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The planners are back again, dizia o titulo do principal editorial da
revista Fortune, em sua edicdc de julho de 1975.! Os editores estavam
preocupados com a apresentacio do Balanced Growth and Economic
Planning Act de 1975 ao plenério do Senado. A lei € geralmente chamada
Lei Humphrey-favits de planejamento, utilizando os nomes de seus prin-
cipais defensores, Hubert H. Humphrey, democrata de Minnesota, e Jacob
Javits, republicano de Nova lorque.

Este trabalho descreve o anteprojeto da Lei Humphrey-Javits e defende
a idéia de que ¢ inexorivel o movimento em dire¢do a énfase do setor
plblico, a nivel federal, em planejamento. Nele se defende, ainda, a idéia
de que uma analise da experiéncia do planejamento nacional na América
Latina, durante a vigéncia da Alianga para o Progresso, beneficiaria nido
sO os futuros planejadores nacionais dos Estados Unidos, mas também
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aqueles que deverdo tegislar sobre a matéria. Este artigo termina com uma
revisao da exigua literatura que analisa os esfor¢os planejamentistas na
América Latina durante a época da Alianga para o Progresso.

A National Planning Bill (S1975) for apresentada em 21 de maio de
1975 e enviada para a Senate Governmeni Operations Committee. Teve
0 co-patrocinio de oito democratas. liderados por Humphrey, e de Jacob
Javits. A Iniciative Committee for National Economic Planning, consti-
tuida por um grupo de empresarios. professores e lideres sindicais e pre-
sidida por Walter Wriston. também apoiava a lei. Pouco tempo se passou
antes que a atencao pablica convergisse para a lel, incluindo o editorial
de Forrune, ja mencionado. um artigo do Senador Javits. em The Wall
Street Journal,? € mesmo um ataque retdrico feito a lei por Henry Hazlett,
em 19758

A época em que este trabatho estava sendo elaborado (1Y de margo de
1476). a Lei Humphrey-Javits ainda nado tinha sido relatada pela Govern-
ment Operations Committee.

1. Objetivos e estrutura do planejamento

A lei prevé novas estruturas e procedimentos para o estabelecimento de
objetivos economicos nacionais. focalizando a formulacdo de planos bie-
nais. Uma nota distribuida pelo gabinete do Senador Javits descreve os
objetivos da lei:

~(O Balanced Economic Growth Plan ... .. estabelecera objetivos eco-
noémicos a longo prazo. devotando atengdo especial ac atingimento de
metas de pleno emprego. estabilidade de pregos, crescimento econdémico
equilibrado. distribuigao eqiitativa de renda. utilizagdo efiicente de recursos
publicos e privados, desenvolvimento regional e urbano equilibradoe, esta-
bilidade das relacdes internacionais e atendimento das necessidades nacio-
nais basicas em vdrios selores da economia. O plano identificard os
tecursps necessarios para  atingir os objetivos e recomendara as agoes
legislativas ¢ administrativas para alcanca-los. Na esfera do governo federal
o plano serd implementado através da coordenagdo de politicas e agdes
dos Orgdos governamensais. A implementagao no setor privado e nos es-
lados e municipalidades sera conseguida através de cooperagdo voluntaria.”

A lei estabelece uma estrutura sofisticada de planejamento, incluindo
uma Economic Planning Board. constituida de trés membros, no gabinete
do presidente da Repiblica. Esse orgac terd o apoio de uma nova Division
of Economic Informaticn e sera auxiliado, em seu trabalho, por um recém-
vriado conselho constituido de doze membros, que deverd ajudar na
obtengac de apoio publico para ampliar o planejamento sistematico a
rivel federal. Esses novos orgdos preparardo um piano bienal que

2 The Wall Streer Journal. & jul. 1975,
% Haztett. Henry. Planning disasier. Burrons Weckly. Mar, 24, 1975,
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sera submetido ao Gabinete, em reunido do Council on Economic Planning.
Depois de examinado e aprovado pelo Gabinete, o plano sera submetido
ao Congresso, onde a lei é submetida a audi€ncias piblicas mais amplas
pelas comissdes do Congresso conduzidas pela Joint Economic Committee.
A lei estipula a revisdo de cada plano pelo Congresso e estabelece proce-
dimentos para a participagdo publica no processo de planejamento.

Certas caracteristicas dos novos 6rgios deveriam ser mencionadas a esta
altura. A Economic Planning Board € composta de trés membros nomeados
pelo presidente, com a recomendagio ¢ anuéncia do Senado. A Division
of Economic Information servird de orgio de apoio para a Economic
Planning Board. O objetive da divisao € auxiliar a Economic Planning
Board a obter, diretamente de outros 6rgaos federais, dados e estimativas
e assessorar quanto & divulgagio de informagdes sobre o processo de
planejamento. Uma das atividades iniciais da divisdo serd pesquisar ¢
avaliar programas governamentais de coleta de informagdes e recomendar
reformas. Ha também uma Advisory Committee on Economic Planning,
composta de quatro membros indicados pelo presidente da Camara dos
Deputados e quatro pelo presidente do Senado. As fungdes da Advisory
Committee consistem em transmitir ao Board e ao Council as percepgdes
do piblico.

Os novos orgios, liderados pela Economic Planning Board, submetem
um plano bienal ao Gabinete, que o alterara e, por sua vez, o submetera
ao Congresso.

A lei estabelece que o plano deve ser examinado pelo Congresso.

“Depois de ter sido submetido -ao Congresso é atribuicic da Joint
Economic Committee conduzir as audiéncias pidblicas sobre o Balanced
Economic Growth Plan, para considerar os pareceres de cada Comissio
do Congresso e os relatérios dos governadores e para apresentar 4 Camara
dos Deputados e ao Senado, 105 dias apds haver sido apreciado, um
substitutivo aprovando, desaprovando ou modificando, no todo ou em
parte, o plano propostc. A Joint Economic Committee deve também
preparar um relatério com as decisdes e recomendagoes a respeito de cada
uma das principais prescrigdes contidas no plano. O Congresso deve tra-
balhar no plano proposto dentro de 135 dias a partir de sua apreciagio
pelo presidente, aceitando, modificando ou rejeitando os substitutivos apre-
sentados pela Joint Economic Committee. Se os substitutivos rejeitam por
completo o plano proposto, o presidente deve revé-lo e apresentd-lo nova-
mente. Se qualquer parte do plano proposto ndo for aceita pelo Congresso,
ela pode deixar de ser implementada pelo presidente.”

A Lei Humphrey-Javits exige que sejam preparados planos econdmicos
globais e bienais. estabelecendo a forma pela qual devem ser apresentados
e os meios de obter o apoio do publico para eles, determinando, ainda,
que o Poder Executivo reveja e aprove cada plano antes que seja subme-
tido ao Congresso para exame e eventual implementagio.
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2. Debate publico

A apresentagao da lei propiciou a chance para a reapresentacio de opi-
nides sobre a necessidade de controle mais centralizado das atividades do
setor publico. O Senador Humphrey apresentou o antige argumento de
uma rova maneira: “Nao podemos esperar alcancar o pleno emprego, a
estabilidade de precos e o crescimento econdmico do mesmo modo que
alguém espera encontrar conchas na praia.” Robert Lekachmant* tocou no
mesmo ponto de um modo menos incisivo. dizendo que ndo ha como
escapar ao planejamento. porque sua auséncia significa a desordem e o
caos. O Senador Javits ¢ de opinido que os principais beneficios de sua
lei sertam maier clareza. coeréncia e oportunidade no estabelecimento dos
objetivos do governo federal. Melhor oportunidade pode ser alcangada
com melthor coordenacao da analise dos dados. O Senador Javits® também
afirmou que o planejamento. da maneira como é concebido na lei, incluira
o setor privado. mais os insumos dos governos local e estadual, e que
sua versdo do planejamento nacional seria “livre de coer¢do direta ou
indireta”.

Os que se opoem ac plangjamento sugeriram que as declaragoes do
Senador Javits de que ¢ planejamento nacional, como ele havia proposto,
seria absolutamente nac-coercitive eram falsas.® Henrv Hazlett" afirmou
categoricamente que “pianejamento significa coergdo™ e que enfatizar o
planejamento governamental seria pior que substituir os planos empre-
carials pelos esforcos do governo.

Para os bem informados observadores do continuo debate entre socia-
lismo e livre empresa, 0s argumentos mencionados nos paragrafos anterio-
res parecem. indubitavelmente. muito familiares.* A maior parte da tradi-
cional peolémica sobre planejamento pode ser minimizada mediante um
rapido exame do crescimento das atividades do governo federal e de seus

+ lekachman. Robert. Firancial crisis demands long-range forescasting, Los Ange-
les Times, June 8. 1975.

3 Javits. 1. The need for economic planning. Declaragio feita na Corporate Plan-
ning Conference realizada em Rossyn. Virginia. em 13 de novembro de 1975,
% Fortume. op. it p. 71.

T Hazlett, Henry. op. cit. p. 34,

» Bernard Frieden concluiu que ha trés pontos de vista potencialmente conflitantes
quanto aos propdsitos do planejamento: 1. para alguns. o plancjamento envolve
um provesso de redistribuigio de recurses: 2. outros percebem o planejamento prin-
cipalmente voltado para os problemas de eficiéncia e economia e essencialmente
neutro no seu impacto sobre a redistribuigio de recursos: 3. hd ainda outros que
percebem o planejamento como uma forma de advogar a causa daqueles grupos
cujos interesses poderiam. de ouire mode. ser negligenciados. No contexio norte-
amerivano, agueles gue apoiam o planejamento muilo mais centralizado normal-
mente enfatizam o segurdo objetivo. dando menor énfase a redistribuigcio de
recursos. Criticas veementes do plangjamento nepam que eficiéncia e economia
sejam um objetivo exeqiiivel e enfatizam o terceiro ponto de +ista usualmerte acom-
ranhado Jda alegagio. ainda que velada. de que o planejumento funcionara em de-
trimento daqueles grupos geralmente ja bem sucedides na apresentugiio de suas
Jdemandas ao governo.
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esforcos no sentido de melhor planeji-las. O volume das despesas do setor
publico federal aumentou de 3,1% do Produto Nacional Bruto, em 1930,
para 20.4%. em 1973. O aumento das despesas publicas sugere gue o
Governo federal estd tentando hoje realizar mais do que no passado. Como
o Governo procura ter um impacto maior sobre a sociedade, deve trabalhar
com mais empenho para coordenar suas proprias atividades e orientar
melhor o setor privado. se quiser manter os niveis anteriores de eficdcia.
Os esforcos do Governo federal para controlar suas préprias atividades e
as do setor privado em tempo de paz tém sido freqiientes, diversificados
e. pelo menos em parte, bem sucedidos.

Os esforcos do Governo federal para coordenar methor suas atividades
incluem a Comissaoc Hoover e as Comissoes Brownell, a transformagio
do Bureau de Orcamento em Office of Management and Budget e o
estabelecimento do Domestic Council.’® As formalidades para coordenar
melhor o controle federal sobre as atividades do setor privado incluem
o National Resources Planning Board do periodo do New Deal, o desejo
malogrado do Presidente Eisenhower para criar um National Goals Council
e 0 Council on Wage and Price Stability e o Office of Price Stabilization,
do periodo do Presidente Nixon.

A escolha ndo estd entre planejamento e ndo-planejamento, como alguns
polémicos quiseram fazer-nos acreditar. Mesmo a administragio Nixon-
Ford. com toda sua tendéncia ao ndo-planejamento, estd comegando a
retomar algumas das orientagdes de planejamento global.’' Segundo Hubert
Humphrey a escolha estd entre planejamento mais formal e uma abordagem
um pouco menos formal.

Pergunta: O planejamento desenvolver-se-a gradativamente ou a estru-
tura organizacional. como esta delineada em seu projeto, serd decretada
de um sé golpe™

Humphrey: “A verdade é que adotamos uma abordagem gradualista.
O planejamento estd presente, em parte, no Budget Reform Act; na National
Commission on Supplies and Shortages; em algumas das andlises feitas
pelo General Accounting Office. Ha ainda tragos dele no Office of Mana-
gement and Budget, A Joint Economic Committee estd despendendo mais
tempo com planejamento. E uma idéia amadurecida. E, como a maior
parte das coisas neste pais, a idéia vingara forcada pela necessidade. Se
nds nos encontrarmos envolvidos em problemas econdmicos suficiente-
mente sérios. comecaremos a examinar detalhadamente nao apenas a
maneira pela qual cobramos impostos do povo e que tipe de beneficio a
previdéncia social prové, mas também a estrutura do Governo e de nosso
sistema econdmico.”

% Facts and figures on government fingnce. New York. Tax Foundation, 1975,
p. 33.

It Bombardier. G. The managerial function of OMB. Publie Policv. v. 23, n.
3. p. 317-54, Summer 1975.

11 Lepawsky. Albert. The progressives and the planners. Public Administration
Review, v 31.n. 3. p. 297-303. especialmente p. 302, May/June 197].
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O planejamento nacional nos Estados Unidos €. atualmente, feito de
um modo incipiente. Parece evidente que, em um futuro nio muito dis-
tante. maior energia e maior esfor¢o serdo aplicados ao planejamento
nacional. Com a apresentacdo do projeto de lei de Humphrey-Javits,
pergunta-se: A imposi¢io de uma estrutura formal de planejamento, in-
cluindo a énfase na preparacio de planos escritos, € uma escolha politica
adequada?

3  Estratégia de pesquisas alternatlvas

Que tipos de estruturas de planejamento poderiam funcionar no contexto
da cultura politica norte-americana? Uma estratégia de pesquisa exigiria,
certamente. cuidadosa analise das causas do sucesso e insucesso de ten-
tativas anteriores de planejamento federal.

Uma segunda estratégia procuraria a visualizagdo de futuras alternativas
baseadas em projecdes das tendéncias atuajs, modificadas, provavelmente,
por imposicdo de algum tipo de estrutura de planejamento. Esta orientagio
foi adotada por estudiosos'? ¢ autores que escrevem para pablicos
maiores.!?

Uma terceira estratégia exigiria estudos comparativos de casos de paises
que tentaram implementar um ou mais sistemas de planejamento formal.
Esta estratégia é implicitamente endossada por Lepawsky.'* que comentou
que o planejamento em paises ndo-marxistas é fundamentalmente uma
atividade “‘que pode ser imitada” e por Jesse Burkhead.!® que acrescentou
que os elementos comuns nos planos nacionais eram salientados de uma
maneira muito mais evidente do que as diferencas: Como os Estados
Unidos sdo uma nagdo economicamente avangada e nds, norte-americanos,
acreditamos ser uma democracia. os estudos de planejamento em outras
nagoes democriticas e economicamente avangadas podem ser especial-
mente frutiferos.!® Jacoh Javits mencionou inclusive os exemplos da Franca
e da Suécia no campo do planejamento. como passiveis de serem seguidos
pelos Estados Unidos. Outros adotaram esta estratégia de pesquisa. Estudos
sobre planejamento na Gra-Bretanha, Alemanha, Suécia (Shonfield),
Franga (MacArthur), ¢ Japio (Komiya) foram publicados em inglés
e distribuidos na década passada.

1t Gross. Bertram. National planning: findings and fallacies. Public Administration
Review. v. 25. n. 4. p. 263 73, Dec. 1965.

13 Tofler. A. Future shock. 2. ed. Bantam Books. 1971. especialmente cap. 20.
“The strategy of social futuriem™ p. 446-87.

o Lepawsky. op. cit. especialmente p. 298.

15 Burkhead. J. Fiscal planning — conservative keneysianism. Puwblic Adminisira-
tion Review, v, 3]. n. 3. p. 33545, May/June 1971,

16 O planejamente soviético. nas suas varias versdes. baseia-se principalmente no
estabelecimenio de quotas de produgiio pela autoridade central de planejamento.
Este método é simplesmente inexegiiivel para paises com um amplo setor privado
e uma !radicio politica democratica.
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Um exame mais detalhado do planejamento nacional, nos paises men-
cionados no paragrafo anterior mostra que, em cada caso. o planejamento
comegou no contexto de reconstrugio, no periodo apds a Segunda Guerra
Mundial — uma situagio muito diferente do ambiente de planejamento
dos Estados Unidos de hoje. Hd outras diferengas importantes entre o
ambiente de planejamento apés a IT Guerra Mundial na Europa Ocidental
e no Japio. por um lado, e o atual ambiente de planejamento dos Estados
Unidos. por outro. A experiéncia francesa com planejamento indicativo,
por exemplo, decorre, em parte, do papel central do Estado na tradicio
politica francesa, tradi¢do essa que ndo encontra similar na politica dos
Estados Unidos. Da mesma maneira, a cultura radicalmente diferente do
Japdo sugere que a andlise da rica experiéncia de planejamento desse
pais poderia oferecer somente contribuicdes limitadas para z solugio dos
problemas potenciais de planejamento nos Estados Unidos. O estudioso
interessado em andlise comparativa deveria, sem diivida, procurar examinar
outros casos.

A controvérsia basica deste estudo reside na utilidade que uma avaliacao
da experiéncia de planejamento dos principais patses latino-americanos.
no periodo em que atuava a Alianga para o Progresso, possa ter para
ajudar a compreender melhor as perspectivas e potencialidades de um pla-
nejamento nacional mais sistemético nos Estados Unidos. O sucesso desta
analise estd na afirmacio de que o contexto de planejamento na América
Latina é suficientemente semelhante & situacdo norte-americana, de modo
que a compreensdao do planejamento na América Latina pode contribuir
para esclarecer a discussdo sobre as perspectivas do pilanejamento nos
Estados Unidos. Similaridades na amplitude das atividades do setor publico.
tipos de processo de formulacdoc de politicas e a abordagem ao planeja-
mento serzo discutidos.!*

Todos os paises latino-americanos maiores e mais prosperos tinham um
setor privado relativamente grande, comparavel, na sua dimensdo e atua-
¢do0. a época em que seus planos nacionais estavam sendo ¢laborados, ao
setor privado dos Estados Unidos no periodo de 1960-65.

O contexto politico da maior parte dos paises maiores e mais prosperos
durante o periodo da Alianga era também, de algum modo. semethante
" As diferengas entre o ambiente de plancjamento dos paises maiores e mais ricos
em 1960-65 ¢ o ambiente de planejamento dos Estados Unidos de hoje tornam menos
significativo este estudo. Certamente ha uma ampla defasagem na renda per capita
mesmo entre as nagoes mais ricas (1960-65} e os Estados Unidos de hoje. O
impacto do nivel de renda no estilo e estrutura de planejamento nio deve ser
desdenhado. Em segundo lugar. o< planos latino-americanos foram concluidos antes
da rapida ascensiio dos precos mundiais do petrdlec em 1974 e 1975. Em terceiro
lugar. mesmo Os paises maiores eram mais sujeitos as influéncias econdmicas ex-
ternas do que sio os Estados Unidos de hoje. Finalmente. algumas pessoas podem
até argumeniar que Os objetivos basicos dos planos latino-americano eram  sensi-
velmente diferentes dJdos objetives identificados no anteprojeto  Humphrey-Javits.
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a0 contexto politico dos Estados Unidos.'® Todos tinham relativa liberdade
de imprensa e uma politica caracterizada por uma competi¢io estrutural
nao-violenta entre grupos organizados. como ocorre hoje nos Estados
Unidos.!* O planejamento da América Latina seguia o estilo americano.
O estilo e a estrutura do planejamento latino-americano durante a Alianga
eram muito semelhantes ao estilo ¢ & estrutura de planejamento previstos
no projeto de lei de Humphrey-Javits. A Alianga representava o esforgo
de Kennedy para encorajar o desenvolvimento econdmico na América
Latina e manter o papel predominante dos Estados Unidos naquela regido.
O documento bisico no qual se fundamentou a Alianga é a Carta de
Punta del Este. assinada em agosto de 1961. Uma leitura cuidadosa da
Carta nao deixa dividas de que o planejamento nacional de cada pais
latinc-americano seria um veiculo para a consecucdo dos objetivos eco-
némicos da Alianga:

“Que os programas nacionais de desenvolvimento econdmico e social,
globais e bem concebidos. destinados a alcancar o crescimento auto-sus-
tentavel. sejam executados de acordo com os principios democraticos. . .

Os paises latino-americanos participantes concordam em adotar ou for-
talecer os sistemas para a preparacao. execugdo e revisio periddica de
programas nacionais parz o desenvolvimento econdmico e social. de acordo
com os principios. objetivos e exigéncias contidas neste documento. As
nagbes latino-americanas participantes devem formular, se possivel dentro
dos proximos dezoito meses, programas de desenvolvimento a longo prazo.
Tais programas devem conter. de acordo com as caracteristicas de cada
pais, os elementos constantes do apéndice . ..

Os Estados Unidos deverdo assessorar aqueles paises participantes cujos
programas de desenvolvimento estabelegam medidas de auto-ajuda e poli-
ticas e programas econdmicos e sociais condizentes com os objetivos e
principios desta Carta. . .

Cada governo, se assim o desejar, pode apresentar seu programa de
desenvolvimento econdmico e social 4 consideracdo de uma comissio ad
hoe, composta de ndo mais que trés membros de uma lista de nove
especialistas de alto nivel. ..

A Comissdo estudard o programa de desenvolvimento. trocard opinides
com o governo interessado. com vistas a possiveis modificagdes e. com
seu consentimento, relatard suas conclusées ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento e a outros governos e instituigdes que possam estar pre-
parados para fornecer financiamento externo e assisténcia técnica em
conexao com a execucdo do programa.’ "

15 Para os propodsitos deste trabalho pouco se pode extrair da analise de plane-
jamento nos paises mais pobres e menores normalmente governados por militares.
Por essa razido, os paises da América Central e do Cartbe, a Bolivia e o Paraguai.
nio fazem parte deste estudo.

¥ Entendo por “estrutura de competicio nio-violenta entre grupos organizados”,
o tipo de pluralismo entre clites politicas.

20 Charter of Punta del leste. Departmenr of State Bulletin. p. 12-5. Sep.
11, 1961.
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Para que ninguém se esquega de que o planejamento era a chave para
a Alianga, os autores da Carta acrescentaram um apéndice relacicnando os
elementos que deverdo constar dos documentos de planejamento nacional
que os paises latino-americanos deveriam elaborar:

*1. metas mutuamente consistentes. . .

2. prioridades e descricio dos métodos para alcancar as metas... oS
projetos especificos de desenvolvimento deverdo ser justificados em termos
de seus custos e beneficios relativos. . .

3. medidas que serao adotadas para orientar a atuacdo do setor publico
¢ para encorajar a acdo privada no apoio aos programas de desenvolvi-
mento;

4. custo estimado... dos principais projetos e do programa de desen-
volvimento como um todo, ane por ano, durante o periodo de sua duragio;

5. recursos internos, ptblicos e privados, que se previa estariam dispo-
niveis para a execucdo dos programas;

6. efeitos diretos e indiretos dos programas sobre a balanca de paga-
mentos, e o financiamento externo, publico e privado, considerado neces-
sdro A execugdo do programa;

7. politicas fiscais e monetdrias basicas a serem seguidas para permitir
a tmplementacdo do programa dentro de um contexto de estabilidade de
prego;

8. instrumentos de administragio publica... para serem usados na
cxecucdo do programa. .. ™!

A intengdo da Carta era assegurar que os planejadores latino-america-
nos trabalhassem com uma estrutura e um conjunto de normas que deve-
riam ser claramente coincidentes com as preferéncias norte-americanas.
Exemplos de valores americanos que foram explicitamente inseridos na
Carta incluem: auto-ajuda; respeito pelos principios democraticos; movi-
mento em busca de igualdade de oportunidades; melhoria da educagao
e da saade; apoio a dissidios coletivos e relagdes trabalhistas nos moldes
norte-americanos; maior eficiéncia governamental.

No final de 1965. 17 paises haviam submetido seus planos nacionais
ao Banco Interamericano de Desenvolvimento.”* Como era de se esperar.
¢s planos tinham um sabor caracteristicamente norte-americano.*?

2t Idem. p. 17.

»2

Interamerican Development Bank. Social Progress Trust Fund Annual Report.
5th annual report. Washington D.C., 1965, p. 103.

3 Uma abordagem verdadeiramente latino-americana para o controle da inflagio.
usualmente denominada “a escola <struturalista™. surgiu do trabalho da CEPAL,
sob a lideranca de Raul Prebisch. A alternativa oposia. usualmente denominada de
“escola monetarisia™, e¢stava associada aos pontos de vista do Fundo Monetirio
Internacional. do Banco Mundial ¢ dos Estados Unidos. Planos de estabilizagio
preparados sob a Alianga refletiram mais o pensamento da ultima escola do que
da primeira. Para maiores detalhes veja Baer. W. The inflation controversy in
Latin America: a survey. Latin America Research Review, v. 2, p. 3-25, Spring
1967 .
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Se bem que outras esiratégias de pesquisa possam também ser adequadas,
sdo tais as semelhancas entre o contexto de planejamento nos principais
paises latino-americanos e o dos Estados Unidos que se pode levar avante
a andlise da experiéncia latino-americana em planejamento.

4 . Planejamento latino-americano

Faremos uma descrigio geral das estruturas de planejamento nacional. A
partir dai. relacionaremos os mecanismos usados para integrar um plano
nacional latino-americanc. Examinaremos, finalmente, a limitada literatura
gue avalia o olanejamento latino-americano. Daremos énfase especial as
avaliagdes in loco, comparando e contrastando muitos planos, seja da
perspectiva norte-americana, seja de diversos organismos internacionais.**

A maior parte dos ¢rgidos de planejamento central da América Latina
foi criada no periodo de 1960-63. Alguns foram criados de novo. A Bo-
livia, o Chile e a Colémbia. que constituem excegoes. criaram seus 6rgios
de planejamento nacioral nos anos 50.% Todos tinham por fim desenvolver
planos nacionais coerentes com os objetivos da Alianca para o Progresso.

Os orgios de planejamento foram estabelecidos como entidades auténo-
mas ou localizados no gabinete do presidente ou no do ministro da Fazenda.
Qs prés e contras de cada uma dessas alternativas de localizagdo sio
muito discutidos em Waterston.>® De acordo com ele, a localizagdo do
6rgdo de planejamento dentro do gabinete do chefe do Executivo foi hem
sucedida quando — e somente quando — o planejador-chefe gozava da
confianga e do apoio do seu supertor. A localizacdo do d6rgao de planeja-
mento dentro do Ministério da Fazenda forgou os planejadores a proximi-
dade fisica com aqueles que controlam diariamente os gastos dos dinheiros
piblicos. Entretanto. devido a existéncia de competigOes interministeriais.
o drgio de planejamento localizado dentro do Ministério da Fazenda foi
encarado. em alguns casos. como nada mais que um grupe de planeja-
mento do ministério. A relacdo entre planejador ¢ ministro da Fazenda
nao era necessariamente cordial ou de apoio miituo. As sementes do con-
flito entre planejador ¢ ministro da Fazenda estdo na responsabilidade do
primeiro pela elasticidade dos recursos para alcangar objetivos € na res-
ponsabilidade do ultimo pela distribuicdo desses recursos por demandas
competitivas.

24 Saul Katz. Bertram Gross ¢ outros muito comtribuiram sugerinde como os admi-
nistradores. nos paises em desenvolvimento. poderiam ser mais bem sucedidos na
claboragdo e implementagio de planos nacionaif. Estas obras niio foram examinadas
neste texto.

25 Economic Comission for latin America. Development problems in Latin Ame-
rica. Austin. University of Texas Press. [970. p. 81,

26 Waterston, Albert. Development planning: lessons of experience. Baltimore.
Johns Hopkins Press, 1965, p. 467-91.

25 [dem. p. 472°5.
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O o6rgdo de planejamento do Chile teve inicialmente autonomia, o que
o deixou livre de controles politicos e lhe deu maior flexibilidade para
1ecrutar pessoal e trabalhar com o setor privado. Entretanto, o 4rgao
chileno, como outros na mesma situacio, era algumas vezes encarado
por ministros e administradores de linha como um 6rgio meramente acon-
selhador. Por estas razdes a altermativa de Orgios autdnomos tornou-se
menos popular 3 medida que o tempo passava.

Algumas vezes a localizacio de um érgdo de planejamento era modi-
ficada em decorréncia de mudangas de pessoal de cipula. Um ministro da
Fazenda poderose. poderia, por exemplo, promover um 4rgio de planeja-
mento ¢ propiciar seu crescimento até seu desligamento do cargo. Neste
ponto, o 6rgdo de planejamento poderia ser transferido para o gabinete do
presidente ou ser colocado sob a orientacio de uma comissdo interminis-
terial. Por outro lado., um ministro da Agricultura. da Inddstria ou da
FYducacdo. especificamente orientade para o aspecto técnico, poderia criar
um drgdo de planejamento em seu ministério. Esse Grgao algumas vezes
preparava, para o setor, com pouca ajuda direta do Orgdo central de
planejamento. o esbogo de plano.

A posicdo do planejador-chefe e a localizacdo organizacional do drgin
de planejamento tendiam a mudar mais freqiientemente do que as outras
rnidades organizacionais mais tradicionais dentro dos governos.®*

Havia muitas semelhancas nos recursos humanos e na estrutura dos
orgaos de planejamento da Alianca. O pessoal apresentava problemas
especiais. Cada orgdo carecia de individuos com habilidades especificas
que incluiam relacionamento com politicos de alto nivel, acompanhamento
rigoroso das atividades diarias de outros érgios governamentais, capacidade
para aplicar técnicas sofisticadas de planejamento e para manter a credi-
hilidade entre os grupos do setor privado. Os dois cargos mais importantes
na maioria dos orgaos de planejamento eram ocupados por um politico
nomeado e por um técnico especialista, normalmente um economista. A
divisdo do trabalho entre os dois resultava, em geral, na absor¢io da maior
parte de responsabilidade administrativa didna pelo técnico especialista.

Logo no inicio das atividades da maioria dos drgaos de planejamento
muitos funcionarios foram requisitados de outros 6rgaos. Os planos indus-
triais. por exemplo. eram normalmente elaborados por antigos funciondrios
do Ministério da Indusiria; os planos agricolas, por ex-funciondrios do
Ministério da Agricultura. Pessoas proeminentes foram algumas vezes con-
tratadas para trabalhar nos Departamentos de Planejamento, encarregadas
das atividades do setor privado, e, mais comumente, empresarios foram
convidados a participar de comissdes de apoio ao processo de planeja-
mento. A nivel profissional mais baixo, grande parte do desenvolvimento
e analise de dados estatisticos foi feita por estudantes universitarios, que

2% No Uruguai, o papel e a localizagdo do drgdo de planejamento foram finalmente
formalizados na Constituigio de 1966.
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trabalhavam em tempo parcial. e por recém-formados.®® que trabalhavam
em tempo integral.

Técnicos estrangeiros desempenharam papéis importantes na maioria_dos
orgaos de planejamento da América Latina. Grupos de especialistas estran-
geiros sob a responsabilidade do BID (Banco Interamericano do Desen-
volvimento). da OEA (Organizacio dos Estados Americanos) e da CEPAL
{Comissio Econdémica para a América Latina) foram designados para os
mais importantes 6rgaos de plancjamento latino-americanos. Membros
desses grupos eram normalmente designados para os Orgdos de linha.
Além disso, a Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Inter-
nacional e os Grgdos das Nacdes Umdas forneceram assisténcia parcial
sob a forma de pagamentos de saldrios para alguns funcionérios especi-
ficos de oOrgdos de planeiamento.™ A capacidade. motivagio e eficdcia
desses especialistas internacionais variou amplamente de individuo para
individuo. Ja que os drgios internacionais pagavam os salarios dos técnicos
estrangeiros, o diretor ¢o orgao de plunejamento transformou-se mais em
um arbitro do que em um decisor em assuntos de pessoal com rtelagdo
aos técnicos estrangeiros, Como veremos a seguir. os problemas de pessoal
enfrentados pelos diretores dos érgios eram relativamente insignificantes
comparados aos problemas de preparagdo do plano.

5. Atuacado do d6rgao de planejamento

Os oOrgaos de planejamento latino-americanos, fossem eles recentemente
criados ou estimulados pela formacao da Alianga para o Progresso. enfren-
taram uma série de problemas graves. O mais importante deles. depois do
de pessoal. era a preparacdo de anteprojetos, a participacao na formulagao
de um programa de estabilizacdo econdmica e a elaboragio de um plano
a longo prazo.

O exame dos documentos da Alianca mostrou que os paises que
pudessem demonstrar rapido progresso em relacdo a estabilizacdo econd-
mica e apresentar anteprojetos bem documentados seriam os principais
favorecidos pelas benesses dos orgios de ajuda externa. Devido a essas
prioridades. determinadas externamente. os dérgios de planejamento resol-
veram dedicar-se a formulacio de programas e anteprojetos de estabi-
lizacio.

Se bem que tanto a estabilizacdo econédmica como a eficdcia na prepa-
racdo de projetos fossem criticamente importantes, os novos o6rgios de
planejamento encontraram mais dificuldades ao tratar do primeiro pro-

29 Na América Latina, muitos estudantes e professores tém outros empregos que
concorrem com o desempenho de seus deveres académicos. Um plarejador de alto
nivel. recentemente nomeado. por exemplo, manteria nominalmente seu emprego na
universidade e traria alguns de <eus melhores alunos e jovens profescores para o
6rgdo de planejdmento.

30 No Uruguai. a se¢do de administragao puiblica do orgao de planejamento foi
dirigida por um argentino que trabalhava sob a égide das Nagbdes Unidas.
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blema. O controle da inflagdo significava, na maiona dos casos, imposigdo
— sempre impopular — de limitagdes sobre os saldnios.® Além disso, os
especialistas em saldrios e precos estavam normalmente concentrados nos
ministérios da Fazenda, nos bancos centrais € ndo nos novos Orgaos de
planejamento. Por estas razoes, os orgaos de planejamento aplicaram seus
esforgos & preparagdo de projetos. Em alguns casos, os 6rgaos de planeja-
mento foram colocados a servigo das agéncias de ajuda externa para obter
dados necessarios a justificacio dos pedidos adicionais de financiamento
para projetos especificos.

Durante os dois primeiros anos de atuagdo da Alianca, os orgdos de
planejamento dedicaram a maior parte de sua atengdo a preparagdo de
anteprojetos que cram entdo submetidos aos drgdos internacionais com
vistas a financiamento. Um oérgio de planejamento poderia, freqiiente-
mente, reapresentar, para obter financiamento, uma proposta congelada
em outro orgao do governo.

Se bem que a preparacao de anteprojetos absorvesse muito das energias
dos 6rgaos de planejamento, logo no inicio de suas atividades, e conti-
nuasse como uma de suas principais tarefas, a preparacdo de planos
formais tornou-se cada vez mais importante. Os primeiros planos substan-
tivos eram pouco mais que coletineas de anteprojetos selecionados.

A maioria dos planejadores latino-americanos tinha, entretanto, uma
nogao mais sofisticada de como elaborar planos. extraida da experiéncia
de planejamento da Franga, de cursos dados pela Comissdo Econdmica
para a América Latina (CEPAL) e pelo Conselho Econdmico e Social
Jas Nacoes Unidas. O planejamento consistia — como lhes havia sido
ensinado — de dois ou talvez trés planos integrados:

I. um plano a curte praso, de um ou dois anos, forneceria as bases para
4 estabilizacdo econdmica e a implantagdo de pequenas reformas adminis-
trativas e financeiras;

2. um planc a médio prazo, dg trés a cinco anos, no qual seriam incluidos

0s principais projetos, nada tao amplo, porém. quanto o desenvolvimento
de grandes sistemas de conirole de enchentes ou a reestruturacéo de
instituigoes de educagao técnica;

3. um plano a longo prazo, de oito ou dez anos, no qual mudangas de
vualquer magnitude poderiam ser propostas.*

Seguindo esta seqiiéncia. as principais publicagdes de um orgio de
planejamento poderiam comecar com a compilagio de dados apresentados,
algumas vezes, como um diagndstico dos varios setores econdmicos, in-
cluinde educagdo e administragdo publica. Estas publicagdes poderiam ser
seguidas de um plano de agdo recomendando reformas por um periodo
de um ou dois anos. O orgao de planejamento poderia, ao mesmo tempo,
colaborar na publicacao de um programa de estabilizagao. As publicacdes

31 Na América Latina. os salarios da maioria dos trabalhadores industriais e de
servicos urbanos sac determinados pelo governo.

32 United Nations. Organizaiional aspects of planning. Department of Economic
and Social Affairs, Feb. 15, 1963. p. 6-9.
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do orgao poderiam, em seguida, focalizar um plano de reforma adminis-
trativa, de dois ou trés anos, para aperfeicoar a coleta de dados governa-
mentais ou a administragio portuaria. Talvez a publicacio seguinte pudesse
ser um plano setorial de longo prazo. preparado e divulgado antecipada-
mente devido aos esforgos de um ministro em particular que apoiasse o
planc global. A Gluma das publicacdes importanies corresponderia, final-
mente, aos volumes do plano nacional a longo prazo. A publicagdo de
anteprojetos poderia freqlientemente encabecar a lista, mas poderia também
estar distribuida indiscriminadamente ao longo desta relagio.

Ja que a elaboragdo de planos dos orgios latino-americanos € o alvo
da andlise comparativa deste trabatho. a metodologia utilizada para sua
preparacdo sera apresentada mais detalhadamente.

6. Quatro etapas do planejamento a longo prazo

A e¢laboragdo de um plano a longo praze era um processo complexo, que
pode ser melhor analisado se for dividido em quatro etapas.®

A primeira etapa consistia na identificacdo de uma taxa de crescimento
econdomico adequada e, conseqiientemente, de um nivel a ser atingido pelo
produto interno ao final do periodo de planejamento. A carta mencionava
uma meta rinima de 2,56 ao ano de aumento do Produto Nacionai
Bruto (PNB). Isto significava que os paises com uma baixa taxa de 1,5%
de aumento populacional (Argentina e Uruguai) tinham que alcangar uma
taxa de crescimento do PNB de cerca de 4% para atingir a meta estabe-
lecida pela Alianga. A maior parte dos outros paises estava atingindo
taxas de aumento populacional anual que se situavam entre 2.9 e 3,8%,
o que significava que esses deveriam alcangar e manter uma taxa de
crescimento do PNB oscilando entre 5.4 ¢ 6,2% ao ano. A meta de cres-
cimento econdmico estabelecida pela Alianca era extremamente otimista,
particularmente para paises que alcangavam altas taxas de crescimento
populacional. Por razoes politicas. entretanto, ndo se poderia estabelecer
uma meta menor do que o padrio minimo da Alianca. Tendo em mente
vssas consideracdes, determinou-se uma meta em relagdo a taxa de cres-
cimento. Para que a meta de crescimento tivesse algum significado deveria,
aaturalmente, ser relacionada a estimativas coetianeas de atividade eco-
nOomica. tais como o Produto Interno Bruto e os investimentos por setor.
Os drgaos de planejamento deveriam nao s estabelecer e apoiar certas
estimativas economicas fixadas, como também anunciar metas de cresci-
mento econdmico,

A segunda etapa do processo de planejamento deu aos economistas e,
estatisticos compieta liberdade para aplicar seus conhecimentos profissio-

3B Aqueles que desejam uma descri¢io das técnicas usadas e da variada énfase
substantiva nos planos latno-americanos devem pesquisar em Estado de la planifi-
cacion en America Latine H/x.14. Mayo 1969. do Consejo Interamericano Eco-
némico y Social.
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nais. Os niveis contemporaneos de produto interno e de investimento por
setor foram comparados com os indices exigidos para alcangar os objetivos
do plano global. Como se esperava, a extrapolagdo das tendéncias vigentes
mostrou que a maior parte dos paises ndo conseguiria alcangar os objetivos
de crescimento estabelecidos pela Alianga. Em resumo, os planejadores
defrontaram-se com varias alternativas:

a} baixar as metas do planejamento;
b) estimular novos investimentos, de fontes internas ou externas;

¢) encontrar maneiras de aumentar o produto a partir de um deter-
minado nivel de investimento (por exemplo: aumentar a proporgao entre
capital incremental e produto); ¢

d) utilizar estimativas mais favoraveis de produtividade futura.

Naquelas paises que encaravam seriamente o planejamento nacional,
todas essas alternativas foram utilizadas. A mudanga das metas do plano
era uma tarefa relativamente facil até que os objetivos foram divulgados.

A abordagem latino-americana ao pianejamento impunha revisdes do
plano de maneira que suas vdrias pattes componentes se ajustassem. Os
dados estatisticos disponiveis eram muitas vezes incompletos, extraidos de
amostras muito pequenas ou, por alguma razio, inexatos, e a alteragao de
estimativas para tornar o plano integrado provecava grandes perturbagdes.

A terceira etapa do processo de planejamento consistia em publicar o
plano ¢ submeter os documentos a ele referentes ao chefe do Executivo, ao
Poder Legislativo ¢ aos Orgaos internacionais. Em relagao a estes altimos,
a apresentagdo era formalizada através de uma reunido realizada em
Washington, entre representantes do governo que elaborara o plano ¢
membros do Comité dos Nove (CIAP Committee), assessorados por repre-
sentantes dos Orgaos que concediam auxilio financeiro. A partir do mo-
mento que foi estabelecida, com antecedéncia, uma data para essa reuniio,
ela passou a coincidir com o final do processo de preparagdo do piano.
As revisdes anuais do Comité dos Nove (CIAP Annual Reviews) tendiam
a focalizar as necessidades imediatas e as condigdes vigentes do programa
de estabilizagao do governo que havia apresentado o plano e a examinar
os planos setoriais concluidos recenlemente, ou 0s anteprojetos que seriam
um dia incluidos no plano a longo prazo. Alguns planos a longo prazo
toram, na realidade, totalmente revistos, sendo mesmo estabelecidos meios
para revisao anual do andamento de sua implementacao.*!

A guarta etapa do processo consistia na implementagdo das propostas
e recomendacdes contidas nos planos. Por razdes que serao explicadas a
seguir, os planos latinc-americanos tiveram pequeno impacto sobre a
economia da nagidc ou sobre a atuagdo dos governos que os elaboraram.

34 A claboragio do plano do setor educagio e do plano da administragio publica
nio se encaixa perfeitamente nos trés estagios apresentados anteriormente porque
nenhum deles tinha metas que fossem intimamente relacionadas aos objetivos macro-
econdmicos.
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7. Avaliagdes criticas do planejamento latino-americano

Terio os planos latino-americanos alcangado os objetivos implicitos ou
explicitos? Se ndo o conseguiram. por qué? Quais foram os principais
resultados ndo intencionais da experiéncia de planejamento nos paises
latino-americanos? Cada uma dessas questdes serd tratada nesta segdo.

Os planos formulados sob a orientacio da Alianga tinham por objetivo
servir como planos de agdo governamental, como apoio as solicitagdes
de ajuda externa e comc orientacdo para acelerar o crescimento econdémico
per capira. Em relacao a todos esses trés aspectos os planos latino-ame-
ricanos nac produziram resuttados marcantes.

Se bem que partes especificas de planos nacionais tenham sido imple-
mentadas, nenhum plano foi usado como um roteire coerente da politica
de desenvolvimento governamental. Apos rever o planejamento brasileiro
durante 1961-1963, Duland® concluiu que somente poucos resultados
haviam sido alcancados. Peter Nehemkis™ disse que *...os planos de
aesenvelvimento parecem mais exercicios académicos que planos de agdo™.
Para Albert Waterston®™ — técnico do Banco Mundial em estrutura de
planejamente — muitos dos oérgaos de planejamento da América Latina
que ele visitou em 1960 pareciam pouco mais que organizagdes fanasmas.

E dificil estabelecer com precisao o papel do planejamento na busca de
ajuda externa adicional. Ha alguma evidéncia de que aqueles paises que
demonstraram progresso no inicio da atuagdo da Alianca receberam trata-
mento favoravel. Aparelhar-se rapidamente para o planejamento ndo é,
porém, o mesmo que a efetiva preparagao e implementagdo de um planc.

Todas as evidéncias indicam que os objetivos de crescimento econd-
mico ndo foram atingidos. A analise do plano decenal do Uruguai, feita
pelo autor™ em 1971 ¢ do plano bienal da Venezuela, feita por Levy,™
mostrou que o desempenho economico real esteve muito abaixo das metas
do planejamento. Examinando o desempenho dos drgaos de planejamento
em grande nuimero de paises menos desenvolvidos, incluindo os latino-
americanos, Albert Waterston conclui que .. .exceto por periodos curtos.
a maior parte dos paises nido conseguiu sequer alcancar modestas metas
de renda e produto”.*"

3% Daland. R.T. Brazilicn planning. Chapel Hill. North Carolina. University of
North Carolina Press, 1967. p. 138

36 Nehemkls. P. The All:ance for Progress. In: Veliz. C. Larin America and the
Caribean. New York, Praeger. 1968. p. 573.

37 Waterston. Albert. Planning the planning under the Alliance for Progress.
Development administration: concepts and problems. Syracuse. Syracuse University
Press, 1963. p. 3.

¥ Avant, G. Um processo empirico de avaliagio de planos; o caso uruguaio.
Revista de Administracdo Publica, FGY, Rio de Janeiro. 2 trim. 1971, p. 8591,

W Levy, F.D. The contributions of economic in Venezuela. Wew York, Praeger,
1968. p. 195-204.

0  Waterston, Albert, A hard look at development planning. Finance and Deve-
lopment. v, 3, n. 2, p. 8% June 1966.
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O que aconteceu? Por que os objetivos principais e explicitos dos planos
nao foram atingidos? Waterston diz que os objetivos do plano podem ter
sido muito ambiciosos, se bem que seus exemplos expecificos tenham sido
extraidos de outras dreas ¢ ndo da América Latina.® As demais explica-
goes podem ser agrupadas sob trés topicos: a) falta de apoio politico
para o planejamento; b) esforco excessivo, por parte do orgio de plane-
jamento, dedicado a elaboragao do plano, em contraste com outras ativi-
dades; e ¢) precario relacionamento entre o orgao de planejamento ¢ o
setor privado. Vamos examinar cada um deles.

A falta de apoio politico foi a principal razao encontrada pela
CEPAL*" e por Waterston® para explicar o insucesso do planejfamento.
A CEPAL* explicou a inabilidade de alguns orgios de planejamento em
obter qualquer resposta dos lideres politicos, dizendo que aqueles estavam
algumas vezes . . . isolados dos canais tradicionais de decisdo™. Parece que
Daland** concorda com as conciusoes da CEPAL quando sugere que o pla-
nejamento, no Brasil, nao foi bem sucedido porque os planejadores brasilei-
ros adotaram técnicas que ndo eram compativeis com a cultura politica do
pais. Foram encontradas outras explicagbes sobre a falta de apoio politico.
No Uruguai. o Legislativo, que desempenhou um importante papel, entravou
muitas atividades do Orgio de planejamento.*® Em paises suficientemente
grandes para tornar o planejamento regional factivel, a CEPAL sugeriu
que “o planejamentio regional tem que enfrentar inimeros obsticulos dos
quais 0 menor ndo ¢ o fato de que as divisdes politicas ¢ as dreas econd-
micas nac sdo as mesmas. JA que as regides adequadas para servirem de
base para o planejamento fregiientemente englobam diferentes divisoes
politicas. .. é muito dificil harmonizar opinides e progredir no sentido de
objetivos comuns” .47

Uma atmosfera de irrealismo envolve essas criticas, Elas consideram
que os politicos deveriam ter adotado a maximizacio do crescimento eco-
ndmico como seu principal objetivo e perseguido essa meta independente-
mente dos interesses partidarios. Em primeiro lugar, o crescimento econd-
mico é apenas um dentre inimeros objetivos puablicos legitimos. Pode nao
ser um objetivo em si, a despeito dos pronunciamentos publicos. Em
segundo lugar, qualquer grande departamento ou ministério estd sujeito,
em sua atuagdo, a limitacdes ideclogicas e administrativas que o forgam
sistematicamente a se desviar da eficiente consecugdo de suas metas.

De acordo com as criticas, os Orgios latino-americanos gastaram muito
mais tempo elaborando planos do que em outras atividades necessarias

41 Jdem. p. 88.9.

12 Economic Comission for Latin America. op. cit. p. 84.

43 Waterston, Albert. A hard look... op. cit. p. 86.

#  Economic Comission for Latin America. op. cit. p. 86.
43 Daland, Robert T. op. cit. p. 138.

“  Avant, G. Planning and political influence: the Uruguayan case. University
of North Carolina, 1968, p. 156. Tese de doutorado, nio publicada.

47 Economic Comission for Latin America. op. cit. p. 87.
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para tomnar o planejamento produtivo.** Segundo a CEPAL, os drgdos de
planejamento deveriam ter dado mais atencdio @ melhoria da qualidade dos
dados estatisticos, particularmente nas areas de comércio interno, cons-
trucdo, transporte ¢ desemprego.** Wasterston ¢ a CEPAL concordaram
que os Orgaos despendiam muito tempo elaborando planos e pouco tempo
traduzindo aqueles planos em programas especificos de politica econdmica
¢ planos operacionais a curto prazo.™ Wasterston acrescentou, refletindo
talvez a orientacdo do seu empregador. que os 6rgios nio dedicavam sufi-
ciente esforco & preparacido de anteprojetos viaveis ¢ bem documentados ™!

A terceira e dltima critica ao planejamento latino-americano refere-se
ao relacionamento entre o orgao de planejamento e o setor privado. Levy®
comenta que os planejadores venezuelanos subestimaram © pessimismo e
a hostilidade do setor privado para com o planejamento governamental,
enquanto Shafer apresenta virias razdes pelas quais os setores piblico e
privado do México ndo trabaltharam juntos na consecucdo dos objetivos
do planejamento.”s Depois de uma visita a seis 6rgios de planejamento
latino-americano, realizada em meados de 1964, Tyron percebeu que os
planejadores tendiam a ignorar ou a nao acreditar na possibilidade de
participacao do setor privado no planejamento governamental. Segundo
Tyron®* esta atitude poderia ser atribuida a orientagao dos cursos de trei-
namento oferecidos aos planejadores pela CEPAL.

Apods examinarmos rapidamente as causas do deficiente desempenho do
planejamentc da América Latina na consecucao de objetivos explicitos,
incluindo mais especificamente o rapido crescimento do produto interno
per capita, vamos analisar os efeitos nio intencionais do planejamento
latino-americano.

8. Efeitos nao intencionais do planejamento

Terdo sido vilidos o tempo e os esforcos despendidos por todos aqueles
envolvidos na experiéncia latino-americana de planejamento? Em caso posi-
tivo. deve-se identificar o valor dos resultados nac intencionais do plane-
jamento, definidos aqui como produtos ndo previstos nos planos.

Os efeitos ndo intencionais do planejamento podem ser facilmente gru-
pados em cinco categorias: capacita¢do de pessoal. coleta de dados basicos,

48  Gross. Bertram. National planning: findings and fallacies. Pubfic Administration
Review, v, 25, n. 4. p. 265, 1965.

19  FEconomic Comission for Lauin America. op. cit. p. 94-5.

5 Waterston. Albert. The planning under... op. cit. p. 1.21 e Economic Comis-
sion for Latin America. op. cit. p. 82.

31 WWaterston. Albert. A hard look at... op. cit. p. 89.

32 Levy, F.D. op. cit.

33 Shafer, R. 1. Mexico; mutual adjustment planning, Syracuse, Syracuse Univer-
sity Press. 1966. p. 120.

34 Tyron. J.L. Notes cn Latin American developmeni planning. National Plan-
ning Association, 1965. p. 25-32.
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resultados educacionais, impactos politicos e identificagdo de novos proble-
mas. Cada um serd aqui tratado separadamente.

O treinamento foi indubitavelmente uma das primeiras énfases da Alianga
para o Progresso. Cada pais necessitava de novos técnicos e administra-
dores para assegurar que os empréstimos feitos pela Alianga fossem apli-
cados segundo sua orientagdo. O Banco Mundial aumentou sensivelmente
a participagdo de latino-americanos em seus cursos duranmte os primeiros
anos de Alianca. O Banco Interamericanc também comegou a oferecer
cursos a funciondrios publicos latino-americanos. A CEPAL criou o Insti-
tuto de Planejamento Latino-Americano como drgio de treinamento, A
qualidade e a énfase do treinamento variaram de acordo com cada insti-
tuigdo internacional. Alguns cursos foram projetados para informar os
treinandos sobre os sistemas de relatorios usados pelos drgdos responsiveis
pelos empréstimos. Outros enfatizaram tépicos tais como elaboragdo e
analise de projetos e coleta de dados. O treinamento oferecido pelos 6rgaos
internacionais exerceu, de algum modo, um efeito estimulador porque
cada um dos Grgdos nacionais de planejamento mais qualificado desen-
volveu seu proprio programa de treinamento para funciondrios publicos.™
Certamente o esfor¢o de plancjamento da Alianga teve algum impacto
positivo sobre o nivel de capacitacio em certas areas, como, por exemplo,
a de ¢laboragao de projetos.

Os esforgos de planejamento da Alianga resuitaram em coleta e andlise
de dados sociecondmicos mais amplos e de melhor qualidade, em compa-
ragdo aos anos precedentes. Este esforgo para aperfeicoar a coleta de dados
refletiu, por um lado, a necessidade de desenvolver indicadores de progresso
social e. por outro, o fato de que os planejadores sentiam uma exigéncia
real e premente de melhorar suas fontes de informagoes. Censos estatisticos
e pesquisas de vadrios tipos foram realizados em muitos dos paises maiores.
A evidéncia do que restou dos esfor¢os da Alianca com relagdo a coleta
de dados &, quando muito, episodica. Por exemplo, um relatério sobre
uma pesquisa sobre funciondrios pablicos uruguaios, elaborado em 1972,
credita ao 6rgio uruguaio de planejamento o mérito do trabalho de
pesquisa.®®

Os resultados educacionais do planejamento parecem ter sido particular-
mente relevantes no caso venezuelano. Friedman® diz que “o planeja-
mento nacional ajudou a criar uma nova mentalidade”. As atividades da
Cordiplan, 6rgio venezuelano de planejamento, levaram 3 ampla aceitagdo
do planejamento como um processo legitimo de decisio governamental.
O planejamento agiu na Venezuela como uma forga de equilibrio para
contrabalangar o fatalismo originado por insucessos freqiientes, pobreza e
55 Alguns drgaos de planejamento nacional desenvolvem cursos de curta duragdo
para individuos nio pertencentes aos quadros governamentais.

56 Urnguay. Oficina Nacional del Servicio Civil. El servicie civil Uruguayo. Mon-
tevidéo, Urnguay, 1972. p. 18.

37  Friedman, John. Venezuela, from doctrine 1o dialogue. Syracuse, Syracuse Uni-
versity Press, 1965, p. 43.
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desespero. Levy™ afirma que a Cordiplan era ... o principal promotor €
vendedor da mistica do desenvolvimento™. O esfor¢o venezuelano de pla-
rejamento teve, entdo, algum impacto sobre a opiniao publica. Este fend-
meno ndo foi salientado pelos observadores do planejamento nacional de
outros paises.

Os resultados politicos do planejamento nacional vao desde o desenvol-
vimento profissional individual até a criagdo de novos orgaos na arena
politica nacional. O atual diretor da CEPAL obteve seu posto devido, em
parte, a eficicia de sua lideranga no Orgio uruguaio de planejamento.
Levy™ comenta que o planejamento nacional na Venezugla transferiu o
poder decisdrio para as maos dos técnicos, enquanto Friedman afirma que
o planejamento ajudou a carreira de politicos tecnocratas.”™ Bertram Gross®!
no resumo das conclusdes de um semindrio sobre planejamento nacional,
afirmou que ... a Economia e os econometristas. além de suas contri-
bui¢des técnicas, desempenharam importantes papéis sociais no planeja-
mento nacional”, Os beneficios politicos do planejamento atingiram igual-
mente politicos € funcionarios publicos que aceitaram as técnicas de pla-
nejamento.

O dlimo e talvez mais significativo impacto do plancjamento latino-
americano orientado pela Alianca fol a introdugdo de novos problemas
no palco das decisdes governamentais. A maior parte desses problemas era
tanto de natureza técnica como economica: Como beneficiar, com a irri-
gacdo. maior numero de fazendeiros? Onde construir uma estrada que
tivesse maior impacto sobre o desenvolvimento regional? Muito freqiiente-
mente estes problemas mostraram ser criticos no sentido que Quade®™ da
a0 termo:

“Qs problemas de politica publica tendem a ser criticos, isto €, eles
podem apresentar-se indefinidos ¢ nac ha regras para indicar ao decisor
quando ele terd uma solugdo. Entretanto. uma solugdo proposta nio €
falsa ou verdadeira, mas boa ou ma. Pode nao haver um teste imediato
ou conclusivo de uma solugao -—— o conjunto de solugdes potenciais €
infinito; cada problema ¢ essencialmente unico e € um sintoma de outro
problema. Mesmo em relagdo aos problemas facilmente comparaveis,
envolvidos na localizagio de uma pista de alta velocidade ou na modifi-
cacdo de um curriculo escolar, ndo hd uma solugdo, mas uma resolugao,
que deve basear-se em julgamento politico. O tragcado de uma pista de alta
velocidade, por exemplo. pode ser diferente, dependendo do critério que
se adote: minimizar os custos de construgdo, diminuir o tempo de viagem,
evitar a destruicio da beleza cénica, ou diminuir o nimero de pessoas
desalojadas, etc. O problema tem que ser estruturado antes que os métodos

i~ Levy. F.D, op. cit. p. 33,

39 fdem.

6 Friedman. John. op. cit. p. 50,

61 (Gross. Bertram. op. ct. p. 265.

62 Quade. E.S. Analvsiv jor public decisions. New York, American Elsevier. 1975.
p. 8.
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tradicionais possam ser aplicados. Na estruturacio. porém. o problema
original pode ser descaracterizado e ndo ser mais o mesmo.”

Nio ¢ dificil resumir a experiéncia latino-americana de planejamento.
Imprimiu-se um impulso aos esforgos iniciais do planejamento nacional ¢
ele se instalou nos paises em resposta as recomendagdes contidas na Carta
de Punta del Este, que alertava para a necessidade de utilizar melhor os
recursos financeiros nacionais e intermacionais, orientando cada pais na
busca e manutengdao de um nivel mais elevado de crescimento econdmico.
Em cada pais o papel do setor privado deveria ser preservado e a devida
2tengdo deveria ser dada i melhoria das condigdes de vida dos cidadaos
menos afortunados. Os objetivos deveriam ser alcancados através da pre-
paracdo de planos nacionais sistemdticos e formais que deveriam ser exa-
minados em Washington e financiados parcialmente por drgdos interna-
cionais, Infelizmente, as expectativas inicials dos planejadores da Alianca
mostraram-se indevidamente otimistas. As metas de crescimento econémico
da Alianca ndo foram alcancadas. Mesmo os planos nacionais melhor
formulados ndo tiveram qualquer impacto identificdvel sobre as taxas de
crescimento econdmico nacional. Certos beneficios latentes ou secundarios
do planejamento foram, entretanto, identificados neste trabalho. Como
1esultado do planejamento nacional, financiado pela Alianga, o nivel de
capacitacdo dos planejadores latinos ¢ a qualidade dos dados socioecond-
micos basicos coletados pelos governos latino-americanos melhoraram.
Entretanto, o ponto central do debate piblico deslocou-se no sentido de se
atribuir maior importincia aos aspectos de desenvolvimento econdmico.
Em alguns paises, os esforcos no sentido da adogdo do planejamento
central resultaram na supervalorizacio do trabalho de economistas ¢ téc-
nicos, em alguma melhoria da andlise de projetos e na tendéncia. entre os
politicos eleitos, para maior sensibilidade para compreender seus aspectos
técnicos e econdmicos.

9. AMNernativas para o planejamento global

“Nido ha como escapar ao planejamento, porque sua auséncia significa a
desordem ¢ o caos”, disse Robert Lekachman no editorial do Los Angeles
Times.® Os planos globais preparados pelos paises latino-americanos aca-
baram, em Oltima andlise, ndo sendo globais. Na verdade, as causas do
insucesso variaram de governo para governo: inabilidade em conseguir o
apoio do setor privado, na Venezuela; precariedade de informagoes basicas.
no Peru; problemas administrativos, no Brasil; e auséncia de apoio legis-
lativo, no Uruguai. Os objetivos explicitos contidos nos planos latino-
smericanos raramente foram alcangados e ha alguma divida quanto a
validade dos objetivos latentes ou secunddrios alcangados. Se a alternativa
para a América Latina nio for o planejamento global, serd ela a2 ““desordem
¢ o caos”? Claro que ndo! Do mesmo modo, se o anteprojeto Humphrev-

6% Lekachman, Robert. op. cit.
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Javits nio for aprovado, serio a desordem e o caos as unicas opgdes
disponiveis para os Estados Unidos da América do Norte? Claro que nao!

Politicos sofisticados. como os senadores Javits e Humphrey, percebe-
ram que a tendéncia a longo prazo. nos Estados Unidos, é no sentido de
um controle mais centralizado e racionalmente planejado, tanto das ativi-
dades do setor piblico como do privado. Ambos perceberam também
gue seu projeto, que estabelece uma estrutura de planejamento formal e
cofisticada, tem chances muito limitadas de aprovaciio pelo Senado e pela
Cémara dos Deputados ¢ nenhuma possibilidade de receber aprovacio dos
atuais ocupantes da Casa Branca.

E arriscado fazer especulacdes em torno dos motivos dos politicos.
Tendo sido tomadas essas medidas audaciosas, chamo novamente a atencio
dos leitores para dois resultados latentes do planejamento latino-americano:
ele provocou a distribuigio do poder politico entre grupos politicos e seus
esforcos serviram de veiculo tanto para identificar novos problemas na
arena publica. como para redefinir problemas antigos.

Os senadores Humphrey e Javits, juntamente com muitos outros, tém
argumentado que demasiado poder decisério estd concentrado nas maios
do Executivo. E certo que a tendéncia, a partir de Watergate, tem-se orien-
tado no sentido de diminuir o poder do presidente e aumentar o do
Legislativo. Esse esforgo tem-se manifestado de varias formas. O projeto
Humphrey-Javits pode ser legitimamente percebido como parte de um
csforgo mais amplo para aumentar o poder decisdério do Congresso, no
que se refere A utilizacdo de recursos publicos e 4 economia nacional.

Humphrey e Javits devemn ter elaborado o anteprojeto de lei de plane-
jamento nacional como parte de um esforgo de redefinicdo das prioridades
racionais, Uma parte desse esforco abrangerd a apresentagdo do ante-
projeto, acompanhado de muita publicidade reforgando, talvez, a per-
cepgdo de que predomina na Casa Branca uma administragio inerte. Este
cenario lembra muito os eventos que se seguiram i indicacdo de Lyndon
Johnson para lider da maioria no Senado e seu Seven-Point Legislative
Program. durante os ultimos anos da administragdo de Eisenhower.

O segundo cendrio ¢ um pouco mais complexo. Alguns economistas
defendem a idéia de que o dinamismo da economia norte-americana e os
niveis crescentes de prosperidade tém sido o resultado do surgimento
sucessivo de novas prioridades da despesa piblica, a intervalos regulares.
O Plano Marshall foi. sem sombra de divida, um produto da Administra-
cdo Truman. A criagdo do National Defense Higway System identifica-se
com o Governo de Eisenhower. A guerra no Vietnd e o surgimento do
National Aeronautics and Space Agency foram fendmenos da era Kennedy-
Johnson. Mesmo tendo o Presidente Nixon alertado para a necessidade
de maiores esforgos nacionais no sentido de garantir a auto-suficiéncia
energética no prazo de cinco anos, a administragdo Ford falhou na imple-
menta¢iio dessa iniciativa. O Projeto Humphrey-Javits pode ser percebido
como um alerta para a redefini¢ao fundamental dos problemas nacionais,
conduzindo a um maior esfor¢o nacional para resolver os problemas ener-
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géticos e ambientais. A elogiiéncia do Senador Javits fortalece este ponto
de vista:

“No passado. alguns setores que lideraram nossa ecomomia, especial-
mente a industria de construcdo civil e a automobilistica, tradicionalmente
nos livraram da recessdo... Nova fase de prosperidade deve orniginar-se
de alguma outra fonte e os investimentos do setor privado, isoladamente,
ndo podem agora realizar essa tarefa. Ao mesmo tempo a nacdo enfrenta
enorme caréncia de capital, especialmente em areas criticas como a energé-
tica. a de inovagéio tecnoldgica e a ambiental, o que requer muito tempo
e enorme quantidade de recursos financeiros. Para isto torna-se necessdria
uma associagido produtiva, a longo prazo, entre a iniciativa privada ¢ a
ajuda governamental.”é+

Quaisquer que sejam os motivos dos defensores do projeto de planeja-
mento nacional, a sofisticada estrutura formal que eles propdem provavel-
mente nao serd transformada em lei. Se o projeto for aprovado e se as
estruturas formais forem implantadas, o pouco que sabemos das expe-
riéncias semelhantes de planejamento na América Latina sugere que mesmo
seus defensores ficario ao mesmo tempo surpresos e desapontados com o
produto de seu trabalho.

Summary

The Humphrey-Javits national planning bill would. if enacted. establish a formal
and elaborate planning system focusing on the preparation of two year plans.
Even if this particular bill is not passed. the long term trend toward greater
governmental control of its own activities and of privale sector activities seems
inexorable.

Any of several research strategies might be used to assess the likely impact of
the introduction of a formal planning system in the United States. One strategy
would focus on analysis of the impact of planning systems. similar to that
proposed in the Humphrey-Javits bill, on political-economic systems not radically
different from that found in the United States.

With some obvious exceptions noted in the body of this paper. the planning
experience of the major and wealthier Latin American countries during the period
1960-1965 meets the criteria mentioned above.

Only a few volumes and isolated monographs treat the impact of Latin Ame-
rican planning during the Alliance for Progress epoch. A survey of the materials
shows that planning goals were seldom met and. further, that Latin American
governments did not use formal and written development plans as guides for action.
Since explicit planning goals were not attained. the results of Latin American
planning. if any, must have flowed from unintended effects of planning. A brief
catalog of unintended results is developed from the limited literature on Latin
American planning.

If the Mumphrey-Javits planning bill were implemented, what little we know
about similar planning experiments in Latin America suggests that even the bill's
sponsors would be both surprised and disappointed by the product of their handiwork.

84 Javits, I. op. cit. p. 3.
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O PROCESSO POLITICO
Estudo Comparado

Jorgen Rasmussen

O ensino bem sucedido de um curso de introdugdoc & polftica
comparada (ou governo comparade} envolve a apresentagdo
de informes muito bem organizados em torno de uma estru-
tura coerente. Portanto, para surtir efeito, um livro-texto neces-
sita prover uma estrutura metddica e articulada que nio apenas
classifique a informagado basica, mas também torne-a vital e
relevante para o aluno.

O processo politico preenche tais requisitos: material cuida-
dosamente escolhido, coeréncia intelectual, clareza estilistica
sao as primeiras caracteristicas deste volume essencial & poll-
tica comparada. Aqui os danos significativos da pesquisa estao
vinculados ao estudo continuo dos sistemas politicos.

O processo politico estimula o interesse do estudante no estudo
comparado, enfatizando as caracteristicas de uma pesquisa
bem realizada, verificando as potencialidades e deficiéncias
do funcionamento estrutural e demonstrando a necessidade de
uma maior integragdc de pesquisa nesta &rea de crescimento
rapido e excitante.
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