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PLANEJAMENTO:
NECESSIDADES E LIMITES

Maria Elena K. Almeida*

Até o alvorecer do século XX, a crenga predominante de que a economia era
auto-reguldvel e, portanto, desnecessdria a interferéncia do Estado no seu funciona-
mento bloqueou qualquer tentativa de organlzar as at1v1dades produtivas com vis-
tas a racionaliza¢do dos resultados. .

Apesar de as teorias econdmicas cldssicas admitirem eventuais interferéncias
do Estado, estas deviam se limitar a correc¢do de “falhas de funcionamento dos me-
‘canismos econdmicos’ ou A “supera¢io dos conflitos de classes que implicassem ris-
cos para o processo de acumulagio™.

Os desarranjos econdmicos que se evidenciam nas economias capitalistas ap6s
a Primeira Guerra Mundial, com a inflagdo e o desemprego cronicos aparecendo pe-
la primeira vez (1920-30), induzem, mesmo entre o pensamento liberal, 4 aceita¢do
da idéia de que “‘o Estado se constitui no elemento regulador indispensavel da eco-
nomia capitalista”.

A idéia da necessidade da interferéncia do Estado é refor¢ada em decorréncia
da queda da Bolsa de Valores de Nova York com todas as suas conseqiiéncias. . . Mes-
mo assim, o sistema capitalista aceita o Estado como solidario, ndo admite, porém,
que a economia possa cair em suas mios. O papel do Estado deve limitar-se ao de
coordenador. . . Exige-se do Estado a manuten¢do do equilibrio econdmico e a sus-
tentagdo de condi¢des que permitam manter o processo de acumulagdo de capi-
tal — seguranca, infra-estrutura e estabilidade —, mas seu poder permanece limitado
ferreamente pelo desejo dos detentores dos meios de produgdo. .

A sustentacdo de determinadas condiges 1nfra-estrutur31s que assegurassem
fluidez para a manutengdo do processo acumulativo era uma exigéncia até certo
ponto viavel de ser atendida pelo Estado. Todavia a obtengdo do equilibrio e har-
monia socio-econdmicos, com a manuten¢do de uma absoluta liberalidade no uso
dos meios de produgio, mostrava-se de dificil compatibilizagdo. . .
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A atuagdo estatal esporddica e eventual na economia para solucionar as “fa-
lhas do funcionamento dos mecanismos econdmicos” ou “‘superar conflitos de clas-
se”, vai-se revelando ineficaz e geradora de outros problemas a médio prazo.

Além da aversfo caracteristica pela interferéncia do Estado na administra¢do
dos seus proprios meios de producdo, os individuos temiam a intervencao organiza-
da, pelas vinculacGes a forma e ao contexto em que ela se efetivara. . . historica-
mente. . .

O fato de a intervengio organizada e deterministica do Estado, com a designa-
¢do de planejamento econdmico, ter aparecido e sedimentado-se num pais apods uma
revolucdo onde o Estado se apropriou de todos os meios de produgdo gerou uma
ojeriza generalizada ao processo e uma resisténcia inaudita a interven¢@o organizada
do Estado.

Talvez tenha faltado habilidade nas primeiras tentativas de planejar no mundo
subdesenvolvido. . ., pois é no Terceiro Mundo que reside, até os nossos dias, a maior
resisténcia a interferéncia do Estado na economia de forma organizada. . .

No inicio, ndo foi estabelecida com nitidez a diferenga entre o planejamento
diretivo e o indicativo ou orientador. Por muitos foi negada a viabilidade do contro-
le das atividades econdmicas nos paises onde os meios de produc¢ido estio em maos
dos particulares. .. Além de o poder estar geralmente em maos dos defensores do “1i-
vre jogo das forgas do mercado”. . . Talvez, nessas caracteristicas, comecem a se dis-
tinguir também algumas tipicidades do capitalismo maduro e do imaturo, ou do
mundo desenvolvido e o do denominado em desenvolvimento. O primeiro, preo-
cupado sim com a acumulag¢do do capital, mas com a cautela no limite da acumula-
¢do de hoje para nao sacrificar a de amanha. . . Atentando mais para as causas que
levaram um Estado a apropriar-se dos meios de produ¢fio do que para a forma de ge-
rir essa apropriac¢do. . . O segundo, querendo extrair 0 miximo de lucro hoje, inde-
pendentemente da conseqiiéncia dessa atitude, desejando alardear ilimitadamente
seu direito a liberdade sem se deter na decorréncia do seu abuso (o direito de ndo
produzir numa terra onde hd uma populagdo com fome é muito discutivel) ¢ preo-
cupado com a intervengdo organizada como se ela pudesse ser a causa da apropria-
¢do, pelo Estado, dos meios de produgdo.

E lastimavel que essas entidades econdmicas que tanto temem o planejamen-
to e tanta oposi¢do lhe fazem ndo tenham lido, detidamente, a Era da Incerteza. . .
de Galbraith. . .

“O programa contido no Manifesto €, segundo todos os padrdes modernos,
em grande parte uma coletanea de medidas reformistas.

“De uma forma ou de outra, nos pafses capitalistas avan¢ados, muitas
dessas coisas — o fim da posse privativa da terra, descentralizagdo da
populacdo e o monopdlio piblico do sistema bancério sio as grandes
excecOes — ja foram feitas. E essas reformas ajudaram a abrandar a ira
ao capitalismo. Assim, elas tiveram o conddo de adiar aquela ‘deposi-

¢do 2 forga de todas as condigdes sociais existentes’ que Marx preten-
dia. DESSA FORMA E QUE MARX AGIU CONTRA MARX. A revolu-
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¢do interna surgiu nos paises — Riissia, China, Cuba — em que as refor-
s 1

mas instadas por-Marx nunca foram conhecidas”.

Na realidade, persiste, ainda hoje, a reagdo ao planejamento. . ., apesar de es-
«arem cada vez mais claras a caracteristica orientadora do planejamento no mundo
ocidental e a cautela com que ele atua nos sistemas econdmicos. . . A determinagao
sobre o que produzir, como produzir, quanto e para quem é substituida pela indu-
¢80 através de medidas de politica econdmica que estimulam, através de mecanis-
mos que motivam, através de instrumentos que acenam com vantagens. . . E sem du-
vida bem mais trabathoso e drduo, mas ndo invidvel. Pelo contréirio, com o cresci-
mento das necessidades, a racionalizagdo da produgdo para supri-las é cada vez mais
necessaria. . .

Essa realidade, tao evidente para nds, ndo o é, entretanto, para parcela signifi-
cativa da sociedade em que vivemos, o que inipde obstdculos ponderdveis 3 tarefa
de planejador. . . ‘

Consola-nos hoje os fatos de que a reagdo j4 foi mais acirrada e a tarefa de pla-
nejar j enfrentou oposi¢oes mais violentas. . .

E curioso observar que a propria expressdo “economia planejada” se constitui
numa tautologia, porque a palavra “economia”, por si s0, implica a aplica¢do de meios
disponiveis & consecugdo de um fim ou de uma meta. Ajuntar a palavra “planeja-
mento” para indicar que essa coordenagdo de atividades tem um propésito ndo tem
muito significado. . .

A razdo_que explica essa tautologia se radica no significado da palavra “eco-
nomia” como foi usada pela teoria econdmica liberal desde sua origem, ha mais de
200 anos. Expressava tal teoria a concep¢do teleoldgica da consecucdo nao delibera-
da de um propésito e, assim, privou a economia de seu sentido original e comum co-
mo planejamento ou atividade doméstica.

O curioso em toda essa aversdo ao processo de planejamento, cujo ceme se
encontra na repulsio pela influéncia do Estado nos negécios privados, é que a inter-
veng¢do estatal precede o planejamento estatal. ,

As politicas de promover a construgao de novas ferrovias, abrir novas regides
a colonizago, estabelecer as condigGes sob as quais deveriam ser exploradas as ri-
quezas minerais ¢ a forga hidraulica, ou de proteger a industria e a agricultura, inde-
pendentemente do pais ou da ocasido, foram parte de uma perspectiva geral de de-
senvolvimento acionado pelo poder pablico.

A intervencdo estatal nos paises ocidentais ndo foi, inicialmente, o resultado
de uma decisdo consciente de planejar, mas respondia a circunstancias especiais —uma
determinada necessidade, uma certa emergéncia, uma crise iminente. . .

1 GALBRAITH, John Kenneth (1980). A dissidéncia de Karl Marx: o manifesto comunista.
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A intervengdo estatal de forma coordenada e dirigida, para a consecucdo de
objetivos de bem-estar, comeca a ser melhor aceita apds a Segunda Guerra Mundial.

Um grande plano de salvamento foi executado nos primeiros anos do pds-
-guerra, em sua maior parte na Europa Ocidental, quando os Estados Unidos deram
grande auxilio em capital aos paifses daquele continente, de modo a livra-los de sé-
rias dificuldades cambiais.

O Plano Marshall foi eminentemente vitorioso no que diz respeito a restaura-
¢do da economia nacional, constituindo-se na principal explicagdo para a répida re-
cuperagdo econdmica européia. Seu sucesso foi, também, para a América Latina, co-
mo uma derrocada de resisténcias contra o planejamento. Tratava-se de um processo
ndo sO vitorioso, mas bem sucedido em economias capitalistas arrasadas por um
conflito, as quais contavam com o auxilio da na¢do mais zelosa pela manutencdo do
capitalismo no mundo: os Estados Unidos da América.

A resisténcia ao planejamento como processo estatizador sofre, com isso, um
grande abalo.

Configura-se a necessidade de utilizar a intervencdo estatal organizada para o
equacionamento dos grandes problemas, e, no pds-guerra, o subdesenvolvimento co-
mega a se configurar como tal. . .

Simultaneamente, a busca de explica¢Oes para a causa da coexisténcia entre
paises ricos e pobres ou primdrios e industrializados ou desenvolvidos e subdesen-
volvidos — designacdo que se vinculava & razdo explicativa do fendmeno — eviden-
cia-se na necessidade da ajuda externa para a superacdo das diferengas entre esses ti-
pos de paises.

OrganizagOes internacionais foram criadas com o fito de propiciar a existéncia
de um novo sistema internacional, de constituir garantias internacionais para a esta-
bilidade de condi¢Ges comerciais, de distribuir excessos de produgdo agricola as na-
¢Oes de consumo deficitario, de contrabalancar as flutuagdes nos precos das merca-
dorias ¢ de controlar os cartéis internacionais. Essas organiza¢Ges, concomitante-
mente ao auxilio técnico, também financiavam investimentos de vulto, exigindo,
porém, em contrapartida, planos, projetos e estudos de viabilidade.

Com isso, tende a desmoronar a resisténcia restante & realizagdo de planos.
Premidos por necessidades urgentes de investimentos de vulto, para os quais a capa-
cidade de poupanca interna se revelava insuficiente, os paises do Terceiro Mundo
passam a demandar recursos extemos e, automaticamente, a elaborar os documen-
tos exigidos pelos financiadores. . .

Lamentavel, em toda essa situagdo, é que planos e projetos se constituiram
mais em contrapartidas de financiamentos do que propriamente em orientadores de
um processo de racionaliza¢do de investimentos.

Assim sendo, é até compreensivel que a rea¢do contra o plano amainasse, por-
que ele ndo se solidificou no inicio de seu aparecimento como um processo dinami-
€O, uma vez que se institucionalizou como contrapartida crediticia. Um documen-
to de tal ordem ndo causa maiores transtornos a interesses especificos particulares,
por isso ndo ha muita razio para fazer-lhe resisténcia.

Assim, embora o planejamento tenha adquirido prestigio, a ponto de criar-se
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um ministério a ele dedicado no inicio da década de 60, ndo chegou a consolidar-se
como processo de racionalizacdo de medidas dirigidas a4 consecu¢do de determina-
das metas.

Talvez cause estranheza, para os que ndo penetraram mais profundamente na
andlise do planejamento do Brasil, ouvir dizer que s6 recentemente ele é implemen-
tado como processo. . .

E compreensivel essa admircdao quando se rememora o fato de que, jano Go-
verno Eurico Gaspar Dutra, foi apresentado o Plano Salte para o desenvolvimento do
Pais. . . Imediatamente no pods-guerra, sentia-se a preméncia de agilizar o desenvol-
vimento e direcionar investimentos significativos para satde, alimentacdo, transpor-
te e energia. Todavia o aprendizado de que um documento (o plano) ndo é o sufi-
ciente para efetivar realiza¢des. . . foi um aprendizado mais lento. . .

Passa-se a observar um significativo hiato, no Brasil, entre os planos e o pro-
cesso de planejamento. A explicagdo para o problema € vinculada a falta de pessoal
técnico capacitado, 3 precariedade e escassez de informagdo estatistica e as deficién-
cias nas técnicas de planejamento disponiveis. . .

Ainda que tais limitagOes possam, em parte, ter dificultado a implementacdo
do processo de planejamento, ndo se esgota nelas a explica¢do do problema. A razdo
maior dos planos ndo terem sido agilizados, implementados ou transformados em
realidade parece radicar-se no fato de os fazedores de planos, técnicos eventualmen-
te muito capazes, estarem solenemente divorciados tanto dos detentores do poder
quanto da sociedade.

O hiato entre o plano e o processo de planejamento era o mesmo existente en-
tre as indicacOes das melhores medidas a serem adotadas e o desejo de adoté-las e
enfrentar as conseqliéncias, ou de privar-se de um determinado bem hoje em bene-
ficio de outro maior amanhi. . .

Eventualmente, havia até consenso quanto as metas desejadas, entretanto, no
momento em que se definiam as trajetorias para atingi-las, para evitar atritos, os
planos comegavam a ser esquecidos. . . )

E inviavel implementar um processo de planejamento — por melhor que seja a
qualidade do plano em termos de diagndstico, prognéstico, objetivos, metas e estra-
tégias, por mais rico que o documento seja em informagdes estatisticas e por mais
eficientes que sejam as técnicas de planejamento — sem PODER para fazé-lo.

Surge, entdo, a questdo: Mas se o plano propde uma melhoria para a socieda-
de, por que os detentores do poder, que naturalmente anseiam por essa mesma me-
lhoria, no o adotam?

Geralmente reside na estratégia escolhida e, sobretudo, no impacto social que
ela podera causar o maior impasse.

E ingénuo ignorar que os detentores do poder, além da sociedade em sua am-
plitude, ndo possuam sustentagao. . . Ora, a ado¢do de medidas de impacto doloroso
para a sociedade em seu conjunto, ou mais especificamente para o grupo de susten-
tacdo, tende a ser afastada. . .

Existe uma razio para o fato de a meta “Expansdo do emprego em 3,3 a 3,5%
ao ano” repetir-se, a partir do Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED — 1967-
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-69), nos planos Metas e Bases para a A¢gdo do Governo (1970-72); Primeiro Plano
Nacional de Desenvolvimento (I PND 1972-74); e Segundo Plano Nacional de De-
senvolvimento (11 PND 1975-79): era indiscutivel a necessidade de aumentar a ofer-
ta de emprego. . . ‘ .

Apesar de ndo ter havido avaliagdo de tais planos, o que j4 é inconcebivel, tu-
do leva a crer que tal meta ndo foi atingida. . .

O fenémeno pode ilustrar que nio basta haver consenso quanto a adequabili-
dade de uma meta. . . Para criar empregos, € preciso investir em atividades produti-
vas. . ., € preciso, por vezes, abdicar de investimentos intensivos no uso de tecnolo-
gia por outros que utilizam com mais abundincia a mao-de-obra e, em conseqiién-
cia, ¢ preciso abrir mao do retorno do capital investido num prazo mais curto, ou de
uma rentabilidade maior. . . ]

Retorna-se, aqui, as diferengas entre o capitalismo maduro e o em fase de de-
senvolvimento. . . O primeiro sabe sacrificar as vantagens do curto prazo em benefi-
cio da manutengdo do capitalismo; o segundo apenas comega a aprender. . . Nesse ¢a-
s0, induzir a aceitagdo de determinadas medidas, implica disponibilidade para arris-
car o prestigio do poder e coragem para implementar a racionalidade. . .

Talvez caiba, também, parcela de responsabilidade, aos ““fazedores de planos”
pela perda de tempo na implementa¢do de medidas que poderiam ter feito nosso
Pais avangar mais um pouco. . .

Pode-se acusé-los de ingenuidade, quando acreditaram que bastaria a corre¢do
de uma proposta para que fosse aceita e implementada. . .

Pode-se acusi-los de superficialidade, por omitirem em seus documentos a
andlise do impacto da estratégia proposta em toda sua amplitude para subsidiar o
poder decisorio. . .

E, finalmente, pode-se acusd-los de irrealismo, por sonharem que uma pro-
posi¢do bem feita € uma proposicdo aceita. ,

Todas elas, porém, nio sdo acusagGes graves ¢ é possivel que,“:mesmo que ndo
existissem, o plano ndo se concretizasse em processo porque a sociedade nio estava
madura. . .

Abdicar de um beneficio hoje por um outro maior amanhi exige maturidade,
e essa vem da experiéncia do exercicio do didlogo analitico, do habito de ponde-
rar. . . ndo emerge de um ato de vontade. . .

Todas as citadas limitagdes para aimplementa¢do de um plano a nivel da Federa-
¢0 — Poder Central —sofrem o acréscimo, a nivel estadual, da restri¢do do poder. . .

Quando se comparava o planejamento diretivo dos paises onde os meios de
produgdo estdo em mdos do Estado com o indicativo, tipico das economias ociden-
tais, dizia-se que ele ¢ vidvel através da indugdo por medidas de politica econdmica
que estimulam através de mecanismos, que motivam através de instrumentos que
acenam com vantagens. .. A nivel de uma unidade federativa, inexiste a indugdo
por medidas de politica econdmica. . . estas sao privilégio da Unido.

Poder-se-ia, entdo, colocar a questdo: ndo € vidvel planejar a nivel de uma uni-
dade federativa? ,

Sem duvida que é vidvel, mas também € bastante mais dificil, tendo em vista
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o limite dos graus de liberdade para a tomada de decisdo. . . E ainda sem contar que
esses limites tendem a se estreitar mais, segundo as disponibilidades financeiras dos
Estados. .

Mesmo assim, € viavel e imprescindivel planejar, porque, quanto mais escassos
s40 os recursos, maior € a necessidade de ponderar ¢ de priorizar sua aplicacdo.
Além disso, apesar de as medidas de politica econdmica serem ditadas pelo Poder
Central, nada impede que as unidades federativas tirem delas o méaximo de provei-
to, ou minimizem percal¢os que possam lhes vir a causar.

O fundamental para que o plano elaborado se efetive e concretize com a im-
plementacdo é que as proposi¢bes tenham o aval da somedade e que o Poder real-
mente queira concretiza-las. .

Com isso, deseja-se elucidar que de nada adianta um conjunto de metas ade-
quadas a obten¢do do desenvolvimento almejado, caso a sociedade com elas ndo
concorde, ou o Poder ndo esteja disposto a pagar o preco de sua consecuc¢do.



