno em que é impossivel ge-
neralizar.

O planejador, assim como o
administrador, tem que desen-
volver uma “estratégia de plane-
jamento” assim como uma “es-

tratégia de execugdo”’, procuran-
do tanto quanto possivel apre-
sentar os valores e objetivos da
planificagio sob forma que re-
duza a resisténcia e inércia do
setor privado (35).

Neste contexto, assume par-
ticular importincia nos paises
subdesenvolvidos a criagio de
uma “mistica de desenvolvimen-
to”’, capaz de provocar formas de
comportamento social condu-
centes a aceitagdo dos sacrificios
inerentes a qualquer esforco de
aceleragdo da formacio de ca-
pital em economias pouco dis-
tanciadas do nivel de simples
subsisténcia.

cepcionais, com emprésas individuais. Vide o “Plan de Modernization
et d’Equipement”, método de execugao do plano, § 7.0,

(34)

Para uma discussfio dos aspectos psicolégico e sociolégico

da execucéio de planos, vide SIMON, SMITHBURG and THOMPSON, op. cit.,

cap. 21.
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