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A série ininterrupta de fracassos do planejamento governamental em
praticamente todos os paises vem forcando uma revisio urgente désse
conceito, em especial a partir da analise dos pressupostos administrativos
de implementacgao e contrdle, ponderando-se a utilizagdo de sistemas mais
avangados com aquéle objetivo. Tomando como referéncia a experiéncia
brasileira e as caracteristicas da administracao publica dos paises sub-
desenvolvidos, o presente trabalho constitui uma analise preliminar das
implicagoes operacionais do conceito de planejamento integrado como um
dos aspectos continuamente negligenciados ou simplificados na literatura
especializada.

1. Introducao

ALBERT WATERSTON, consultor do Banco Mundial para assuntos de planeja-
mento governamental, em seu exaustivo esforco de pesquisa, Development
Planning: Lessons from Experience, reviu a experiéncia de 136 paises na
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formulacio e implementacio de planos de desenvolvimento no periodo
de pds-guerra.! Entusiasta da idéia do desenvolvimento planificado. nao
conseguiu indicar em térmos concretos nenhum exemplo de experiéncia
modelarmente bem sucedida. Essa sucessao significativa de frustragoe:
e fracassos nao poderia deixar de provocar alguns estudiosos no sentido
de rever suas posi¢des sObre a efetiva viabilidade do conceito de planeja-
mento governamental global. Procuraremos, dentro dessa linha de pre-
ocupacio, oferecer alguns subsidios para a colocacao do problema dentro
de uma perspectiva diversa da habitualmente adotada pelos economistas
e administradores.

Essa revisio é dificil de ser feita, se ponderarmos o entusiasmo e idealis-
mo governamentais que fizeram do conceito de planejamento um nove
mito administrativo, anseio de todo governante recém-empossado. tépico
obrigatério nos curriculo: das Escolas de Economia e Administracao. ¢
tema de uma infindavel torrente de livros. artigos e ensaios: ¢ com o
surgimento de uma nova categoria econémica, o ideal do desenvolvimento
socio-economico, os dois conceitos se uniram para formar wm sistema
de acdo governamental e uma tecnologia correspondente. cuja colocacio
em duvida de sua viabilidade real pode soar para muitos estudiosos como
um noévo tipo de heresia ccondémica ou administrativa.

Na verdade ninguém pode, em sa consciéncia, objetar o potencial ¢ as
vantagens inseridas na idéia de agdo planificade, nio importando seu
ambito ou natureza de aplicacao. No referente aos planos globai~ de
desenvolvimento. fazem parte do passado as restricdes éticas e politicas
a idéia de planejamento como instrumento socializante de inevitaveis im-
plicacdes totalitarias. Nao se trata, aqui, de questionar a racionalidade
do conceito. Trata-se. isto sim, de analisar as imenszas implicacdes admi-
nistrativas que estao por tras do conceito ou oz esquemas operacionais ne-
cessarios para sua dinamizacao.

O descaso a essa andlise, que poderia conduzir a um equacionamento
parcial do problema, levou e vem levando todos os paises @ uma espan-
tosa simplificag@do do que ¢é necessario para administrar, em térmos efc-
tivos, um mecanismo de planejamento, programacio e contréle com a
reciclagem para o replanejamento do periodo subseqiiente. Sem a solu-
¢ao désse problema operacional. ou pelo menos sua consideragio em
térmos cientificos, o plancjamento nao passard nunca do terreno concei-
tual. Enquanto foér consubstanciado apenas na forma de documento,
valera somente como campo de ginastica e malabarismo teérico dos eco-
nomistas. A escassa ou quase inexistente literatura sobre a implementacio
de planos de desenvolvimento limita-se a indicar o problema urgente
désse processo nos paizes subdesenvolvidos e tende a tratar essa imple-
mentac¢do como uma colecido supostamente coerente de politicas econdomi-
cas e fiscais elaboradas para a consecucao das metas e objetivos do plano.
Ainda nio foi proposta nenhuma teoria integrada para tratar analitica-
mente as diferentes ramificagées dos problemas administratives relacio-

1 WATERSTON, Albert. Development Planning: Lessons from Experience, Baltimore, The John Hopkins
Press, 1963.
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nados com a implantacdo daquelas politicas e avaliar seu impacto global
na consecucao dos objetivos visados numa base continua, ou para esta-
belecer sistemas dindmicos de implementa¢do num meio ambiente sécio-
econdémico fragmentado por forcas politicas e em acelerada mudanca.”

2. Avalia¢bes Tradicionais do Planejamento Governamental

As tentativas de avaliagdo critica das experiéncias de planejamento go-
vernamental tém-se grupado tradicionalmente em dois pélos distintos,
conforme se originem dos economistas ou dos administradores de visdo
generalista. Essa polarizacao critica é universal. No caso brasileiro, ne-
nhum plano de govérno ja apresentado, desde o antigo Plano de Obras
e Equipamentos até o vigente Programa Estratégico de Desenvolvimento,
escapou incélume désse fogo cruzado. E necessario sumariarmos as duas
posicoes antes de adiantarmos uma terceira perspectiva de analise.

1. As observacées criticas dos economistas referem-se principalmente
ao contetido dos planos enquanto planos. Sua validade é discutida com
base na caréncia de um sistema estatistico satisfatério, nas limitacoes das
técnicas de projecio econémica, na subjetividade dos critérios de fixacdo
de prioridades dos problemas ¢ projetos, etc. Es:a perspectiva critica ¢é
a mais comumente adotada, havendo farta documentac¢ido a respeito na
bibliografia especializada brasileira. O importante. nesse sentido. é real-
car que essa perspectiva é bastante parcial, na medida em que tende a
analisar os planos em seu estagio normativo de diagnose. projecoes ¢ fixa-
cdo de politica econdmica. relegando para segundo plano (quando nio
esquecendo por completo) a preocupagdo com suas implicacdes opera-
cionais. Em sintese, a dimensdo econdémica do plano é hipertrofiada, a
partir da posicao de que os problemas econdmicos do planejamento con-
dicionam todos os demais e que sua solucdo é a solucdo da problematica
do sistema. Voltaremos as implicacoes dessa posicio mais adiante.

2. Menos freqiiente que o anterior é o esquema critico dos adminis-
tradores com um enfoque mais estrutural que, aceitando a idéia de pla-
nejamento conforme tradicionalmente concebido, chamam continuamente
a atencao para a necessidade de dinamizacdo de estruturas arcaicas da
administragao publica. Esse requisito de dinamizacdo passa a ser enca-
rado como pré-condi¢do pura eliminar a distincia entre formulacao e
implementacdo do plano, e as limitagées de ordem administrativa passam
a ser tratadas como obstaculos a serem eliminados ou contornados, na
medida em que atuariam como agentes restritivos a viabilidade do plane-
jamento governamental.?

2 FerNaNDO, Eustace P. C. The Implementation of Industrial Development Programmes Using
Critical Path Network Theory, relatério n.e WT 149-65, de 30 de junho de 1965, apresentado pelo
Centro de Desenvolvimento Industrial das Nagdes Unidas no Simpdsio de Avaliagio de Projetos In-
dustriais em Praga, Tchecosloviquia, em outubro de 1963, ndo publicado, p. 5.

3 Ver, por exemplo, o Cap. VIII de WartersTON, Albert, op. c¢it.,, que analisa as limitacdoes da
administra¢io publica dos paises subdesenvolvidos como um dos principais fatdres do insucesso do
planejamento governamental. Assim, a mecinica do planejamento passa a ser um ndvo parimetro
para os esforcos de reforma administrativa.
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Assim surgem, como indispensaveis capitulos dos espasmos periédicos
de reforma administrativa, clamores para a modernizacdio do processo
or¢amentario, consolidagio do sistema do meérito, maiores descentraliza-
¢ao e desconcentracio, criacio de um sistema de coordenagio interminis-
terial e unidades descentralizadas, melhor fixacao de responsabilidades, e
assim por diante, ad nauseam. Quais as limita¢des e implicagoes désse
esquema critico, ao qual nenhum técnico de administragao poderia obje-
tar? E que constitui simplesmente uma listagem de preocupagdes com
pontos nevralgicos para que a maquina administrativa funcione como um
todo, em seus moldes tradicionais, para consecucido de seus objetivos
normais. Sdo pré-requisitos para que qualquer sistema administrativo
seja viavel, e na verdade pouco tém a ver com a dinamica de um sistema
efetivo de planejamento governamental, como veremos mais adiante.

Uma terceira perspectiva, mais promissora, porém ainda em estado in-
cipiente, é a compreensdo do planejamento governamental a partir do
conceito de sistemas. Essa perspectiva sugere um conjunto de caracteris-
ticas que comporiam sistemas de desenvolvimento sécio-econdmico, € a
avaliacdo da capacidade administrativa poderia ser feita em térmos dessas
caracteristicas. Em outros térmos, a abordagem com base no conceito
de sistemas é uma forma de ordenar um grande nimero de elementos
inter-relacionados de forma complexa com o objetivo de fornecer um
esquema coerente capaz de descrever as relacdes gerais do mundo em-
pirico como um tode unitario. Assim, um sistema enveolve um conjunto
de elementos ou componentes identificaveis; éstes elementos estio inter-
relacionados dentro de um padrao determinado ou previsivel; estas inter-
relagbes tém conseqiiéncias, que por seu turno tém conseqiiéncias poste-
riores (inclusive um futuro conjunto de inter-relacdes); e os conjuntos
de conseqiiéncias afetam o desempenho do sistema.? A abordagem sisté-
mica pode ser utilizada em niveis diferentes e com diferentes objetivos
sendo o uso mais conhecido no campo da pesquisa operacional com sua
aplicagdo as unidades microecondmicas, tais como emprésas ou projetos
especificos. E do nosso interésse especial, no entanto, a crescente aplica-
¢do dessa perspectiva aos problemas empiricos da administragio em geral
e do planejamento em particular.?

Os dois primeiros enfoques sdo inegavelmente vilidos e iteis. O pri-
primeiro déles — a perspectiva econémica do planejamento — vem co-
locando o problema em térmos cada vez mais cientificamente refinados,
na medida em que se aperfeicoam os critérios de andlise macro-econémica
e, em especial, os instrumentos econométricos. Em adicio, é evidente
que, como instrumento de fixacido de diretrizes econdémicas e ponderacio
de prioridades, houve um mais que evidente progresso técnico entre
iniciativas pouco distantes no tempo como o Plano SALTE e o PAEG.
refletindo a mesma crescente sofisticacio de nossos economistas. A

4 Katz, Saul. A Methodological Note on Appraising Administrative Capability for Development,
Universidade de Pittsburgh, mimecgrafado, junho de 1968.

& Ver em especial GRoss, Bertram. The Administration of Economic Development Planning:
Principles and Fallacies, Nova lorque, Nagdes Unidas, 1966; ou Xatz, Saul. A Systems Approach to
Development Administration, Papers in Comparative Public Administration, Special Series n.e 6,
Washington, ASPA, 1965. Outras fontes bibliograficas basicas serio citadas no correr do trabalho.
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mesma melhoria no nivel do tratamento do problema pode ser percebida
no caso da apreciagio administrativa. As criticas a infra-estrutura e ao
contexto organizacional vém ganhando em maturidade, acompanhando
um maior conhecimento tedrico da problemaitica administrativa e, no
que €é igualmente importante, na absorcao gradativa das repetidas ligoes
subjacentes as sucessivas tentativas de reformas administrativas, reorgani-
zacdes e absor¢io de novos métodos e sistemas de trabalho.

E fundamental, no entanto, atentarmos para o fato de ambos esquemas
e posi¢des criticas serem, em esséncia, parciais ou conducentes a uma com-
preensao simplificada e ingénua das implicaces operacionais de um
sistema de planejamento. Como decorréncia, tem havido a instituciona-
lizacdo do planejamento governamental também em bases simplificadas.
Em outras palavras: os planos de desenvolvimento sio montados exclu-
siva ou basicamente em térmos de diagnose, proje¢bes econdémicas e in-
dicagdo de prioridades inter-setoriais e interprojetos, e sua infra-estrutura
é igualada a maquina burocratica normal com pequenas e eventuais re-
organiza¢des. Quais as implicacbes de uma situagio dessa ordem?

Inicialmente, negligencia-se a compreensio do planejamento como um
processo continuo, dinimico e impossivel de ser desligado da fase de
implementa¢ao. Essa dicotomia tem sido nefasta, notadamente porque
tende a ignorar os mecanismos de agdo corretiva inerentes a qualquer sis-
tema de agido, como sera analisado mais adiante com maiores pormenores.
No momento, é essencial a seguinte constata¢do: se incorporamos a idéia
de plano de a¢cdo uma conotagio de um sistema de aciio governamental (e
é isso, sempre, que se pretende atingir), o que se objetiva nao é uma
mera definicdo de objetivos, acrescida de uma quantificaciio de projegoes
setoriais e econométricas, do delineamento de uma estratégia politica, da
ﬁxagﬁo de uma filosofia de govérno, do levantamento de recursos neces-
sarios para cada setor, da antec1pacao de receitas, da 1dentlf1cagao de pro-
jetos setoriais. E muito mais que isso. E necessdrio incorporar vdrios
outros parémetros, além dos normativos de ordem econémica, para que
um sistema de planejamento e contrdle seja operacional. Uma avaliacdo
da viabilidade do planejamento governamental, a partir de suas limita-
¢6es administrativas, deve ser feita sob a perspectiva dos requisitos ope-
racionais de um sistema de planejamento e contréle.

Um dos poucos autores que se preocupam com os problemas de imple-
menta¢ao do planejamento é o ja citado Eustace P. C. FErnanpo, do
Instituto de Tecnologia da Massachusetts. Diz éle:

“Um estudo minucioso dos planos pormenorizades de desenvolvimento mostra
que éles nio revelam, via de regra, como o processo dinimico e complexo da imple-
mentacio do plano sera iniciado e sustentado através da vigéncia do plano, bem como
para os planos subseqiientes, numa base continua, anual ou mensal. Por conseguinte, o
autor é de opinido que todos os planos de desenvolvimento fracassam ao tratar o pro-
cesso de planejamento, programacio e implementacio como dindmico e continuo. Além
do mais, varios volumes foram escritos sobre a teoria do desenvolvimento econémice
e sua aplicacdo aos paises em desenvolvimento, enquanto a literatura sébre a imple-
mentacio désses planos é virtualmente impossivel de encontrar’.®

¢ Ferwanpo, Eustace P. C. Op. cit. p. 5.
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3. O Contetido Operacional de um Sistema de Planejamento

A institucionalizacio do planejamento em nivel ministerial, dotado de
uma foérca politica que levou i caracterizacdo de seu titular — notada-
mente a partir do Govérno CasTELO BRANCO — como um indiscutivel
superministro, partiu de uma idéia com uma légica inatacavel: capacitar
a maquina federal para a otimizacdo de aplicacdo de seus recursos, no
sentido de acelerar o processo de desenvolvimmento sécio-econdmico. Ine-
rente a essa idéia é a concepciao do Estado como agente eminentemente
ativo, na hipétese de que sua atuacio acelere o indice de crescimento
econdémico num ritmo maior do que ocorreria sem qualquer esférco cons-
ciente ou, o que é talvez mais importante, disciplinado. Se é assim. temos
que ir um passo adiante: se a maquina governamental pretende ser wn
agente atuante do processo, isso implica a concentracao de um conjunto
de decisdes-chave dentro do sistema de planejamento, sistema éste ne-
cessariamente responsavel pela agdo corretiva de eventuais distorcdes sze-
toriais ou globais na vida econdémica do pais. As implicacdes administra-
tivas ¢ operacionais de um sistema dessa ordem sdo. inicialmente. a-
seguintes:

a) um sistema integrado de planejamento necessita nido apenas identificar e pro-
gramar, em térmos fisicos e financeiros, cada um dos projetos governamentais. como
também, e principalmente, integrar éstes projetos no sentido de otimizar a aplicacio
dos recursos. A programacio em nivel de projeto pode ser de responsabilidade da
administracao setorial correspondente, mas as caracterizacdes dos fatdres tempo. custo
e desempenho devemn fazer parte, mesmo em suas linhas gerais, do sistema global de
planejamento e serem canalizadas para um ponto focal de decisao, no caso o érgao
central de planejamento. Sem tais especificacoes ndo ha os paridmetros necessarios

para as comparac¢des previsao-resultado e. por extensio nao ha nem contréle nem
replanejamento.

b) é necessaria a incorporacido ao sistema de planejamento de um sub-sistema de
informacdo para contréle com a determinacio de érgios sensoriais que observem o
andamento dos projetos em suas diferentes dimensdes (tempo. custo, eic.), comparem
o realizado com o previsto e informem aos pontos de decisio (6rgios e/ou orgio
central de planejamento) para a tomada de acdo corretiva. O modélo cibernético do
feedback ¢ inerente ao conceito de Estado como agente ativo dos acontecimentos.

Essas duas implicacGes operacionais constituem um modélo, conquanto
ainda grosseiro, que permite uma melhor avaliacdo critica dos processos
vigentes de planejamento. tanto no referente ao contetido dos planos como
a sua sistematica administrativa. A primeira constatacio é que nenhum
plano até agora elaborado no Brasil serve como parametro ou padrdo para
efeito de comparagao continua com o realizado, a ndao ser em térmos ex-
tremamente vagos. Nao constitui um instrumento operacional capaz de
fundamentar decisdes corretivas do processo. Subseqiientemente, trata-
remos désse ponto.

Uma segunda constatacao é que nunca se tratou efetivamente — ou
houve condi¢bes para isso — da montagem de um subsistema de infor-
macio de resultados com aquéle objetivo. E fundamental notarmos que
ésse subsistema é qualitativamente diferente dos sistemas similares vi-
gentes dentro da atual estrutura administrativa brasileira. Como foi men-
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cionado, nao é algo a ser aperfeicoado através de reformas: é um novis-
simo mecanismo ainda a ser criado, dentro de uma filosofia administrativa
original, com repercussio imediata em outros sistemas administrativos
governamentais. Sem ésse mecanismo em funcionamento, mesmo em
bases timidas, a maquina governamental esta obviamente de maos atadas
para a tomada de decisdes corretivas, como tambhém para as reprograma-
coes para os periodos seguintes. Sem isso, o planejamento torna-se muito
mais uma gesticulagdo governamental do que uma realidade operativa.

Essas duas consideracdes conduzem a constatacio de que, se éstes sdo
os requisitos basicos de qualquer sistema mais ambicioso de planejamento
governamental global, 0 Govérno tem diante de si um dos mais exigentes
testes de eficacia administrativa que pode ser enfrentado por uma maqui-
na burocratica. A ésse respeito, duas observacoes fazem-se necessirias.
A primeira é que a montagem de um sistema de planejamento, progra-
magao e controle de empreendimentos complexos vem apresentando enor-
mes dificuldades de ordem pratica, mesmo para institui¢ées privadas com
alto grau de racionalidade, institui¢cdes estas habitualmente livres de
grande parte das limita¢oes operacionais do setor publico. A segunda ob-
servacdo € que um sistema capaz de satisfazer, em padrdes aceitaveis, os
requisitos operacionais de uma entidade de porte do nosso Govérno fe-
deral ainda néo teve equacionado e testado o necessario conjunto tecno-
logico, necessariamente com base nos computadores eletronicos.

Para uma discussio mais aprofundada das implica¢cées administrativas
do planejamento, é necessario criarmos um modélo que exemplifique o
funcionamento de um sistema dessa ordem e a partir déle analisarmos
os requisitos operacionais de uma administracao a nivel de projetos es-
pecificos. Teremos entao os elementos para uma apreciagao mais realista
da dimensao administrativa do sistema e uma base mais segura para ava-
harmos a experiéncia brasileira de planejamento governamental e melhor
compreendermos suas limitagdes e obstaculos.

4. Um Modélo de Sistema Integrado de Planejamento Global

Decorre de conceito mais avancado de planejamento governamental o
pressuposto de que um sistema centralizado propde-se a tarefa de agir
como administrador de projetos miiltiplos, tomando-se ai o térmo admi-
nistrag@o com suas implicagbes mais singelas: que o Govérno possa ter em
maos um conjunto de informagdes gerais capazes de conduzir a decisdes
corretivas também expressas em linhas gerais e que essas informacdes
sejam parte do input necessirio para os planos subseqiientes. Sem isso,
como vimos, é ilusério falar-se em sistema de planejamento. Dentro désse
esquema, o grafico I propée um modélo sistémico de um mecanismo in-
tegrado de planejamento e contrdole de ambito global. Esse modélo é
importante na medida em que nos possibilita uma melhor visualizacido do
papel dos pardametros para contrdle e dos mecanismos de corre¢ao. E o
caso de um esfoér¢co de adaptacdo, para o planejamento governamental
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global, dos conceitos integrados de planejamento e contréle dentro da
perspectiva da teoria de sistemas.

O grafico I retrata um modélo que procura integrar num sistema or-
ganico os estigios de formulacio e implementagio dos planos globais
como fases interdependentes, localizar nesse sistema a faixa de incidéncia
das dimensdes politica, econémica e administrativa do processo, e espe-
cificar os componentes do mecanismo de contrdle referente a sua fase de
implementacdo. Esse modélo é de compreensio bastante facil. O érgao
central, refletindo a politica governamental de desenvolvimento adotada,
clabora o plano global a partir das diagnoses, projecdes, especificagbes de
projetos e programas, etc., oriundas das unidades setoriais, que por seu
turno também refletem as diretrizes e politicas setoriais {estimulo, deses-
timulo, fixacdo de prioridades, ete.). A dimensdo politica do processo
esta presente, com maior incidéncia, nessa inter-relagdo dos érgaos centrais
e setoriais com a fixacdo das diretrizes a serem adotadas. A dimensao
econdémica interage com a primeira e consubstancia-se, em particular. na
problematica da programacio econdmica setorial. Esse é, grosso modo.
o estagio preliminar da formula¢io do planejamento governamental
global, e campo de preocupacio e estudo dos economistas politicos. Nes=u
faixa é que, como vimos, tendem a concentrar-se as discussdes do proble-
ma. O campo que tem estado comumente em aberto sao as implicagoes
operacionais da dimensdo administrativa, que tendem a ignorar o fato de
que o planejamento governamental somente pode ganhar viabilidade a
partir da especificagio e administracido em nivel de projetos.

Esse aspecto ja nio aparece de forma tao clara no modélo adotado. O
plano global e os planos setoriais especificam os inputs de ativacido dos
programas e projetos (recursos orgamentarios, recursos extraordinarios,
incentivos fiscais, apoio politico, etc.), a serem implementados pelas uni-
dades setoriais (ministérios, érgios descentralizados ou auténomos, ete.) .
O contrdle fisico, financeiro e técnico da implementacio, hem como o con-
trole institucional, cabe as unidades setoriais ou a representa¢ao nesse
nivel do 6rgio central de planejamento, que comparam os resultados com
os parametros pré-fixados pelo plano (prazos, custos e demais especifica-
¢oes) para aquéle setor, programa ou projeto e, a partir dessa observacao.
dois mecanismos para efeito decisorio posterior sao acionados: o primeiro
é a acdo corretiva junto aos inputs (reforco de recursos, suspensio de
verba, alteracio de incentivos fiscais, etc.) e o segundo é a informagao
corretiva para o replanejamento, agora em nivel do 6rgio central.

O planejamento governamental global, por conseguinte, ganha em con-
crecio na medida em que é montado um sistema de administracio de
projetos multiplos, e a discussao preliminar da montagem de um sistema
dessa ordem é o principal objetivo do presente trabalho. A disponibili-
dade e eficacia désse mecanismo corretivo para as unidades central e se-
toriais é a tnica estratégia para que o sistema seja viavel; caso contrario,
teremos um sistema nao-controlado ou uma situagio incémoda (e pratica-
mente normal em quase 1odos os paises que se dizem sujeitos a uma admi-
nistragido planificada) de uma burocracia que niao passa de mera teste-
munha passiva de resultados aleatérios ao plano.
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Assim, o julgamento da viabilidade ou eficiéncia de um sistema de pla-
nejamento governamental transfere-se da discussio de sua dimensao
politica (que tende a confundir-se com a fixa¢do das diretrizes macro-
econdmicas) e as possivels e costumeiras vicissitudes da programacio
econémica setorial, para uma discussio da disponibilidade e eficacia ins-
titucional de um sistema corretivo que, através da observagao de resultados
concretos e respectiva acdo corretiva com bhase na compara¢io com os
parametros ideais ou esperados, transforma o sistema numa realidade
operacional e nido numa ficgd@o econdmica e administrativa. Nessa ordem
de raciocinio, a discussdao da dimensido administrativa do planejamento
pode ser a discussao me=ma dos requisitos operacionais de um sistema
de planejamento e contrdle, ou uma apreciaciao mais realista das implica-
¢Oes de um sistema de administragio e integracao de projetos multiplos.
Vamos ver quais sdo ésses requisitos, para posteriormente avaliarmos as
razoes do fracasso do planejamento governamental em tantos paises e pro-
jetarmos as dificuldades e restrigées a viabilidade potencial daquele sis-
tema.

5. Requisitos de um Sistema da Administracio de Projetos

Na introducao ao volume II do Programa Estratégico de Desenvolvimen-
to encontramos textualmente a seguinte declaragio de intengdes:

“As avaliacoes dos resultados... se farao, principalmente, através da revisao con-
tinua e do acompanhamento da execucido das Metas Estratégicas... assim como dos
programas e projetos prioritirios incluidos nos volumes setoriais déste plano. Ano a
ano proceder-se-4 a um balanco de resultados para assegurar a execug¢io adequada da
programacio contida, em sintese. nos 20 capitulos desta Parte III.

O item 8 da Area Estratégica VII, que busca explicar as “linhas de
acao e medidas importantes” para “o aumento da eficiéncia do setor pu-
blico: reforma administrativa”, contém a lista das providéncias necessarias
para a “consolidacdo e aperfeicoamento dos sistemas de planejamento, or-
camento e programacao financeira”. Sao seis subitens, dos quais desta-
camos dois:

a) detalhamento dos plancs e nivel de programa e projetos prioritirios; e

b) acompanhamento dos programas e projetos em seus aspectos fisico e financeiro.

Para ésse balanco de resultados, foi formalizado em dezembro de 1968
um Sistema de Acompanhamento Global do Programa Estratégico de De-
senvolvimento para. utilizando a prépria terminologia adotada no do-
cumento, “acompanhamento da implementacao da estratégia geral de
desenvolvimento e do u:o integrado dos instrumentos de acdo”.” Em
outras palavras, cuidava-se pela primeira vez no pais, em nivel federal.
da montagem de um mecanismo de feedback que possibilitasse ao 6rgao
central de planejamento uma visao continua dos resultados obtidos e com

Dados extraidos da agenda da reuniio de 16-12-68 da Comissio de Coordenacio do Planejamento
¢ Orcamento apostila nio publicada, sem data, p. 1 e subsegiientes.
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base nesses dados proceder as reprogramagdes ou as acdes corretivas
necessarias. O sistema em pauta foi concebido em térmos bastante sim-
ples: o envio de relatérios trimestrais pelos secretarios-gerais de diversos
ministérios e presidentes de diferentes 6rgaos, até o fim dos meses de
abril, julho, outubro e janeiro, relativamente a agdo geral de cada area,
simultaneamente ao Presidente da Comissao de Coordenacao do Plane-
jamento e Orcamento e ao Superintendente do IPEA. As informacdes
relativas ao acompanhamento financeiro incluem as aplicacdes totais do
orgao no trimestre e acumulado no ano; a distribuicao das aplicacoes
totais no trimestre, também acumulado por ano. por projeto ou atividade;
os recursos totais utilizados para custeio das aplicacoes, por fontes de
recurso; e aplicacoes por elementos de despesa.

O chamado acompanhamento fisico e geral, paralelo ao financeiro. é
feito através dos Gruposz de Acompanhamento constituido pelo Decreto
63.280.68, com base no envio de relatorios com os seguintes dados: a) evo-
lugao geral dos programas e subprogramas: aplicacdes globais, objetivos
fisicos e gerais alcancados. novos instrumentos de acao criados, reformu-
lagoes de politicas, reorganizacdes institucionais, principais medidas ado-
tadas, problemas de execucao encontrados: e b1 evolucao geral dos proje-
tos prioritarios: acompanhamento financeiro, fisico e geral dos principais
projetos. Nio ha formuléarios especificos ou padronizados para ésse
acompanhamento fisico. elaborados ¢u adaptados as peculiaridades e ne-
cessidades de cada area.

Esta é possivelmente a primeira tentativa de institucionalizacao de um
mecanismo administrativo com a intencao de manter os drgaos deciso-
rios do Govérno informados. em base trimestral. da evolucio de cada
programa ou projeto. constituindo-se assiin na montagem de um esquema
de contrdle incorporado ao sistema de planejamento governamental. E
necessario avaliarmos criticamente o significado operacional désse me-
canismo como instrumento de controle real a luz da tecnologia adotada
para administragdo e contréle de evolugao de projetos isoladoz on multi-
plos, capazes de efetivamente prover o nivel de decisdo com as informa-
¢bes necessarias para a correcio das distor¢oes ocorridas. Em ultima ana-
lise, qual a tecnologia que idealmente deveria ser incorporada para dar
um efetivo dinamismo potencial ao processo decisério inerente ao con-
ceito de planejamento.

Tomemos, como ponto de partida. a tarcfa de planejar. programar e
controlar um unico projeto complexo. de forma minuciosa e com a efi-
ciéncia necessaria para seu acompanhamento. revisdes e acoes corretivas;
qual seja, que o Govérno se propusesse a acompanhar fisica e financeira-
mente apenas um projeto complexo. com um minimo de rigor que torne
viaveis uma reprogramaciao e o replanejamento. Como vimos. isso ¢ in-
dispensavel na medida em quc ¢ ilusério falarmos em planejamento sem
simultineamente falar de contréle, ou o reajustamento do processo aos
parametros fixados como desejaveis ou como expectativa.

Historicamente, até ha apenas uma década atras, com o desenvolvimen-
to de sistemas baseados em diagramacdes (PERT,/Tempo, PERT /Custo,
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CPM e demais variacbes mais avancadas), bem como a solugdo posterior
de problemas de processamento de dados, o administrador de um projeto
nio dispunha de nenhum instrumento mais dindmico do que um singelo
cronograma de barras ¢ um contrdle contabil e orcamentario bastante
formal. O importante é notar que a implantacio désses sistemas mais
dindmicos vem encontrando barreiras e limita¢ées de ordem institucional
extremamente sérias. Mesmo as grandes emprésas norte-americanas so-
mente agora comecam a se sentir seguras com sua aplicacao, inclusive em
entidades do nivel de racionalizagao como o Departamento de Defesa.

Nao encontramos no Brasil nenhum exemplo de projeto especifico com-
plexo que tenha sido planejado, programado e controlado em sua execucao
fisica e financeira com rigor cientifico apenas razoavel. A obediéncia a
prazos e custos tem sido muito mais facanhas de talentos administrativos
individuais, ou de esforcos de uma equipe, do que realmente gracas a
montagem de um sistema administrativo integrado com aquéle objetivo.*
Isso seria facilmente demonstravel a partir, por exemplo, da aplicacio
retroativa de um instrumento como o Status Index para uma avalia¢io da
performance da implantacao de projetos especificos em nosso pais. inclu-
sive na area privada ou paraestatal.?

As razées sao predominantemente de ordem contextual: os sistemas
efetivos de programacio e contréle sdo de tal forma exigentes que apenas
as organizacbes com alto teor de racionalidade e eficiéncia podem pre-
tender sua utilizacdo. O contexto do subdesenvolvimento tende ainda a
apreciar os cronogramas de barras como motivo de orgulho e sinénimos de
preocupacio com o prohlema do planejamento e contrdle; mas na ver-
dade éles poucos significam, a ndo ser para projetos simples e em obe-
diéncia a critérios grosseiros e superficiais de acompanhamento.

Um excelente modélo para estudo é o trabalho citado de Eustace P. C.
FERNANDO, no qual o autor simula o tratamento técnico que teria a im-
plantacio de uma fabrica, numa regido subdesenvolvida, com a utilizacao
do sistema PERT como instrumento de planejamento, programacio e
contrdle. Essa simulagdo de um plano relativamente pouco complexo de
desenvolvimento industrial é suficiente para mostrar, de forma elo-
qiiente, a distancia — que o autor chama de implementation gap — que
separa os critérios tradicionais de planejamento e a colocagio do mesmo
problema em bases efetivamente dinamicas e viaveis.

Mas no caso de um sistema de planejamento governamental integrado,
trata-se, como notamos, de uma tecnologia qualitativamente diferente, em-
bora baseada na primeira ou tendo-a como pré-requisito: integracio e
contréle de execucdo de diversos projetos. E nessa faixa de aplicacao tée-
nica que um govérno se propde, mesmo inconscientemente, a atuar ao

8 O Instituto de Desenvolvimento Econdmico do Banco Internacional de Reconstrucio e Desenvolvi-
mento féz um levantamento do desempenho de cada pais no tocante a sua capaadade para imple-
mentar projetos com base nos prazos e custos pré-fixados. Com excecio do setor energético, o Brasil
é um dos paises com indices muito baixos de eficicia. (Informag¢io transmitida em entrevista
pessoal do Autor).

% Sem equivalente ainda padronizado em portugués. O Status Index é uma técnica de correlacionar
a execugdo fisica e o custo real de 1m projeto com o plano previsto. Ver BAUMGARTNER, John Stanley.
Project Management, Homewood, 1llinois, Richard D. Irwin, Inc., 1963, p. 48.
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decidir a adocio de um sistema planificador global. Suas implicagées
administrativas efetivas ndo sido dificeis de serem apreciadas.

As técnicas de planejamento, programacio e controle de projetos mil-
tiplos constituem um campo de aplicacdo de uma atividade ainda virgem
no Brasil: multi-project management. Busca a otimiza¢ao da distribuicao
de recursos entre os diferentes projetos, a integracdo de suas diferentes
atividades e o acompanhamento ordenado de sua execucdo com a corres-
pondente montagem de um mecanismo dinimico de contréle que permite
antecipar e corrigir eventuais desvios em relagdo aos padrées fixados para
cada um dos projetos e seu conjunto com um todo. Esse problema foi
tedricamente resolvido — e vem a ser, em ultima analise, o préprio pro-
blema operacional do planejamento governamental — mas ainda eata
para ser testado na pratica de forma realmente significativa. Nos Estados
Unidos, algumas grandes entidades comecam, em escala relativamente pe-
quena, a testar técnicas como o Multi-Project Automated Control System
(MACS), com base em diagramagdes e uma aplicagido avangada dos compu-
tadores. Com um objetivo similar de otimiza¢do, foi desenvolvido por
RoBerT McNAMARA para o Departamento de Defesa um sistema integrado
conhecido como Planning Programming & Budgeting System (PPBS).
Outro modélo experimental é o Resource Allocation and Multi-Project
Scheduling (RAMPS) .10

Tais sistemas buscam a capacitacao real do administrador de projetos
para planejar e controlar suas atividades de forma compativel com a di-
mensido e complexidade dos projetos modernos. Nio se trata, é forcoso
repetir, de uma sofisticacio mais avan¢ada de uma tecnologia existente
e satisfatéria para a consecugdo de planejamento e contréle de um con-
junto complexo de atividades; é na realidade um processo de criagdo
original para que tenha existéncia efetiva um instrumental de operacio
administrativa que antes permanecia no terreno dos principios e de uma
vaga teoria de planejamento e contréle.

Como mencionamos anteriormente, a implantacao désses sistemas é ex-
tremamente exigente, mesmo para organizagdes com o nivel de raciona-
lidade do Banco Mundial ou o Banco Interamericano de Desenvolvimento.
Essas organizacdes, que pela natureza de suas atividades sdo administra-
doras de projetos (no sentido menos exigente de que devem estar perma-
nentemente informadas do andamento fisico e financeiro dos projetos
financiados), nao conseguiram ainda dinamizar um sistema dessa ordem.
Ambas as organizacées tém seu controle montado basicamente num es-
quema de visitas periddicas de inspecdo e relatérios padronizados, dentro
de um sistema reconhecidamente insatisfatério face aos requisitos de con-
trole de centenas de projetos. Com isso encontram-se quase sempre diante
1o Hj diversos outros sistemas experimentais para aplicacio no planejamento e contréle de projetos,
como MAPS, SCANS, TOPS, PEP, TRACE, LESS e PAR, desenvolvidos nos Estados Unidos. Hai,
porém, um esférco de padroniza¢io. ji que éstes sistemas contém diferencas relativamente pequenas
e todos se baseiam no conceito de diagramacio. Para o caso de projetos isolados, PERT e CPM
estio emergindo como padroes. Na Gri-Bretanha é crescentemente aplicado o Grifico de Winsor,

uma variacio mais sofisticada de cronograma de barras que nio chega a constituir um sistema
operacional. No Brasil também tém sido propostas variacdes técnicas a partir do PERT.
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de fatos consumados, sem as informac¢des na forma e no prazo necessario
para a tomada de uma agdo corretiva.

Esza tecnologia de planejamento e contréle de projetos exige como
contrapartida o funcionamento de um conjunto complexo de outros sis-
temas administrativos, que sdo reajustados em funcido daquele sistema
basico; tal é o caso particular dos sistemas contabeis, or¢camentarios, fi-
nanceiros, de comunica¢des, etc., e mesmo a estrutura hierarquica da
organizagao. Fugiria aos propésitos do presente trabalho uma listagem
dos requisitos técnicos de um mecanismo eficaz de administracao de pro-
jetos isolados ou multiplos, que afetam tanto a natureza da especificagio
prévia dos projetos como a infra-estrutura do 6rgao central e das unidades
executivas, 1!

Tomando as consideracbes acima como um esquema preliminar de
analise, temos um parametro suficiente para avaliar as pretensoes governa-
mentais de planejar, coordenar, controlar e replanejar suas atividades a
nivel de projetos. Deve ser lembrado que, no caso de governos nacionais,
o campo de acdo engloba um sem numero de projetos diferentes, esparsos
geograficamente por todo o pais. em diferentes setores econémicos, em
diferentes fases de execugdo, com diferentes tecnologias, com diferentes
prioridades, com recursos oriundos de diversas origens. Vejamos entao
as implicacdes operacionais de uma intencdo estatal de intervir na vida
cconémica do pais. nesse nivel de especificidade, nos térmos implicitos
ao conceito de planejamento governamental.

6. Limitacoes Operacionais do Planejamento Governamental

O problema deve zer inicialmente simplificado. nao se considerando pro-
blemas da analise econdmica dos planos, qual seja. sua correcdo e validade
a nivel de definicdo de politica econémica global e setorial e as interfe-
réncias de ordem politica: e nio consideramos, igualmente, as incertezas
e limita¢bes a miveis macro e microecondmicos para avaliagio e selecio
de projetos especificos e fixacdo de suas prioridades. O problema deve
ser ainda mais simplificado, eliminando como variaveis as implicacoes
dos vicios de uma maquina burocratica hipertrofiada, formalista e tradi-
cionalista . !?

Para analisarmos a viabilidade técnica do planejamento governamental
em térmos dinamicos, retratemos num esférco de imaginacio um guadro
diferente e diametralmente oposto, no qual hipotéticamente tenhamos
tédas as condicoes e informagdes (como a disponibilidade de um sistema
estatistico modelar, por exemplo) para dar validade aos planos de desen-
volvimento global, dentro dos moldes tradicionalmente adotados e con-
cebidos; e uma administracdo publica razoavelmente agil e obediente
aos critérios e principios dos mais respeitados manuais de organizacio.

3 Para uma excelente exposi¢io técnica do problema, ver RussFrLr, Archibald D. e VILLORIA,
Richard D. Network-Based Management Systems, Nova lorque, John Wiley & Sons, Inc., 1967.

32 Para uma discussio dos ‘‘obsticulos administrativos como limitacdes ao planejamento’’, ver
WATERSTON, Albert. Op. cit., p. 249.
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Ainda assim os pressupostos operacionais de um sistema integrado de
planejamento e contrdle nio estariam satisfeitos, da mesma forma como
uma organizagio empresarial moldada em térmos tradicionais nido esta
estruturada para planejar e controlar um projeto especifico com a adogio
de uma tecnologia dinamica e mais moderna.!® Sendo vejamos, conside-
rando apenas os requisitos imediatos do problema:

1. Os planos de desenvolvimento, tanto nacionais como os regionais e
setoriais, pouco passaram do nivel de declaragdo de intengées econémicas
acrescidas de um esbégo de estratégia concebida em térmos simplistas, com
a listagem nominal dos projetos a serem implementados. Planejamento é
sempre um problema de fixagdo de parimetros; tradicionalmente, os
planos governamentais identificam parametros de forma superficial e es-
tatica, tanto no referente a prazos como a custos. Como exercicio de
simulacio désse problema, é interessante uma apreciacao eritica dos planos
de desenvolvimento nacional, regional ou setorial como instrumentos de
trabalho de uma administracio encarregada de implementa-las sob con-
tréle, qual seja, comparar sistematicamente o realizado com o previsto e
(a) tomar a corretiva e/ou (b) incorporar a distorcdo como input da
reprogramacdo do periodo seguinte. Seria uma posicdo critica, ja que
listagem de projetos e uma caracterizacdo superficial estdo longe de fun-
cionarem como parametros para um sistema dinamico.!* E ilusério,
assim, falarmos em integragio e administragao de projetos multiplos (ou
mesmo uma simples visao de conjunto capaz de conduzir a uma agdo
pragmatica a curto prazo), antes de consolidarmos a experiéncia e for-
marmos equipes técnicas treinadas para trabalhar em nivel de projetos
isolados, tarefa suficientemente exigente por si s6. A problematica da
experiéncia brasileira com sistemas como o PERT, por exemplo, constitui
um microcosmo da problematica do planejamento e contréle numa esfera
mais ahrangente.

2. Como mencionamos anteriormente, a¢ administragdo publica brasileira
estd estruturada {nao importando se bem ou mal, com eficiéncia crescente
ou decrescente) em obediéncia a critérios tradicionais e ortodoxos que
pouco tém a ver com os critérios de organiza¢do para o trabalho em nivel
de projetos, e isso constitul um aspecto comumente negligenciado nos
esforcos de reforma administrativa, que s6 parcialmente absorvem a idéia
de sistemas. Em linhas gerais, os 6rgdos governamentais sio estruturados

e reformulados para a consecucdo de tarefas repetitivas, relacionadas de
¥ A natureza de uma organizacio funcional para administracio de projetos especificos € exposta
em Russer, Archibald, D. Op. cit. p. 137; e principalmente BAUMGARTNER, John Stanley. Op. cit.,
p. 80.

4 Conhecemos apenas um caso de especificacio dinimica de projetos, embora sem a montagem de

infra-estrutura para contrdle e reprogramacio. Trata-se do Plano de Desenvolvimento para o qua-
triénio 1967/1970, elaborado pelo Instituto de Planejamento do Govérno Peruano, érgio da Pre-
sidéncia da Republica. O Plano nio chegou a ser implementado, limitando-se 3 sua apresentacio
ao Congresso. O Instituto especificou mais de uma centena de projetos, distribuidos setorialmente,
e para cada um déles caracterizava informacdes como responsabilidade por execugio, fontes de
recursos, forma de ressarcimento, fluxo de caixa, prazos de execucio, problemas técnicos, etc,
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forma imediata com os objetivos da organizacido e com o superdimensio-
namento das atividades secundarias e de apoio. Essa caracterizagio ne-
gativa ndo é privativa do caso brasileiro: reflete, na realidade, um critério
mundial de estruturacido das administracdes publicas, com pequenas exce-
coes setoriais de pais a pais. O problema é que os requisitos modernos
do processo de desenvolvimento e o novo tipo de atuagao do Estado for-
cam-no, em maior ou menor escala, a agir tipicamente como administra-
dores de projetos complexos, e as implicagdes estruturais ai contidas sido
de uma nova concepgio orginica, diversa dos critérios normais. Em outros
térmos, nio se trata de agilizar a maquina governamental para suas atri-
buicées normais e tradicionais, mas sim a formulagdo de sistemas absolu-
tamente novos de planejar, programar e controlar dinamicamente proje-
tos complexos. As emprésas privadas também se deparam com essa neces-
sidade de reformula¢ido e nido apenas o setor publico.

3. Se o problema antecrior ocorre com referéncia a estrutura organica
em geral, ocorre com particular incidéncia na concepgao estrutural e admi-
nistrativa dos 6rgdos centrais de planejamento e suas ramificacées setoriais,
com pequenas variacbes. Sdo estruturados e organizados, essencialmente,
como centros de estudos macroeconémicos e departamentalizados seto-
rialmente, o que seria normal para um 6rgido devotado com exclusividade
i formulagao de politicas econémicas, analise econémica ou laboratério
de pesquisas econdémicas. Constitui, porém, uma discutivel concepcao
administrativa se intenta, em adigfo, a agir como um centro basico para
contrdle a nivel de projetos especificos. As unidades de contréle, mesmo
em emprésas isoladas e com um nimero relativamente pequeno de proje-
tos a serem controlados de forma efetiva, sio de administracdo extrema-
mente complexa e dependentes de um sistema integrado de dificil im-
plantacao. Isso pode ser observado, como mencionamos. nos bancos
nacionais e internacionais de financiamento de projetos, que ainda néo
implementam de forma satisfatéria ésse sistema.

Aesim, as limitagées operacionais do planejamento governamental sao,
dentro dessa perspectiva, um problema de system design, problema éste
que vem sendo consistentemente ignorado ou simplificado ao longo de
tdodas as experiéncias brasileiras, limitando-se as discussdes as considera-
cbes quase que exclusivas de suas dimensdes politicas e econémicas. Com
isso0, a culpa pelo fracasso do planejamento tende a ser atirada nos ombros
do =istema estatistico, da resisténcia a novos métodos, na interferéncia de
ordem politica, na escassez de projetos especificos. nas dificuldades eco-
nomicas de projecdes setoriais, na pouca disponibilidade de técnicos qua-
lificados, relegando-se para segundo plano as implicacées da efetiva
complexidade de um sistema de planejamento integrado. Ha diversos
modelos de analise que poderiam ser utilizados para uma discussao tecnica
do problema, ou sua colocagio em térmos operacionais, abrindo uma
perspectiva que nos parece inédita ou pouco comum no tratamento do
problema. Entre ésses modélos pode ser citado o desenvolvido por ROBERT
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N. ANTHONY, apesar de sua aparente limitagdo a sistemas operacionais
da emprésa privada.®®

Analisando a viabilidade do planejamento em térmos simples, podemos
adotar apenas dois parametros: primeiro, até que ponto a elaboracao dos
planos obedecem a critérios tais que permitem um acompanhamento di-
namico (qual seja, que permitem a tomada de acao corretiva em tempo
habil para reajustamento do processo), no sentido de que os dados fixados
sejam menos uma expectativa e mais um padrio de comparacao; e segun-
do, qual a infra-estrutura existente ou prevista que possibilite ésse acom-
panhamento e a necessaria reprogramacdo. Trabalhando com essas duas
varidveis minimas, temos um esquema que nos possibilita reavaliar a ex-
periéncia brasileira de planejamento governamental e melhor ponderar-
mos o porqué, até o momento, de seus indisfarcaveis fracassos, e projetar-
mos um conjunto de providéncias enfocadas para a necessidade da
colocacdo do problema do planejamento governamental em novas bases
operacionais.

7. Revisio da Experiéncia Brasileira de Planejamento

Uma das licdes mais significativas para quem busca compreender a dina-
mica da administracao piiblica reside no estudo de seus esforcos de ela-
borar e implementar planos de desenvolvimento, tanto a nivel federal
como a nivel estadual. Essa analise propicia um excelente campo para a
compreensao das dificuldades estruturais existentez na administracio
brasileira que, salvo pequenas exceg¢des, esterilizaram, deturparam e dis-
torceram t6das as tentativas naquele sentido. As distorcées foram a tal
ponto que, a rigor, nao se pode falar em experiéncia brasileira de plane-
jamento governamental; desde o Plano de Obras e Equipamento de 1944
até o momento, tivemos na verdade uma sucessdo de contrafacoes de pla-
nejamento, uma seqiiéncia de versdes ingénuas de agao planificada que,
em nenhum caso, poderiamos classificar como experiéncias sequer técni-
camente razoaveis e de resultados promissores. Nesse sentido, o histérico
brasileiro é tio melancdlico quanto o dos demais paises em desenvolvi-
mento que incorporaram aquéles conceitos no vocabulério técnico das in-
tengbes governamentais. 16

15 Ver ANTHONY, Robert N. Planning and Control Systems: a Framework for Analyvsis, Bostdn,
Harvard University, 1965. O autor trabalha com os conceitos de planejamento estratégico, como o
processo de decisio sObre objetivos do sistema, mudancas nesses objetivos, obten¢ao dos recursos
necessarios e politicas sébre aquisicio, uso e disposicio désses recursos; contréle gerencial, ou o pro-
cesso pelo qual os administradores se asseguram de que os recursos foram obtidos e utilizados eficaz-
mente para a consecucio daqueles objetivos prefixados; e contréle operacional, como o processo
de se assegurar de que as tarefas ou atividades especificas foram efetivadas com eficiéncia. O mesmo
modélo basico, como é &bvio, poderia ser utilizado para uma discussio das implicacoes no caso
do planejamento governamental global, que contém o0s trés processos. Ver também, a respeito, KITcHELL,

Raymond E. Planejamento: Um Sistema para Ac3o, Revista de Administracio Piblica, no 1, 1.
semestre, 1967, p. 75, F.G.V.

¢ Para uma revisio critica déste histérico, ver Daranp, Robert. Planning, Chapel Hill, University
of North Press, 1967; Costa, Jorge Gustavo da. Panorama do Planejamento Governamental no Brasil,
University of Southern California, mimeografado, p. 362, no prelo como livro da FGV; MELLO E
Souza, Nelson e GeNARL, Breno. A Experiéncia Brasileira de Planejamento Governamental, Organi-
3acio dos Estados Americanos, monografia nio publicada, 1963, entre outras fontes. Ver especial-
mente MELLo E Sotza, Nelson. O Planejamento Econdémico no Brasil: Consideracdes Criticas, Revista
de Administracdio Piblica, n. 4, Rio de Janeiro, Fundacio Getulio Vargas.
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As razdes para essa sucessdo de fracassos, em que os resultados obtidos
foram uma série de metas supercumpridas, subcumpridas e sé coinciden-
temente atingidas, confundem-se como notamos com téda a gama de fa-
tores histéricos, sociais, politicos e econémicos que moldaram nossa admi-
nistragao publica. Mas, de acordo com a perspectiva desta analise, as
causas para o triste desempenho das tentativas de planejamento ndo sdo
apenas estruturais: residem na prépria simplificacdo e superficialidade
com que se tratou, e se continua a tratar, a ponderacao da infra-estrutura
operacional implicita no sistema. Estudando-se a experiéncia brasileira
de planejamento sob ésse prisma. o espantoso seria que qualquer coisa de
técnicamente positivo fo=se conquistado na época.

O Plano de Obras e Equipamentos nunca foi um plano, mas apenas
uma variacdo orcamentaria com o objetivo de criar industrias basica~.
executar obras publicas e prover a defesa nacional de elementos necessa-
rios a seu desenvolvimento. Foi uma experiéncia no campo de orcamentos
especiais, fixando a distribuicdo de recursos financeiros aos diferentes
Ministérios, ao DASP e ao Conselho Nacional de Petréleo. sem maiores
especificacbes. A idéia foi abandonada dois anos mais tarde, com a in-
tegracao das dotagdes e recursos paralelos ao orcamento ordinario.

O Plano SALTE, no Govérno Dutra. constituiu uma experiéncia mais
avancada e, a rigor, mais uma declaragao de intencoes de desenvolvimento
setorial do que, efetivamente. a montagem de uma acao planificada.
Subdividindo o campo de acdo governamental nas areas de saide. alimen-
tacdo, transporte e energia, o Govérno previa um conjunto de aplicagoes
discriminados superficialmente. A infra-estrutura para a administracao
e controle do plano limitou-se a designacdo de seis assessbres para um
delegado da confianca da Presidéncia, éste com o titudo de administra-
dor-geral. Procurou-se estabelecer uma ordem de prioridade para a exe-
cucao dos diversos empreendimentos, e para isso “deveria ser levada em
consideragdo a natureza. o volume, a duracdo. o local e a oportunidade
dos trabalhos, a fim de resguardar a harmonia o conjunto e a interdepen-
déncia dos programas e, principalmente, alcancar resultados proporcionais
aos investimentos realizados”. Um ano mais tarde, os responsaveis pelo
plano declaravam-se sem elementos para dizer como havia sido aplicado
o crédito orcamentario; nao se sabia se havia sido entregue aos drgaos
encarregados da execucio, na forma de adiantamentos: ndo se sabia se
foram prestadas contas désses adiantamentos. Dai por diante, a pulveriza-
cdo de uma acgido coordenada foi total. 7 Sem nenhum sistema de coorde-
nac¢ao e contrdle, e nem de uma minima programacao prévia, o Plano
SALTE, desde sua concepcio, ndo pode ser categorizado como uma ten-
tativa de planejamento.

O Programa de Metas. no Govérno KUBITSCHEK. também néo se consti-
tuiu num esférco efetivo do plano integrado, limitando-se a especificacao
de um conjunto de objetivos que deveriam ser atingidos ao fim do periodo.
Foram listados cérca de 30 campos de atividade, com a fixacdo semi-arbi-
traria de novos indices quantitativos a screm atingidos através da imple-

17 Ver Relatério e Contas da Administrac@o Geral do Plano SALTE, Imprensa Nacional, 1952.
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mentagio nao especificada de projetos isolados. Para isso foi criailo o
Conselho de Desenvolvimento que tinha, entre outras atribuicées. a de
“acompanhar e assistir a implementagio pelos Ministros e Bancos oficiais
competentes das medidas e providéncias concretas cuja adogdo haja reco-
mendado”, além de “elaborar planos e programas que visassem a aumen-
tar a eficiéncia das atividades governamentais, bem como a fomentar a
iniciativa privada”. Este Conselho era um érgio colegiado, com repre-
sentantes de diferentes Ministérios, Banco do Brasil, Banco Nacional do
Desenvolvimento Econémico e crefias dos Gabinetes Militar e Civil, com
assessoria indiscriminada de consultores especiais e os servicos de uma
secretaria-geral. Novamente nao houve um esférco de fixagio de para-
metros para acompanhamento e nem a disponibilidade de um sistema
efetivo para isso. O Programa resultou. como seria inevitavel, numa su-
cessdo de trabalhos descoordenados e desarticuladoes, ficando para o fim
do periodo um exercicio académico de comparacgiao entre coincidéncia e
nido coincidéncia ocasional do executado com o previsto.

O Plano Trienal de Desenvolvimento para o periodo 1963/1965 nio
chegou sequer a constituir um principio de experiéncia, ficando como
saldo apenas o projeto de organizacio da COPLAN, como uma estrutura
administrativa que, embora moldada em térmos e critérios tradicionais,
foi um sensivel avango como concepgio da necessidade de um sistema
mais técnico para coordenacao e contrdle. Essa estrutura incipiente de
comissao foi abandonada para a organizacio de um Ministério de Plane-
jamento, que ganhou forma mais definitiva no Govérno CAsTELO BrRANCO
e consolidou-se, como unidade da administracio publica naquele nivel.
naquele Govérno e no atual. No periodo CAsTELLO Bra~co, o PAEG adotou
como concep¢io de plano a manipulacao, de forma coesa e harménica,
das politicas e diretrizes econoémicas e financeiras do pais, aproximando-se
com isso de uma modalidade de “planejar sem plano”. O Govérno Costa
E SILVA, como citamos, ja procura em seu Programa Estratégico de Desen-
volvimento a modalidade mais exigente de planejar, programar setorial-
mente e controlar resultados a nivel de projetos especificos, sobrecarre-
gando com isso as dimensdes administrativas do problema.

Se, com uma visio mais rigorosa do problema, a experiéncia com o
planejamento governamental integrado a nivel nacional nunca teve um
conteudo técnico de maijor significacdo, o quadro nio é diferente a nivel
estadual ou setorial. Ha nessa esfera de agdo uma multiplicidade de exi-
géncias em tddas as regides do pais, tanto por iniciativa de Governos
Estaduais (Sao Paulo, Goias, etc.) como através da criacao de mais de
uma dezena de organizagées relacionadas com desenvolvimento econdmi-
co integrado: SUDENE, Comissao do Vale do Sdo Francisco, CODESUL,
Conselho de Desenvolvimento do Centro-Oeste, Banco do Nordeste, a ex-
tinta SPVEA, etc. Todas essas experiéncias resultaram em planos de ag¢éo,
programagdes regionais, planos de desenvolvimento que, se acumulados
aos planos setoriais (como o Plano do Carvdao Nacional, por exemplo),
reforcam em escala mais reduzida o quadro das tentativas federais ou
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nacionais de planejamento global em seus aspectos de simplismo e frus-
tracoes.

A visio simplificada do processo de planejamento integrado, ou a igno-
rancia de suas implicacbes técnicas, explicam sistematicamente essas ex-
periéncias truncadas. iniciadas como se o sucesso ou a dindmica do pla-
nejamento dependessem de um ato de vontade governamental. As
decorréncias imediatas dessa constatagdo coincidem com a tese ja expressa
de que “nio seria exagéro afirmar que as tentativas brasileiras de plani-
ficagdo global se constituiram em uma série de atividades frustradas de-
vido & auséncia de um minimo de continuidade e de um esfor¢o adequado
de reflaxio sdbre as causas e natureza dos erros anteriores”.'® Chamamos
a atengido para apenas uma das faixas de incidéncia de érros: a caréncia
quase que absoluta do conhecimento ¢ montagem de uma infra-estrutura
operacional para dar viabilidade real a um planejamento integrado. Os
principais pressupostos £ao expostos a seguir, como observacdes finais,
numa listagem parcial e longe de esgotar o tema.

8. Os Pré-Requisitos do Planejamento Governamental

Sem a consideracdo das variaveis politicas e econémicas que condicionam
o processo do planejamento (em particular o estagio de formulagido dos
planos em seus aspectos de projecoes setoriais, conciliacdo de metas, etc.),
e considerando-se estritamente a dimensido administrativa do problema,
que se refere mais a questio do controle, as seguintes observagdes sao
importantes:

1. O processo do planejamento governamental integrado ndo pode in-
depender de um maior contetido técnico em elaboragdo, andlise e princi-
palmente administracido a nivel de projetos especificos. A administragio
publica necessita incorporar ainda, nesse nivel, um conjunto de tecnolo-
gias mais avangadas que. se a curto prazo permitira maior eficacia na
implementa¢do de projetos ou programas, a longo prazo constituira a
base de sistemas mais abrangentes que ditardo a eficacia do préprio
planejamento global. Sem a absorcio acelerada dessa maior sofisticagio
técnica na faixa de implantagdo de projetos, os responsaveis pelo planeja-
mento integrado nao poderio dispor, no estagio de contrédle, de um mini-
mo de informacdes capazes de conduzir em tempo habil a programacao
ou ao replanejamento. Ao contrario de muitos paises em desenvolvimen-
to, ndo ha no Brasil escassez de projetos especificos e, em particular,
desde a criagao do Banco Nacional de Desenvolvimento Econoémico, ha
um know-how acumulado em estudos de viabilidade. Ha agora a neces-
sidade de se incorporar & mecéanica do planejamento, em nivel de projetos,
técnicas especificas para acompanhamento de execugio.

3 Mgerro E Souza, Nelson de. O Planejamento Fcondémico no Brasil: consideragdes criticas, Revista
de Administracdo Piablica, no 4.
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2. Do ponto de vista operacional, planejamento integrado é sinénimo de
integracdo dos projetos componentes, qual seja, o equilibrio 6timo na
distribui¢do dos recursos comuns a serem alocados aos diferentes progra-
mas e projetos, de acérdo com as prioridades estabelecidas. Essa otimi-
zacio continua € um problema estritamente técnico-administrativo que,
embora com experiéncias ainda limitadas nos centros mais avancados, ne-
cessita ser considerado como instrumento imprescindivel para que a pro-
pria reprogramacao ganhe algum sentido efetivo. Tanto a administracdo
de projetos isolados como a otimizagao de projetos multiplos, como vimos,
constitul uma area de implementacdo extremamente dificil.

3. A fixacdo dos parametros de desempenho (tempo, custo, requisitos,
técnicas, etc.) de projetos e programas complexos colocam em novos
térmos a caracterizacao dessas unidades no estagio de planejamento. Nio
¢ suficiente, como tem sido a regra geral, a simples determinacido de metas
quantitativas ou a previsao de recursos a serem alocados para cada pro-
jeto, programa ou setor. A caracterizacao necessita ser muito mais especi-
fica, dentro de padroes previstos pela préopria técnica de planejamento a
ser adotada (diagramacdo do projeto, determinagdo de caminho critico,
prazos parciais, fixacao de responsabilidade, etc.), tanto para cada projeto
isolado como para um conjunto homogéneo déles. Isso significa uma
sensivel alteragdo em relagdo ao corpo do plano, hipertrofiando as especifi-
cacées a nivel de projetos. As experiéncias brasileiras nesse sentido sio
csporadicas e assistematicas, embora em alguns casos sejam extremamente
significativas; resta fazer dessas experiéncias isoladas uma regra geral
para o planejamento integrado. H4a logicamente setores da economia (ou
srupos de projetos afins) mais sensiveis do que outros para a adogao
dessa tecnologia; com isso, ésse processo de absorcao tecnolégica é por
definicio gradativo e estratégico.

4. Colocando o problema nesses térmos, a decorréncia imediata é a ne-
cessidade da definicao estrutural e funcional dos 6rgdos setoriais de pro-
gramacdo e controle em térmos distintos dos tradicionais. Tais 6rgaos
ganham um menor sentido técnico tanto no estagio de planejamento, com
um ndvo tipo de responsabilidade no preparo de projetos, como no esta-
gio de contrdle. A experiéncia brasileira de adocdo de tais unidades, com
essa concepgdo dindmica, também é timida e dispersa. Na medida em que
tais unidades (que ja existem nos diferentes Ministérios em forma em-
brionaria) passam a constituir os elementos-chave do sistema de planeja-
mento, ha ai todo um trabalho de capacitacao técnica por ser desenvolvido
de forma sistematica, e todo um problema de reformulacio de métodos
de trabalho que transcendem — e por isso mesmo mais dificil e complexo
— o ambito direto de atuagdo dessas unidades.

Dentro dessa concepcio, o orgao central de planejamento passa a ter
responsabilidades adicionais de centro de integragio e decisdo referente a
uma multiplicidade de programas e projetos. Isso requer, como no caso
anterior, novos critérios de organizagao estrutural e, principalmente, siste-
mas de coordenacao, comunicacdo e contrdle distintos dos sistemas tra-
dicionais. Como unidade de decisdo de alto nivel, é parte integrante de
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um sistema de informacio que o transcende. Nio temos experiéncia nesse
sentido, € nem sequer esho¢ada em térmos mais avancados. As experién-
cias validas, mesmo no exterior, sio extremamente limitadas e prendem-se
sempre a planejamentos parciais ou setoriais.

5. A integracdo entre responsaveis diretos por projetos (ministérios.
empreiteiros contratados. etc.), os 6rgaos setoriais ou regionais e o érgao
central de planejamento ¢é feita através de um sistema especifico, bilateral,
de comunicacio e informacdo. Um sistema dessa ordem. para funcionar
com o dinamismo requerido pela reprogramacio agil e a curto prazo.
pouco tem a ver com a forma tradicional de relatérios periédicos ¢ nao
padronizados, ou qualquer outro instrumento de comunicagdo sem um
padrao pré-fixado. E um sub-sistema cujas caracteristicas (periodicidade,
formuldrios, especificidade, etc.) sdo rigorosamente condicionadas pelo
sistema de planejamento e contréle no qual atua.

6. A administracio publica tradicional, em particular nos paises em de-
senvolvimento, apresenta caracteristicas de organizacio. tanto em sua es-
trutura organica como em seus sistemas administrativos basicos, que
necessitam de um reajustamento equivalente. Por vézes nao ha concilia-
¢do possivel, nem mesmo como um simples 6nus de duplicacao funcional.
entre sistemas mais dinamicos de programacio e contrdle e sistemas tra-
dicionais e estratificados. Isso atinge diretamente os sistemas orcamenta-
rios, contabil, financeiro, de pessoal, etc., e mesmo a propria estrutura
hierarquica do conjunto. Se tais sistemas podem ser taxados como ana-
cronicos em relacdo ao cumprimento de atividades rotineiras, ésse ana-
cronismo é frontal quando se considera a utilizacdo de técnicas mais
avancgadas.

7. A bilateralidade indicada para o sistema de informacao ganha par-
ticular relévo como caracteristica do mecanismo de reprogramacgio. Essas
informacées periédicas, com sua freqiiéncia condicionada pelo vigor do
controle, sébre as alteracoes das variaveis prazo, custo, eic. sOmente ga-
nham sentido através de uma fixacdo prévia dos padrdes esperados (pa-
rametros), especificados no plano e nos programas sectoriais. Com base
nessas informacoes originadas do nivel de implementacio do projeto ou
programa, é selecionada ¢ tomada a acao corretiva pelo orgio setorial ou
pelo orgdo central, conforme sua natureza. Esse mecanismo corretivo, com
o contréle baseado em modificagdo das varidveis de desempenho, é a es-
pinha dorsal ou a esséncia mesma do sistema; sua auséncia ou manipula-
¢do retardada, como tem sido a norma nas experiéncias brasileiras, tira o
sentido das tentativas de planejamento.

8. O item anterior enfatiza a grande lacuna que ocorre entre o plano e
sua implementacdo, entre a teoria do desenvolvimento econdmico e a
pratica, entre planejadores e executores, entre objetivos e conquistas,
entre esforcos e resultados. Um sistema dindmico de planejamento go-
vernamental tem assim, como um de seus aspectos essenciais, a possibili-
dade de criagio de uma linguagem operacional comum entre o nivel de
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planejamento e os responsdveis pela implementa¢io do plano, ou pelo
menos suficientemente significativa para permitir uma comunicagio e
cooperacao eficaz, pronta e continua.

9. Todas as consideragoes anteriores realcam a necessidade de desenvol-
vimento de um noévo tipo de executivo. Esse aspecto é extremamente im-
portante. Na medida em que os responsaveis pela administragio publica
dos paises subdesenvolvidos forem recrutados, selecionados e acumularam
experiéncia pratica (ou mesmo formalmente treinados em centros de
capacitacdo) para gerir uma organizacao moldada em térmos tradicionais,
e trabalhar dentro de sistemas rotineiros, éles tenderdo a agir como agen-
tes de restricao a viabilidade dos sistemas de planejamento. Administrar
em fungdo de um plano ou um programa, concebido com rigor técnico, é
algo qualitativamente diferente de trabalhar em bases assistematicas.
Quando um sistema de planejamento governamental global é implemen-
tado, isso atinge praticamente todos os escaldes da administragiao piblica,
em particular os responsaveis pelas atividades-fim do conjunto; requer
um tipo de comportamento e natureza de decisbes programadas e nao-
programadas que nio sao ajustadas com bhase em longa experiéncia for-
malista, mas somente através de uma capacita¢do técnica especifica. E
um tipo de executivo que, se relativamente raro mesmo nos centros avan-
cados, é muito mais escasso nos paises subdesenvolvidos, em que os admi-
nistradores ainda tém a aprender e absorver critérios mais simples como
trabalhar com assessoria, saber delegar atribuicées ou entender um pro-
cesso de descentralizacado. Na medida em que nenhum sistema de plane-
jamento independe de decisges individuais e continuam a ser predominan-
temente sistemas abertos, e tais sistemnas maximizam a incidéncia de
decisdes programadas. nao se pode falar em sua implementa¢io com a
predominancia de administradores empiricos nos postos-chave.

Dentro da mesma preocupacio de sistematizar um conjunto de pré-con-
digoes para que o planejamento nao se desvincule da possibilidade de sua
implementacido econdmica e eficiente, EvstacE P. C. FERNANDO identifica
as seguintes variaveis: a) organizac¢do e comunicacao eficazes na definicao
e fixacdo de responsabilidades, b) coordenacao eficiente das diversas ativi-
dades interdependentes nos diversos setores e sub-setores da economia, ¢)
o uso de critérios realistas para uma avaliacdo em tempo util de desempe-
nho e progresso global, d) a antecipagao de areas criticas ou problematicas
como atrasos imprevistos, nao disponibilidade de recursos financeiros ou
humanos, etc., para a tomada da agdo corretiva necessaria, ¢) melhor
avaliacao e distribui¢cao dos recursos escassos disponiveis, f) revisio em
tempo habil de politicas, prioridades e distribui¢ao de recursos, conforme
exigido pelas circunstancias ou contingéncias, g) um orcamento realista
para o programa global e sua incorporagao no orcamento anual, bem como
um contréle orcamentario baseado no progresso conseguido e desempe-
nho real.!®

Estas sdo as observagées mais gerais pertinentes a dimensao administra-
tiva do planejamento governamental, que poderiam ser desdobradas num

-

'*  FgrnanNDo, Fustace P. C. Op. cit, p. 7.
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sem numero de outros problemas nelas implicitos. Essa ponderacao é
necessaria para a afirmativa de que, se concebemos a idéia de planeja-
mento como a implementacdo de um sistema dinamico para trabalhar a
nivel de projetos, mesmo a administracdo publica dos paises mais avanca-
dos nao dispde ainda de experiéncia acumulada e uma satisfatéria absorcao
tecnolégica que possibilite aquela implementacdo em térmos reais e efe-
tivos. Os simulacros de experiéncias ndo tém impedido que projetos sejam
selecionados, coordenados e implantados de forma assistematica acidental
¢, na realidade, de forma independente de um centro coordenador central.
Enquanto ndo for desenvolvida uma estratégia segura de implementacdo
de uma tecnologia de planejamento e contréle mais avangada, o planeja-
mento governamental somente poderd ser interpretado em térmos de
manipulagdo de instrumentos de politica econémica.

Temos, em conclusdo, um tipico problema de technological gap entre
percepc¢ao de uma necessidade operacional e capacidade de absorgao dessa
tecnologia. Essa percepcdo, porém, nio tem sido generalizada, na medida
em que vigoram pressoes de diversos setores para que paises em desenvol-
vimento, com administra¢do do setor publico fossilizada e arcaica mesmo
para desafios rotineiros e primarios, adotem a técnica do planejamento
integrado. O problema nao é, como vimos, de simplesmente desejar ado-
tar uma determinada técnica; ha téda uma constelacido de fatdres a serem
satisfeitos antes que uma organizacdo possa sofisticar-se técnicamente, até
para uma singela ado¢do de um plano de classificacdo de cargos.

O histérico da experiéncia do planejamento governamental no Brasil
apresenta uma dualidade curiosa: os pequenos avancos e os grandes re-
trocessos no tratamento e na prépria compreensio das implicacoes da-
quele sistema, a nivel nacional, a ponto de praticamente nao podermos
falar em acumulacio inteligente de experiéncia; e por outro lado, um
relativo avancgo, a partir da década dos 50, no tratamento de projetos iso-
lados. A administra¢io mais racional e cientifica de projetos e programas
isolados constitui um processo que necessita ser racionalmente incremen-
tado, de forma sistematica, como o caminho mais seguro para que, geran-
do um ndvo tipo de pressdes e exigéncias técnicas para uma esfera mais
abrangente da administracdo publica, terminaremos finalmente com a
montagem de um sistema global. Parece-nos que a implementacio efetiva
do conceito de planejamento é um processo de sofisticagdo técnica que
parte de baixo para cima, de projetos para programas, de programas para
sub-setor ou setor; e da integracido técnica dos setores podera surgir um
mecanismo integrador. Uma estratégia de aplicacdao inversa, e nossa his-
toéria administrativa vem repetidamente provando-o, é impraticivel na
medida em que nao encontra sustentacao operacional no nivel de exe-
cucdo. Enquanto o planejamento governamental for interpretado como
uma técnica ou um sistema desvinculado de suas implicacées operacionais
e com sua viabilidade condicionada por um simples ato de vontade dos
escalées superiores, seguira como uma gesticulacdo administrativamente
vazia e sem repercussGes concretas; e os resultados obtidos serio uma
mera coiacidéncia ocasional e histérica com metas fixadas arbitraria-
mente.
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SUMMARY

THE OPERATIONAL MODERNIZATION OF PLANNING: AN
IDENTIFICATION OF CRITICAL AREAS

The consistent failure of governmental planning in emerging countries
in the post-war period has led to its reevaluation particularly with respect
to the administrative pre-requisites involved in its implementation and
control. After considering the utilization of various advanced planning
and control systems, and in light of the characteristics of public administra-
tion structures in Latin America, the author proposes a new analytical
approach for studying and analying the operational implications of the
concept of integrated planning. This implementation problem has been
treated in a simplified and naive way by public administrators and usualy
ignored by the specialized literature.

The main thesis is that the so-called implementation gap cannot be avoided
if governmental planning is treated solely from an economic point of
view and carried out by archaic and traditional administrative tools. Even
though this condition has been widely recognized by some authors, the
fact remains that few — if any — have identified and proposed a realistic
set of pre-conditions for the actual feasibility of planning and control
systems. From the operational standpoint, it involves, for instance, network-
based management systems and new kinds of organization structures which
are still to be tested in the emerging countries. The problem is aggravated
if one considers the social, political, economic and administrative obstacles
presented that arise as a consequence of underdevelopment. Ideal planning
has strong operational limitations which limitations which explains its
persistent failures in Latin America.

The feasibility of planning systems, accordingly to the author, is partiallv
conditioned by the following critical factors: (a) a sound and long-term
experience in the fields of project design, analysis and management; when
a technical approach to specific projects is virtually non-existent or quite
incipient, one cannot attempt overall development planning; (b) dynamic
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resource allocation between projects is needed for reprogramming and
replanning as the basis for the corrective action; it implies a set of condi-
tions and information usually not available for public administrators;
(¢) development plans must specify the parameters for control at the
project level (time, cost, technical requirements, etc.) which require a
new technical approach to the usual economic targets; (d) programming
and controlling units must be organized and established as functional
systems intended to achizve project control; (e) the central planning unit
should basically be a system designed to operate as a decision center for
multi-project management, not only as a focus for economic projection,
sectoral analysis and the like; (f) a specific, dynamic, bilateral communica-
tion and information -ystem must be established, connecting project
supervisors, regional or sector units and the central planning unit; (g) the
traditional bureaucratic structures and systems are anacronistic in rela-
tion to more modern programming and control demands; this affects
budgetary, accounting, linancing, personnel and other systems, and even
the governmental hierarchy itself; (h) the adoption of a new set of
techniques leads to change in the problems — basically sociological ones
— related to overcoming technolooxcal gaps and resistances; these problems
have not been s1usfacmr1]\ identified and properly solved to date; (i)
working with a plan and operating with effective planning and control
svstems require new Kkinds of executives vet to be selected, trained and
assimilated by Latin Arerican public administration .

If gov crnmental planning intends to be something more than the manipula-
tion of economic and fiscal policies, it needs to develop a sounder strategy
for the adoption and implementation of more advanced planning,
programming and control svstems. Here we have a typical problem of a
technological gap between the perception of an operational need and the
actual capacity to absorb the necessary administrative technology. This
perception has unfortunately heen a limited one, due to pressures from
several sectors that stimulate developing countries with archaic administra-
tion sectors to adopt integrated planning. Frustation is the obvious result,
and its frequency is weakening the planning concept itself in Latin
America.

Specific project and program management is a process that needs to be
increased, rationally and systematically, as the soundest way for generat-
ing a new kind of technical pressures in order, in medium or long-range,
to establish a more comprehensive planning and control system. The author
states that the effective :mplementation of governmental planning requires
a vertical process that starts from the specific to the general, from projects
to programs, and from programs to sectors. With the technical integration
of these component sectors an overall planning system might emerge. As
stated above, however, Latin America still needs to start working at the
first level.

If governmental planning continues to be interpreted as a technique or a
system divorced from its administrative and operational implications, it
will remain an empty strategy for political purposes only; and the results
achieved will coincide only ocasionally will targets established at random.
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