POLITICA ECONOMICA

PLANEJAMENTO E O PROCESSO DECISORIO
EM PAISES SUBDESENVOLVIDOS (*)

Peter José Schweizer(**/

Resumo: Nos filtimos anbs, tem sido tealizado ponderavel es-
forgo no sentido de introduzir & aperfeicoar as atividades de
planejamento nas administragides piblicas e privedas em palses
subdesenvolvidos. Ocorre, todavia, que nesses paises nao tem
sido dada suficiente atencdo as relacSes fundamentais do pro-
cesso de planejamento em face do processo politico decisbrio.
Neste estudo, focalizarn-se precisamente gstas relagoes, sem con-
tudo perder de vista as conexdes basicas de ambos os processos
com a estrutura social. As reflextes serdo orientadas para a
validade do planejamento como suporte para os processos pofl-
tico e social, voltados pava os interasses internos de um povo &
sua nacio. Segundo o autor, o plansjamento tornara possivel a
participacio da comunidade ng processo de tomada das deci-
sbes @ o conhecimento das diferentes alternativas identificadas
ao longo dos trabalhos de plangjamento. No modelo integrado
apresentado, 8 estrutura de planejamento se propiie a oferecer
possiveis solugdes globais, ao invés de estudar propostas seto-
riais limitadas aos desejos de alguns grupos arganizados dentro
da sociedade. O esforgo concentrado em torno dos objetivos
sociais, antio, permitird que se venha a atingir o efetivo desen-
volvimento social, desds que este sgja, realmente, o alvo preten-
dido.

(*)} Trabalho elaborado para o Semindrio do Programa Especial de Estudos Urbanos e
Regionais (SPURS) sobre as implicagbes do planejamento, organiza¢io e o processo
decisdrio nos paises subdesenvolvidos.

{**) Oautoré arquiteto e atual Diretor de um Projeto de Planejamento Regional da OEA, na
Costa Rica. Ne Brasil, foi Diretor do Departamento de Planejamento Urbano ¢ Regional,
da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal do Rio de Janeiro, e
do Departamento de Assisténcia Municipal da SERFHAU, bem como Chefe da
Assessoria de Planejamento dos Programas da Area Social do BNH, em 1975.
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1. INTRODUCAO

Um substancial esfor¢o tem sido realizado, nos ultimos anos, para introduzir
e aperfeigoar as atividades de planejamento nas administragdes piblicas ¢ privadas
em paises subdesenvolvidos. Nesses paises, entretanto, toma-se possivel observar
que nio tem sido dada suficiente aten¢do para as relagBes fundamentais do
processo de planejamento em face do processo politico e decisorio. Este serd o foco
predominante da presente andlise, sem entretanto perder de vista as conmexdes
bésicas de ambos os processos com a estrutura social.

Para realmente compreender o processo de planejamento em paises
subdesenvolvidos, necessita-se saber mais sobre a distribuicdo do poder existente
em cada realidade considerada. As formas que assume tal distribui¢@o estabelecem
ou influenciam_decis®es nos diferentes niveis, a posicdo de cada pais dentro do
sistema internacional, bem como a dependéncia da politica face as peculiaridades
das formas do relacionamento extemo.

Na grande maioria dos paises subdesenvolvidos, a introdugdo da pritica de
elabora¢io de planos, como um instrumento voltado a acelerar comportamentos, e
objetivando ao que se convencionou chamar de “desenvolvimento”, veio antes do
conceito de planejamento como processo continuo ¢ dindmico. Tais experiéncias
de “fazer planos™ a partir da importagdo indiscriminada de conceitos, técnicas e
organiza¢Ges dos paises ricos industrializados para os paises subdesenvolvidos se
constituiram, em esséncia, num desastroso desperdicio de recursos. E isto, porque
as propostas de intervenc@o elaboradas a partir de um inadequado conhecimento da
realidade tornavam-se invidveis a partir de suas proprias formulages.

*Nos paises realmente desenvolvidos, o planejamento representa um efetivo
instrumento para a racionalizagdo das atividades sociais, uma vez que, intimamente,
as proposicOes se consotidam através da participagio permanente da comunidade na
estrutura decisoria e nas formas de organizagio pretendida.

Nos paises subdesenvolvidos, o pianejamento foi introduzido quase que para
acompanhar a “moda” estabelecida pelos paises industrializados, interessados em
incluir nesses planos as exportacGes de seus excedentes e tecnologia obsoleta, bem
como seus profissionais “altamente qualificados™. Igualmente, constituia-se numa

¢maneira de impor certos comportamentos institucionais e o controle sobre a estru-
tura social, de forma a criar ou manter certas formas de relacionamento inter-
nacional. Finalmente, também se impunham novas condi¢Ses de aumentar o con-
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sumo de sofisticados mode]m', c(algsmaticamente capazes de promover o chamado
“processo de desenvolvimento™. 1

Essas sdo algumas das razles que mostram como o planejamento estava dis-
tante das aspiragdes da populagio e porque, em diferentes niveis, eram os planos
constantemente rejeitados pelos politicos e responséveis pela tomada de decises.
Entretanto, a pratica de elaboragfio de planos era aceita mwitas veZes para dar
presifgio a seus patrocinadores, no ambito nacional e internacional. Aos planos
elaborados restava o pape! restrito de adomar a mesa dos executivos ou as estantes
de bibliotecas.

-,

A rejeigio, por politicos e administradores, mostrava-se mais evidente ao nivel
regional e urbano, onde grande parte dos planos diretores ndo chegaram a ser
executados.

A nivel nacional, onde a dimensio dos problemas era mais significativa ¢ a
interagdo internacional mais intensa, verificou-se que planos econométricos setori-
ais chegaram a ser em parte implantados. Tinham por base teorias externas e
apresentavam metas € objetivos nacionais distanciados de problemas fundamentais
e necessidades das populagbes. Isto explica porque owplanejamento néo foi instru-

mento capaz de efetivar uma coordenagdo global, em face de seu distanciamento do
processo politico e dos diferentes atores envolvidos com a tomada de decisdes
descentralizada. (2)

Os planos de desenvolvimento nacional, elaborados em bases eminentemente
setoriais, tinham fortes vinculagdes com institui¢des existentes. Isso ndo permitia
adequagOes 3s sistemdticas reorganizacOes administrativas ¢ mudangas no cendrio
politico, decorrentes das instabilidades ciclicas na economia e estrutura social her-
dadas do perfodo colonial. Dessa forma, acentuavam-se as contradigdes, em termos
de realidade, face ads propdsitos govermamentais estabelecidos em planos e as agdes

(1) O processe de desenvolvimento é, atualmente, entendido de uma maneira bastante restrita,
como um processo de inducio do crescimento do produto regional ¢ nacional, sem
qualquer relacionamento com o desenvolvimento culinral e social (bem-estar, distribui¢io
da renda e de oportunidades).

(2) “Em grandes organizac¢Oes hierdrquicas, hi muitas vezes uma enorme lacuna organizacional

entre 0 analista e o que toma a decisio”. (Em: “DECISION ANALYSIS”, de Howard
Raiffa, Addison-Wesley, Reading, Massachusetts, 1970).
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_ realmente empreendidas, ou seja, entre 2 teoria e a pritica verificada (3). Além

- disso, o8 paises se defrontavam com uma defini¢fo entre adotar uma posi¢iio “es-
tivel” de dependéncia extema, em termos econdmicos e culturais, ou procurar por
uma dificil solugfio prOpria para seus problemas bésicos. Objetivando esta segunda
alternativa, as presentes reflexdes serfo orientadas para a validade do planejamento
como suporte para os processos politico e socizal, voltados para os interesses inter-
nos de um povo e sua nagio.

2. 0S PROCESSOS SOCIAL E INDIVIDUAL DE TOMADA DE DECISOES

Na estrutura social coexistem dois niveis distintos de referéncias para a defi-
ni¢do de politicas, um oposto ao outro, os quais tentar-se-i utilizar como suporte
da presente andlise. S3o eles:

1. O nivel SOCIAL, onde predominam os interesses publicos;
2. o nivel INDIVIDUAL, onde predominam os interesses privados.

No primeiro caso, o nivel social corresponde 3 dindmica das agOes e das
relagOes existentes para o conjunto de uma populagio caracterizada por uma deter-
minada identidade. Tais rela¢Bes sdo expressas tanto em seu proprio contexto nacio-
nal como naquelas relagBes de cardter intemnacional.

O nivel individual, por outro lado, considera as relagdes oriundas de grupos de .
interesses coincidentes e organizados institucionalmente. Esse € o caso de empresas
e organizacBes caracterizadas por objetivos restritos e interesses especificos e
individuais. |

Ao desagregar-se o nivel individual do que se convencionou chamar de nivel
social, pretende-se mostrar a existéncia de conflitos de interesses, uma vez que, em
cada um desses niveis, se apresentam objetivos e prioridades distintas, geralmente
nfo-convergentes. Quando, portanto, esses objetivos passam a gerar decises e, con-
seqlientemente, um conjunto definido de aces, pode-se observar o inicio de um
ciclo de conflito de interesses. Tal ciclo terd repercussbes no processo de plane-

%(3) “O relacionarmento dialético entre teoria e pritica consiste no fato de que, antes de mais
nada, a teoria resultante de um impulso claramente social ehtcida a situag¢ao. E, no processo
de efucidacfio, a realidade passa por uma mudanga”. (Em: “IDEOLOGY AND UTOPIA”,
de Xarl Mannheim-Harcourt, Brace and World, Inc., New York, 1968).
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jamento que ora se deseja estudar. Se¢, no entanto, as acGes geradas representam
apenas aspiraghes individuais e os problemas apenas de alguns grupos da populagio,
entdo sdo criados privilégios e desequilibrios sociais de repercussio no processo
politico.

As desigualdades criadas num dado sistema atingirdo a estrutura social, defor-
mando-a 3 medida em que a dindmica deciséria atenda apenas aos desejos de grupos
minoritdrios. Esses assumem o poder e impdem aos demais grupos seus projetos de
vida e formas de organizacio cultural e econdmica. Nesse caso, 0s grupos no poder,
com seus objetivos individuais, podem definir detgrminados processos de desenvol-
vimento voltados ilusoriamente para o bem-estar social. Em realidade, consolida-se
mais e mais o poder dessas minorias ¢ seus interesses fundamentais, Para tal tipo de
“processo de desenvolvimento™, s3o usados alguns indicadores econdmicos que
apenas ddo nog¢des globais de uma determinada situag¢do, sem permitir a caracteri-
zagdo das repercussdes do comportamento da economia sobre as difererites camadas
da populagdo. Normalmente, esse tipo de indicadores, usados para caracterizar rela-
¢Oes internas de produgiio em um pafs ou regifo, ndo apresenta um significado
capaz de assegurar a identifica¢do real de uma situag3o.

L 1

Trabathando com esses dois niveis, social e individual, pode-se mais facil-
mente observar o comportamento tanto do processo politico como do processo de
planejamento, bem como as relagBes com as formas de gerag@io de conflitos exis-
tentes na estrutura social. Entretanto, para introduzir esse complexo arcabougo de
relagbes, faz-se necessdrio iniciar as presentes considera¢Ges a partir da andlise dos
confrontos entre as iniciativas da populagio como um todo — o Estado (poder
regulador dos comportamentos sociais) — e as iniciativas dos grupos privados de
interesses especificos (Fig.1}. A partir desse confronto, sdo estabelecidas as ativi-
dades politicas que norteardo o processo decis6rio, vinculadas a objetivos decorren-
tes das aspira¢des ¢ problemas da populagio e dos grupos organizados dentro dela.
Tais grupos se constituem em dois tipos bésicos de institui¢Oes, que se aglutinam da
seguinte forma: as instituigdes sociais e as institui¢bes econdmico-financeiras, Os
dois tipos de instituicOes vinculam-se, preponderantemente, umas aos interesses
sociais e as outras aos interesses individuais, jd aqui caracterizados. Do confronto
desses tipos de instituicGes também sdo gerados conflitos (Fig. 2) que se agravam &
medida que os objetivos individuais preponderem sobre aqueles que brotam do
corpo social.
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O relacionamento dessas instituicBes com a populagio, o Estado e a iniciativa
privada, permite mostrar que as de interesse social estabelecem um elo entre a
populagdo e o Estado, enquanto aquelas que defendem o interesse individual unem
o Estado & organizagfio privada (Fig. 3). Das rela¢Bes entre essas instituigOes surgem
as leis e regulamentos, ou seja, os instrumentos de coordenagfo e de controle do
comportamento social, com énfases decorrentes do predominic de umas sobre as
outras.

FIGURA 3
Iniciativas {iniciativa
do Estade ~»
Populocdo Privada
instifyicdes Sociais | Liberdade
( nivel lsocial ) de acoo
Empresoriol
Liberdade
de acdo Instituicloes Econdmicas
¢ ( nivel |[individuai)
da populacac

De acordo com a composi¢io apresentada, verificase que o Planejamento
governamental surge como uma forma capaz de ajustar previamente a legislagio a
ser criada ao conjunto de necessidades identificadas ¢ da real capacidade de inter-
vencdo existente. Dessa forma, o planejamento é entendido como um processo
capaz de compatibilizar os interesses sociais com os de natureza privada, harmoni-
zando os esforgos dos diferentes tipos de instituicSes existenites. Evidentemente,
essa capacidade racionalizadora com que se reveste o processo de planejamento nao
€ por si 6 determinante do prevalecimento dos interesses pGblicos sobre os priva-
dos. Isto se realizard a nivel politico e em funcfo da representatividade e poder
distribuidos pela populag@o em geral e seus grupos organizados. O planejamento,
portanto, poderd nortear os comportarzentos sociais, governamentais e privados, de
forma a permitir 0 estabelecimento de relagBes que equilibrem um determinado
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sistema. Inclusive, orientard os campos onde se apreéenta livre a a¢3o tanto da
populacio como das empresas (Fig. 4).

FIGURA 4
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Parza completar o estabelecimento de relagBes, incorporou-se i nogdio de
processo de planejamento e de sistema politico o processo de geragio dos
conflitos. Este resulta de desequilibrios econdmicos e sociais, tanto a nivel regional
como urbano, que afetam a populago e a iniciativa privada. Dessa geracio de

o conflitos surgem as necessidades de subsisténcia da populagio e suas aspirages face
4 quantidade e i qualidade de consumo disponiveis. Finalmente, far-se-4 referéncia
a0 processo da acdo que representa a totalidade das atividades executivas e
administrativas resultantes da sistemdtica de tomada de decisSes vigentes (Fig. 5).
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Além de relacionar o processo de planejamento no dmbito social, ou no setor
publico, deseja-se mostrar suas vinculagdes ao nivel individual, em face da definigdo
dos objetivos de interesse privado geradores de projetos e empreendimentos no
campo da produgio e da prestacdo de servigos. 4 Finalmente, devem ser apontadas
as correlacbes nesses dois niveis de abordagem, visando identificar os tipos de
influéncias possiveis a nivel de defini¢io de politicas, em fungdo do proprio peso
que exercem as disparidades e desequilibrios existentes.

Aqui tentar-se-4 apresentar o planejamento no apenas como uma técnica de
abordagem dos problemas sociais, mas, principalmente, como um processo cultural
~ de racionalizagdo integral. Esse processo objetiva promover a maximizacdo das
oportunidades de desenvolvimento de toda a populagio, e a distribuicio dos
recursos mobilizéveis dentro de critérios e principios de razdo voltados a beneficios
sociais ndo apenas de valor imediato. Dessa maneira, poder-se-ia atingir a
minimiza¢do dos conflitos dentro do corpo social, muito embora, com isso, nio se
pretenda fazer referéncia 3 criagGio de obstdculos aos movimentos de mudanga
social. Isto porque se reconhece que o planejamento, quando relacionado apenas
com inferesses de natureza individual, pode-se constituir num mecanismo de
prevengio de modificagBes na estrutura social (9), limitando a criatividade e
impondo formas obsoletas de encaminhar os problemas em permanente evolugio.

Dessa forma, o planejamento € aqui compreendido como uma forma de
sistematizar as conquistas para o desenvolvimento integral; permitird e estimular4 as
mudari¢as sociais, visando 3 eliminagdo do subdesenvolvimento. Em conseqiiéncia,
deverd proporcionar os elementos capazes de corrigir os desequilibrios da oferta de
oportunidades para a populagdo, evitando, assim, os possiveis privilégios na
sociedade. Naturalmente, tal forma de planejamento s6 poderd efetivar-se em
sistemas onde a participacdo da comunidade se faga de maneira integral, de forma a
orientar 0 processo de tomada de decisdes para um desenvolvimento universal da
sociedade humana.

Os desequilibrios, que sempre caracterizaram, ao longo da hist6ria, o
subdesenvolvimento, sfo expressdes da forma desproporcional na distribuigdo .
alocagdo de recursos e riquezas em diferentes regiGes ou diferentes nagBes. Isto se

(4) “...Em bem poucos paises em vias de modemnizagdo, tem sido dada séria e coerente
atengo ao modo pelo qual o setor privado pode tornar-se mais intima e relevantemente
envolvido no processo de planejamento™ (Em*“PLANNING AND THE PRIVATE SECTOR.
The Experience in Developing Countries”. John C. Honey, University. Press of Cambridge,

% Massachusetts, 1970).

(5) “Pianejamento ¢ uma das influéncias mais conservadoras na tomada de decisSes

governamentais”. (Em“PLANNING AND POLITICS. Uneasy Partnership®, Thad L. Beyle e
George T. Lathrop. The Odyssey Press, New York, 1970).
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deve & existéncia de sistemas de dominacio de cardter colonial ¢ de dependéncia
econOmica. Em alguns casos s¢ adequou uma “ideologia” do planejamento,
fazendo-a instrumento de perpetuagiio das desigualdades. Como drbitro imparcial,
tenta aparentar uma neutralidade a qualquer tipo de inieresses e pressGes
individuais. Sob tais circunstincias, o planejamento pode, inclusive, levar a2 uma
aceleracdo do crescimento econdmico sob o controle de sistemas monopdlicos ou
oligopdlistas de produ¢do em mios de empresas estatais ou privadas, nacionais e
mutltinacionais. :

O processo de crescimento da capacidade produtiva passa a se constituir num
mito, sobre 0 qual estaria assentada a prépria sobrgvivéncia humana, sua capacidade
de realizacio e integracio com seu universo. Apresenta-se, pois, como uma chave
para a libertago da pobreza e das desigualdades existentes quando, na verdade, sdo
essas desigualdades a propria base que permite a manutencdo desse processo
econdmico. Isto se comprova tanto em paises ricos e industrializados como nos
demais onde os conflitos sociais s3o constantes, coexistindo miséria, desemprego,
discrimina¢do e opuléncia. Dessa forma, verifica-se que, se 0 aumento da produgdo
nfo estiver relacionade com o aumento das oportunidades humanas e a criagio de
oporfunidades de integracdo ao meio ambiente e de vida social, todos os esforgos
estardo voltados contra um desenvolvimento integrai. Como meta serd, portanto,
deficiente para condicionar o planejamento (6). A economia controlada por
interesses minoritdrios no conjunto da populagdo se refletird negativamente em face
das necessidades sociais ¢ culturais. No entanto, podem-se fazer previsbes mes-
sidnicas para 0 futuro em termos de conquistas e de possibilidades de integragdo
do homem 2 sua sociedade e a seu ambiente cultural.

Verifica-se pois que o planejamento ndo estabelece em si os objetivos e as
metas a alcangar. E, em assim sendo, poderd estar subordinado a formas
antagdnicas de promogdo social. Essas formas estdo diretamente relacionadas aos
dois niveis de referéncia que se estd utilizando na presente andlise. No nivel
individual, o planejamento se caracieriza pela predomindncia dos objetivos de
manuteng¢do de vantagens nas relagBes econdmicas, enquanto gue, no nivel social, a
ac@0 planejadora se vincula a objetivos predominantemente humanos. Desse modo,
poderse-iam estabelecer duas modalidades de enfoque predominantes no
planejamento. S3o elas:

(6) “Aumento de produgdo, quando este ¢ o objetivo essencial do plancjamento econémico,
pode ele préprio ser o meio principal para ¢ aumento do bem-estar. E, porém, um meio
imperfeito e nio o Unico mei”. (Em “PEOPLE, PLANNING AND DEVELOPMENT
STUDIES”. Raymond Apthorpe, United Nations Research Institute for Social
Development, Londres, 1970).
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1. Planejamento de Predominincia Econémica

Nesse caso, os objetivos se limitam 4 otimizagdo dos recursos disponiveis e
4 maximizagfio das vantagens dos grupos sociais que dominam os meios de
producdo. A tomada de decisOes deverd dar respostas 4s necessidades
individuais desses grupos e permitir o controle do comportamento social.

2. Planejamento de Predominancia Social

Nesse caso, as metas e objetivos estio intimamente comprometidos com ©
bem-estar ‘das diferentes comunidades, isto é, de todo o grupo social. A
economia se subordina & globalidade das necessidades da populacdo e a
estrutura politica e decisbria representa todos os componentes da
sociedade.

Nio se pretende ilegitimizar o planejamento econdmico e sua expressdo.
Deseja-se sim, mostrar que, se tal planejamento ndo se orienta a objetivos
compativeis com os problemas e aspiracdes de toda a comunidade, seus resultados
ndo proporcionardo o verdadeiro desenvolvimento, entendido aqui como forma de
evolugio da humanidade em seu confronto com a histéria. O planejamento do
desenvolvimento social, por outro lado, seria a abordagem integral das necessidades
comunitdrias ¢ um meio permanente de apresentagio das altemativas de a¢do para o
desenvolvimento (7). Dessa forma, procurar-se-ia uma gradativa eliminagdo dos
desequilibrios e das aspiragBes por um consumo supérfluc. Os problemas de
acomodagdo ou adequagio do homem ao meio seriam tratados dinamicamente,
admitida uma flexibilidade na reorientagfo de decistes em fungao de modificacBes
que venham a surgir nas diferentes etapas de implantagio de programas e projetos.
Saliente-se que foram diferenciadas aspiragbes de problemas. Problemas decorrem
das necessidades sociais bisicas e de sobrevivéncia, enquanto que conceituaram-se as
aspiragdes como uma decorréncia da vida de relagio e o atendimento de
necessidades nio fundamentais capazes de criar privilégios e distribui¢do desigual
dos recursos.

Se 0 desenvolvimento integral merece ser perseguido, a organizacfio de todaa
economia deverd constituir um testemunho da organizagio social. N30 mais se
identificard com uma situacio de dominagio e de imposicio de formas de vida a
partir do poder de grupos minoritérios. No caso, entretanto, em que a estrutura de
produgiio € dominada pelos referidos grupos, a hist6rica exploragdo de “provincias”
e “colomias” ird continuar, evidentemente, mudando aparéncias e as formas de

. controle em fungfo das necessidades que forem surgindo. Essa exploragfo estard

{7) Myrdal, Gunnar. “PLANNING FOR A NATION OF CITIES”. Editado por Sam Bass
Wamner Jt. — The M.I.T. Press, 1966. '
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sempre gerando movimentos contririos, visando 4 redistribuico dos bens gerados, o
gue também cria as forcas de reagdo, gerando destruicdo e retrocesso no caminho
do bem comum.

Se, por um lado, a industrializagio e a tecnologia podem servir de medida
para o extraordinfrio desempenho da cultura contemporanea, por outre lado,
podem também servir de instrumento para o aumento das disparidades entre paises
e regides e até mesmo dentro das mesmas unidades, como é o caso do convivio da
riqueza ¢ da miséria em nossas atuais cidades. Nesse contexto, o planejanfento,
como uma tecnologia especifica, s¢ reduzird a wm instrumento capaz de permitir a
dominagcio e imposighes no processo politico e na estrutura da sociedade. Tal
sociedade, dominada pelos promotores das indiscriminadas “economias de escala”,
passa a ser considerada apenas numericamente, em termos de mercados, no
atendimento do supérfluo, cujo custo se constitui normalmente na destrui¢do da
natureza, da criatividade humana e do uso das potencialidades comunitdrias. Tais
valores devem ser, cada vez mais eficazmente, comprometidos com a construgio da
histéria do honiem ¢ suz manifestacio cultural.

O que se tenciona expor ¢ a existéncia de formas opostas de abordagem dos
problemas e encaminhamento das solugles necessarias a0 desenvolvimento social.
Essa dialética representa, de certa forma, o proprio ser humano que foi capaz, ao
mesmo tempo, de criar a modema sociedade eletrdnica ¢ a vergonha de Auschwitz e
Hiroshima, a que Lifton{8) tdo bem se refere em sua obra.

3. O PROCESSO DECISORIO NOS PAISES SUBDESENVOLVIDOS

Por defini¢fo, sfo considerados paises subdesenvolvidos aqueles existentes em
dreas geogréficas, culturais e econdmicas que apresentam condigles relativas de
inferioridade em face de outras 4dreas chamadas “‘desenvolvidas”, e das cuais
dependem direta ou indiretamente.

O tipo de inferioridade a que se faz referéncia €, na verdade, estabelecido,
tendose por base o comportamento da economiz nacional em termos de
disponibilidades ou caréncias de recursos especificos, produtividade e divemificagfo
industrial, criagdo e dominio de tecnologia, extensfio dos mercados de consumo,
renda *‘per capita” ¢ outros indicadores de avaliagio quantitativa. A qualidade de
vida social, entretanto, a capacidade de distribuigio dos bens essenciais pelo

(8) Lifton, Robert Jay. “HISTORY AND HUMAN SURVIVAL”, Random House, 1961 (pig.
33.
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conjunto da populagio, afora a capacidade de autodeterminacio de cada paise ©
esforco permanente em promover idénticas oportunidades para todos, nfo sdo
normalmente levados em consideragio como indicadores relevantes de
desenvolvimento.

O que comumente se pode observar no nundo subdesenvolvido, porém, € a
existéncia de desequilibrios sociais crénicos, resultantes da distribuigio inadequada
de condigBes e alternativas entre os diversos grupos sociais existentes pas diferentes
regides ou mesmo, internamente, numa mesma regido. O crescente hiato existente
entre paises ricos e pobres, com profundos reflexos inter-regionais, permite
introduzir o conceito de instabilidade ¢ predomindncia imstitucional {Fig. 2) como
decorréncia do dominio das politicas econdmicas sobre aquelas de natureza social.
Essa instabilidade podesia constituir-se num meio de avaliagio dos diferentes
escalonamentos dos desequilibrios, dentro de um mesmo pais, e caracterizar o
comportamento do processo decisdrio real. Isto facilitaria a compreensfo do papel
do planejamento e em que casos sua aplicagdo atingiria resultados positivos. Tal
indicador, no entanto, apenas se presta para ¢ quadro de relagGes aqui em estudo,

pois € em si uma referéncia deficiente para explicar as razdes do subdesenvolvi-
mento dentro de um quadro histérico.

‘A instabilidade institucional de estruturas sociais ¢ econdmicas representa
somente uma das expressbes dos desequilibrios internacionais, sem constituir sua
origem ou causa fundamental. F, todavia, a prépria base para a manutengio e
geracdo das desigualdades, de forma continua e encadeada.

O processo decisério estard, evidentemente, condicionado a uma determinada
estrutura de poder, adotada, conquistada ou imposta a uma organizagao nacional,
podendo-se relacionar a situagGes opostas, como ja se fez referéncia anteriormente,
ou seja:

1. Sistema politico de objetivos sociais;
2. sistema politico de objetivos individuais.

Trata-se de sistemas antagﬁnicos(g) que se caracterizam, basicamente, pela
maneira como sio definidas as prioridades que orientam o processo de tomada das
decisBes de interesse nacional, regional e local.

No primeiro sistema, as metas sociais a serem alcangadas superam as
aspiragdes por qualquer tipo de consumo e conseqliente desperdicio que venha a

(9) Ver Jaguaribe, Helio. ECONOMIC & POLITICAL DEVELOPMENT, Harvard University
Press, 1968 (pig. 48).
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acarretar danos ao desenvolvimento social. No segundo, pode-se observar o quadro
de referéncias que orientam a tomada de decisdes, reiacionando-se,
fundamentalmente, com os empreendimentos individualmente e seus beneficios,
tais como o volume de producio, geracdo de capital, suporte tecnoidgico, etc. Isso
normalmente induz a organiza¢Bes e estruturas monopolicas ¢ a conseqiiemnte
concentragio da renda e do poder polftico em mios de minorias
descompromissadas com a populagdo. Metas sociais, como educagfo, satide,
emprego, habitagdo, podem ter significados e importincias completamente
diferentes, se estiverem relacionadas a um ou outro sistema. Entretanto, em ambos,
esses tipos de metas aparecerio com a mesma “mise en scene”, muito embora
- representem énfases e esforgos de canalizagfo de recursos substancialmente
diferentes. »

Analisando-se especificamente o sistema politico voltado aos interesses
individuais, verificase um conjunto de correlagbes entre 05 niveis social e
individual, de grande interesse, s¢ se pretende vtilizar o planejamento como uma
forma de ajustar as necessidades existentes (Fig. 6). Basicamente, observa-se que os
desequilibrics criados a nivel individual, tanto geram problemas como novas
oportunidades. Esses vdo ser examinados 2 Juz dos interesses de cada grupo ou
individuo, decidindo-se as formas de agdo em face dos objetivos de cada um. Tais
decisBes gerardo novos projetos gque, com a sua concretizacdo, poderfo vir a
promover modificagles nas formas de desequilibrio existentes e nas proprias
composi¢des de problemas e novas oportunidades para seus promotores.

Acreditase que, dadas as presses culturais, ideolégicas e econOmicas
externas, nos paises subdesenvolvidos as decisOes expressem mais objetivamente as
formas de como absorver, rejeitar ou reconciliar estas pressGes do que,
propriamente, uma maneira endogena de manifestagdo de desejos e aspiracSes.
Entdo, as contradigOes existentes na busca da harmonizaglo e encaminhamento dos
problemas internos em face das pressdes externas, passam a constituir o proprio
processo de instabilidade institucional. Esse processo se tormna mais explicito através
da extensdo, cragdo, vitalizagdo ou mesmo da desutilidade das instituicGes
existentes; torma-se igualmente manifesto na expressfio da ineficiéncia burocritica e
seus coroldrios, capazes de caracterizar ¢ condicionar a tomada de decisGes.

A dindmica das modificacOes nas relagGes sociais afeta diretamente qualquer
atividade de planejamento que se tenha intenciio de promowver. Dessa forma,
passa-se a necessitar, no mundo subdesenvolvido, de novas teorias em condi¢des de
expressar as caracteristicas do meio ambiente social e cultural no qual as tentativas
de racionalizagdo deverio ocorrer. Veja-se pois qual a esséncia dessas
caracterfsticas.
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FIGURA 7
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A VELOCIDADE DAS ACOES E DAS DECISOES

O modelo elementar de decisfo usado por Bross(m) nos da uma chance de
imaginar diferentes situagSes ¢ entradas do planejamento em cada realidade que se

venha a considerar (Fig 7). .

Se se introduz a pritica do planejamento e o controle das atividades

realizadas nesse modelo e, se se considera que o processo de planejamento, para se
efetivar, deveri interagir com o processo de tomada das decisSes, ter-se-4 a seguinte

situagio (Fig. 8).

FIGURA 8
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(10) Bross, Irwin D. J., “DESIGN FOR DECISION", The Free Press, New York, 1973.
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Considerando, agora, que as teorias cldssicas de planejamento se
fundamentam na existéncia de sistemas politicos ¢ administrativos estdveis, em que
se torne possivel a coordenagdo das atividades ao longo de determinados perjodos
de tempo, ou seja, a um ‘“tempo de planejamento”, seria adequado utilizar esse
mesmo modelo para explicar por que o planejamento tem sido inoperante nas
estruturas politicas e sociais em constantes mudangas. Essas mudangas obrigam a
existéncia de elevado grau de rapidez por parte da organizacio que toma as
decisGes, o que inviabiliza o acompanhamento através de um modelo estitico de
planejamento (Fig. 9).

FIGURA §

PASSADO PRESENTE FUTURO

T PLANEJAMENTO |~ — — — — — ;

|

- A diferenca de “velocidade™ entre as atividades de planejamento e as de
tomadas de decisbes sdo agravadas em face do distanciamento das etapas de
concepgio ¢ implantagio do planejamento, de sua faita de flexibilidade e da
inadequagao para enfrentar as sistematicas restrigOes e condicionantes existentes no

« processo decisério. Assim sendo, as atividades de *‘fazer planos” passam a realizar
um circuito marginal praticamente limitado i andlise ¢ interpretagio da realidade e
suas limita¢Oes, sem atingir a nenhum resultado prético. Assim, ndo chega a influir
no curso das intervencles efetuadas pela estrutura administrativa. Nos diversos
niveis politico-administrativos dos paises subdesenvolvidos, as decisdes s@o tomadas
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nas diferentes ocasides, sem uma sistemitica regular, em decorréncia dos
comportamentos econdmicos nacionais e regionais ¢ em face das repercussdes
externas que se fazem sentir no sistema. Evidentemente, as ocasifes de
estrangulamentos sio estrategicamente importantes para a propria sobrevivéncia do
sistema e de seus politicos. Dada a inconstincia possivel para esses momentos de
decisio, toma-se praticamente impossivel aos politicos esperar pelo trabalho
“escultural” em elaborac¢do pelos planejadores.

Todavia, se o planejamento puder representasr mais do que o trabalho de
elaborar um plano, e for capaz de se transformar num processo ndo episédico ou
transitbério, mas sim dindmico, flexivel ¢ permanente, de forma que a cada
momento possam ser redefinidas as agles através de alternativas ajustadas aos
diferentes problemas sociais, entdo o esforco “de planejar poderd vir a ser
operacional. Nesse caso, os planejadores deverdo trabalhar intimamente Jigados aos
pontos de interesse daqueles que tomam as decisDes (11), bem como adequando as
metodologias de trabalho s proprias formas de instabilidade existentes no sistema.

Se o planejador, entretanto, se defronta com uma situacdo politica
fragmentada, em que a coordenagdo :dos diferentes setores da estrutura
governamental € impossivel de ser atingida, ent3o, qualquer forma de planejamento
também serd invidvel “a priori”. Istc pode ocorrer em realidades tanto de paises
ricos como de pobres, e resulta da fragmentacdo do poder e do controle através de
individuos e institui¢Ses que comandam os diferentes campos de a¢fo, como ocorre
nos Estados Unidos (12).

Para que o planejamento se transforme num instrumento eficaz para a
tomada de decisGes, é necessario que sua pritica seja adequada e compativel com ©
processo politico. Além disso, toma-se necessirio que os politicos aceitem e
necessitem das atividades de planejamento como um instrumento de delimitago e
quantificagio dos problemas. Igualmente, deve ser capaz de indicar altemativas de
acdo que representem as melhores solugSes para os problemas sociais, sob o ponto
de vista ndo somente econdmico mas, principalmente, politico e social. O perigo
existente, entretanto, é que se venha a limitar a capacidade do planejamento para o
inexpressivo papel de meio, para a racionalizagio de intengdes e desejos
oportunistas, manipulados politicamente, ¢ que estdo vinculados apenas aos

(11) “Em cada fase da andlise é de crucial importancia que se confira e reconfira, no sentido de
ver se o analista estd trabalhando no problema que o que faz a decisio quer que ele
frabalhe”. (Em “DECISION ANALYSIS”, op. ct.).

(12) “Planejamento (dentro do sistema governamental e politico americano) é impossivel por

causa da prépria natureza do sistema governamental: fragmentado ndo sé na estrutura
como também no poder”. (Em “PLANNING AND POLITICS", op. cit.).
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interesses individuais de grupos no poder. Tais grupos podem dirigir inclusive a
opinifo piblica para seus proprios objetivos.

O planejamento, para ser operacional e voltado a objetivos sociais, tem que
ser também utilizado como uma forma de comunicagio entre o povo e a estrutura
politica. Dessa maneira, os problemas reais da populacdo colocados “nas m3os dos
planejadores™ expressardo quantitativamente o que se pode fazer a fim de que o
processo politico determine o que se deve fazer através da tomada de decistes. Isto
significa que os planejadores também tém uma func¢lo social e uma
responsabilidade ao apontarem alternativas de solugbes para os problemas
identificados. Isto se dd4 principalmente ao manterem contato com as realidades
humanas no universo pesquisado, analisarem os problemas e aspiragdes da
comuniidade ¢ definirem, finalmente, os probiemas a serem resolvidos. Caso os
planejadores ndo estejam profundamente conscientes destas responsabilidades,
certamente virio a se acomodar na “confortivel” posicdo de tecnocratas e
negociantes profissionais da miséria humana.

4. FREQUENCIAS E MOMENTOS DO PLANEJAMENTO E DA DECISAO
POLITICA

O conjunto de atividades politicas apresenta, para cada sistema, uma determi-
nada freqiiéncia na tomada de decisdes, que corresponde ao periodo de gestacdo
das decisOes programdticas expressas através de leis ¢ regulamentos. Dessa maneira,
determinam-se os comportamentos institucionais, econdmicos e sociais que deverdo
nortear a conduta dos individuos numa sociedade. Esses periodos caracterizario
ciclos distintos que, ao se completarem, determinardo a freqiiéncia com que se
procgssam as decisBes politicas. Os ciclos sdo os seguintes:

1. O ciclo dos contatos com os problemas e a compreensdo das necessidades
sociais numa dada realidade;

2. o ciclo das proposigBes e aprovagio das solugBes possiveis para os pro-
blemas existentes.

No primeiro ciclo 2 que se fez referéncia, verifica-se o confronto da estrutura
politica com os problemas sociais, bem como os diferentes fatores que provocam ou
modificam a dindmica desses problemas e a configuracio da realidade. Em outras
palavias, nesse ciclo s0 avaliados os resultados de agBes anteriores, e identificadas
as aspiragOes e necessidades da populagdo, disponibilidade de recursos e possibili-
dades em geral.
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FIGURA 10
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No segundo ciclo efetivase a esséncia da atividade politica através do con-
fronto dos interesses e das idéias, de poder e de organizacSo, em face das altemna-
tivas de solugBes propostas. No momento em gue s5o aprovadas e adotadas solugdes
definitivas, através de leis e regulamentos, consolida-se a decisfio politica que ird
nortear as atividades e iniciativas a serem realizadas. *

Os momentos de decisdo politica (M) sfo, portanto, a finaliza¢30 e a con-
clusdo dos dois ciclos bésicos descritos, a partir de uma vis3o simplificada da reali-
dade para os fins que se pretende analisar.

O processo de planejamento, evidentemente, por lidar com o mesmo universo
de interesses do processo politico, muito embora mais abrangente e integrado, terd
que apresentar a mesma freqiiéncia e 0s dois ciclos, conforme descri¢io na Fig 11,
se se usa o conceito fisico dessas designagdes (13),

Se, agora, se fizer coincidir os processos politico ¢ de desenvolvimento, serd
possivel observar que os mesmos deverdo se alterar e se complementar. Isto significa
que n¥o haverd uma correspondéncia dos ciclos simultaneamente, ou seja, enquanto
os planejadores estiverem construindo as alternativas de solucfio (20. ciclo) para os
problemas identificados, 0s politicos estarfo diretamente em contatos com esses
problemas. Vice-versa, quando os politicos estiverem discutindo as propostas de
acho, tendo em mfos as alternativas dos planejadores, para chegarem a uma decisfo
final no processo de planejamento, se estard percorrendo ¢ lo. ciclo de conheci-

{13) Ver Jaguaribe, Helio, op. cit. pag. 16,

R. scon. Nord,, Fortalezs, v.8, n.4, p. 573-608, out. Mez, 1977 593



[22]
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mento e compreensdo das necessidades no campo que lhes foi destinado. Isso
mostra que o momento de decisfo do planejamento, quando sdo definidas as alter-
nativas de agdo existentes, € intermedidrio no processo decisério, alimentando-o e
assegurando uma maior qualidade da decisdo politica. Cabe notar, porém, que se as
alternativas planejadas nfo vierem no momento exato, em relagdo ao processo
politico, terd comprometida a viabilidade de suas proposi¢des ¢, conseqiientemente,
a validade de seus objetivos (Fig. 12).
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Nos paises subdesenvolvidos, onde os processos polfticos estdo submetido
um alto grau de variacBes e instabilidades, pode-se verificar a pratica classicu de
importagio de padrSes ¢ metodologias de planejamento dos paises desenvolvidus.
Iguaimente, observa-se que as atividades de planejamento ndo conseguem se ajustar
as variagOes nas freqiéncias do processo politico, tendo em vista a instabilidade da
sistemdtica de tomada de decisdes. Isso pode indicar (Fig. 9) que o planejamento
ndo se estruturou em fungdo da realidade onde procura intervir. Dessa formga, o
esforgo de elaboragdo de planos passa a restringir-se a exercicios académicos e
frustradas especulages sobre o futuro. Essas consideraces podem ser visualizadas
na Fig. 13.

FIGURA 13
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Para que se possa ter um processo de planejamento eficaz toma-se necessério:

10.) Que haja uma mesma freqiiéncia do processo de planejamento e do
processo politico; '

20.) que os ciclos percorridos sejamn altemados e complementares nos dois
Processos;

30.) que a decisfo de planejamento venha a ocorrer antes do ciclo conclusivo
do processo politico;

40.) que existam os canais permanentes de comunicagdo entre a estrutura de
planejamento e a estrutura politica constituida.

Estes sdo alguns dos problemas basicos de dificil coordenagdo nos paises e
regites pobres. As reais condigles existentes nessas areas e a sistemdtica depen-
déncia cultural e econdmica exterior faz com que as atitudes politicas e os esforgos
técnicos de racionalizacio ndo se identifiquem entre si ¢ com a realidade na qual
devem atvar. Tais atitudes decorrem de anomalias das diferentes velocidades e dos
momentos de decisdo politica, o que dificulta ou impede os planejadores de ofere-
cerem tespostas imediatas e adequadas 3s requisiges politicas. Assim, caracteriza-se
a necessidade dos planos a serem elaborados. Além da indispensdvel consisténcia
tedrica e técnica, apresentem uma flexibilidade e uma capacidade de adaptacdo s
variagBes que venham a ocorrer tanto no ambiente fisico como cultural e
econdmico. Quando planos vierern a ser capazes de promover a concretizagio de
objetivos para prazos mais curtos, certamente ter-se-d conseguido ampliar a desejada
efetividade ¢, entfo, terse-fo menos planos e mais processos de planejamento
adaptados is caracteristicas do mundo subdesenvolvido.

A deficiéncia ou mesmo a inexisténcia de teorias construidas para o conjunto
dos comportamentos dos processos sociais e politicos nos paises do “terceiro
mundo”, bem como, de técnicas para planejar nio suficientemente ajustadas a essas
realidades, toma muito natural a rejei¢0o, nessas dreas, do processo de planejamento
pelo processo politico e vice-versa.

A preocupagfio com o estabelecimento de planos a longo prazo, baseados em
metas inconsistentes, as quais sistematicamente vio sendo alteradas ou invalidadas,
faz com que ndo possam ser usados nos momentos de decisdo, pois a realidade
mudou ¢ as proposicles se tornaram obsoletas ¢ inadequadas para o uso.

Outro aspecto estrutural bdsico, nos paises pobres, diz respeito 4 existéncia de

um setor privado que tem seus centros de controle fora desses paises nas mios de
empresas ¢ -grupos financeiros multinacionais. Isto tem reflexos importantes, po-
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dendo dificultar ou mesmo r:mxbﬂitar a execucdo de decisfes autdnomas
internas no campo econdmico (14), baseadas num processo operacional de planeja-
mento. Se, no dmbito gowmamental o planejamento e as decisdes estiverem limi-
tadas apenas a planos meramente indicativos para o setor privado, restritos ao
dmbito dos incentivos, entio o planejamento apenas atingiri concretamente as
agdes realizadas pelas institui¢Oes e empreendimentos do govemo. O setor puiblico,
possivelmente um dos menos dinimicos na estrutura capitalista e 0 mais importante
socialmente nos paises subdesenvolvidos, fica entdo comprometido em criar ¢
promover oportunidades para as organizagdes privadas. Dessa forma, deixa em nivel
secundério as responsabilidades sociais, assumindo a defesa dos interesses e objeti-
vos individuais participantes da estrutura de poder.

4.1. A Introducio do Planejamento no Processo Decisfrio

Quando a complexidade dos conflitos decorrentes das relagGes institucionais
existentes faz dificil ou mesmo impossivel para as pessoas a assimilago dessas

relacBes no universo em que devem agir e apontar soluc¢Des, verifica-se que o plane-
jamento surge como importante feiramenta para quantificar problemas. Também
permitird identificar as melhores formas de aplicagio dos recursos disponiveis,
apresentando as altemativas de a¢3o mais adequadas a0 equacionamento dos dife-
rentes casos. Dessa forma, assegura-se, para cada decisdo, um perfeito conhecimento
e compreensio dos possiveis efeitos de medidas a serern tomadas em face das causas
que as ofiginam. Igualmente, permitird aos que tomam decisGes acompanhar
adequadamente os resultados das agBes fomentadas e suas repercussSes a nivel
social e econGmico.

Para a ado¢o do planejamento, toma-se indispensdvel essa consciéncia, nos
meios decisérios, de uma maior caracteriza¢do dos problemas, geralmente conhe-
cidos ¢ detectados pela sensibilidade do politico. No entanto, faltalhe a especi-
ficidade de cada situacdo. Isto ocorre principalmente quando se defronta com a
tarefa de alocar recursos em orgamentos que assegurardo, pelo menos, a viabilidade
financeira das agtes a serem empreendidas.

Quando se fala em consciéncia nos meios politicos, faz-se referéncia a acei-
tacdo do processo de planejamento e da figura dos planejadores, que deverdo estar

(14) “. .. O controle da decisdo, por parte de grupos estrangeitos, no que diz respeito a um
niimero crescente do setor da producio, aumentou o grau de desarticulagdo das economias
nacionais a0 ponto de serem reduzidas as possibilidades de fazer uma coordenacio interna
eficaz de decisdo econdmica de natureza estratégica”. (Em “OBSTACLES TO
DEVELOPMENT IN LATIN AMERICA™ Celso Furtado, Anchor Books, New York,
1970).
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agindo coordenadamente e complementarmente nabusca de solugdes adequagas. Af
surge outro aspecto interessante, pois, nos paises subdesenvolvidos, onde predomine
um nivel cultural, no meio politico, inferior ao verificado no meio dos planejadores,
existird sempre uma rejeicdo natural dos primeiros para com 0§ segundos. fgual-
mente, a tendéncia do planejador serd, nesses casos, de tentar eliminar & figura do
politico e assumir tecnocraticamente o poder.

O verdadeiro problema, portanto, consistira em demonstrar aos politicos que
o planejamento nédo serd uma ‘‘camisa-de-forga”. Em outras palavras, que ¢ planeja-
mento ndo deve ser encarade como um substituto para o processo politico tradi-
cional, pelo contririo, poderd ser o instrumento operacional para o exercicio
politico. Dessa forma, competiri aos planejadores apresentar as alternativas viaveis a
serem submetidas a0 poder decisorio, de forma a assegurar uma abordagem integral
de uma realidade e a otimizacio das possibilidades de interven¢o para cada aspecto
da vida social.

Para a efetivagdo do planejamento democrdtico, nos paises subdesenvolvidos,
serd necessario reestruturar a organizagdo politica e assegurar a efetiva representa-
tividade da populagio, de forma que se realize completamente 2 manifi stacio dos
interesses sociais (1),

Por outro lado, afirma o professor Gustavo da Costa que também € necessirio
“unir o planejamento econdémico &0 planejamento politico”, o que ceritamente
exigiria 2 “mudanga do comportamento politico do cidaddo, a comecar por sua
propria participa¢do em assuntos comunitarios, na administracdo iocal”. (16

Entretanto, a participacdo de cada individuo na sociedade sé se tornard pos-
sivel 4 medida que scja assegurada essa participac@o através da existéncia de canais
de comunicacdo permanente entre a populagio e os politicos. Dessa forma, oS
membros da comunidade poderZo vir a ser estimulados, diretz ou indiretariente, a
externar suas opinides sobre os objetivos e as metas a serem adotadas, buscundo o
desenvolvimento social. Tais opiniBes deverdo repercutir nos diferentes niveis de
governo, delimitando os planos a serem usados pela administracdo piblica. omente
assim a participa¢io serd realmente possivel, pois a comunidade tera oportunidades
de promover e controlar a agdo gove-mamental em pro! de seu desenvolvimenio. Isto
aparentemente se toma dificil, sobretudo nos grandes aglomerados urbaaos ou na

(15) “A participagfo popular no governo ¢ a precondicdo para a vitalidade comunitiria™, Parte
da Declaragdo de Delos Publicada na Revista EKISTKS No. 191, Quiubro de 197].

(16) Ver Jorge Gustavo da Costa em PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL — A
Experiéncia Brasileira, Funda¢iio Getdlio Vargas, Rio de Janeira, 1971 (pdg. 5541.
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dispersdo de dreas rurais. Entretanto. com os modernos meios de comunicucio ¢
instrumentos cibeméticos, todas essas formas de participacdo poderdo vir @ sur
viabilizadas.

Para se atingir as mudang¢as no comportamento politico, nfo somente das
classes politicas como de toda a populaciio, torna-se necessaria a consciéncia de que
os objetivos sociais e as necessidades da populacdo, devem predominar scbre os
interesses individuais e empresariais. Isto é de importancia vital para o planeja-
mento aplicado ao setor phiblico, no sentido de viabilizar o desenvolvimento social
e a humanizacdo das diretrizes econOmicas.

»

Se se analisa como a pratica do planejamento foi introduzida nos paises
subdesenvolvidos, verifica-se que, na maioria dos casos existentes, sua a¢fo ficou
restrita i coordenagao das atividades administrativas do governo. Muitas vezes sua
aparéncia racionalizadora serviu convenientemente para ocultar interesses definidos
e incompativeis com as reais prioridades da populagio (7)_gsto significa que as
aspiragdes das comunidades locais e da comunidade nacional pouco foram levadas
em consideracdo nos momentos em que eram tomadas as pequenas ¢ grandes
decisBes.

L
Pretende-se aqui mostrar o comportamento do processo de planejamento, ao
ser relacionado com © comrespondente processo politico, numa estrutura social
onde exista a pariicipagdo ativa da populagdo, inclusive, nos momentos de tomada
de decisfo. Tal posicao, aparentemente utdpica, ¢ encontrada em alguns paises,
alguns mais ricos e outros menos, o qué demonstra uma viabilidade do comporta-
mento a ser procurado (18),

As andlises e observagOes serio pois dirigidas ds relagBes dos dois processos
complementares, ou seja, o processo politico e o processo de planejamento, e que
se descreve a Seguir:

{17} 0O planejamento deve ser orientado para o pove. Deve ser construido em torno do
HOMEM, de seus desejos, suas esperangas e aspira¢des, sua conveniéncia e sua felicidade™.
(Preficioc de autoria do ex-governador Jack M. Campbell no livio “PLANNING AND
POLITICS: Uneasy Partnership”, op. cit.).

(18) A participacdo da comuntidade no processo de planejamento e na tomada das decisdes
politicas é efetuada de maneira eficaz, por exemplo, na Suécia. Para tanto, ver
“URBANIZATION IN SWEDEN -~ Means and Methods for the Planning”, de Elia
Odmann e Gun-Britt Dahlberg. National Institute of Building and Urban Planning
Research, 1970.
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4.2. O Processo Polftico

De acordo com a Figura 14, o processo politico tem sua origem ao sensibi-
lizar e absorver os problemas e aspiragcdes que fluem do corpo social para a estru-
tura politica. Esta toma as medidas, através de um julgamento gualitativo, e
estabelece as relagGes com metas definidas de conformidade com:

1. Necessidades de subsisténcia;

2. igualdade de oportunidades e de atendimento através dos servigos e bens
disponiveis;

3. promogao humana e social;

4. desenvolvimento cultural.

As aspiragOes, compreendidas como um conjunto de necessidades geradas na
vida de rela¢Ges, ndo se ligam diretamente is necessidades de subsisténcia biol6gicas
e psicol6gicas. Os problemas é que expressam tais necessidades, tanto individuais
como sociais, tendo em vista nfo somente uma sobrevivéncia natural (satide, alimen-
tacdo, etc.) mas, principalmente, a sobrevivéncia de cariter cultural (educagdo,
recreacdo, participacdo politica, ambientagSo, etc.). A estrutura de decisdo,
seguindo a ordenagfio dada, recebe os problemas e aspira¢Bes como informacio do
grupo social e, no confronto das atividades politicas, interpreta e compatibitiza com
os diferentes interesses representados. Dai surgem os objetivos e a defini¢do das
metas que regerdo a agdo governamental e influenciario as iniciativas individuais. As
metas serdo conseqientemente o fruto das politicas adotadas e consolidadas através
de leis ¢ regulamentos. Tradicionalmente, as politicas se apresentavam decorrentes
menos do adequado conhecimento da realidade e mais da intui¢§o natural dos
politicos, associada as experiéncias passadas vividas ou conhecidas (19),

(19) ... Tem sido necessirio, no passado, basear a decisfo sobre as politicas nas andlises
parciais combinadas com as doutrinas derivadas da intuigio e¢ da interpretagio da
historia™. (Em *“EXPERIMENTS CON A SIMULATEDP UNDER-DEVELOPED
ECONOMY: Development Plans and Balance-of-Payments Policies”. Edward P. Holland,
the M.L.T. Press, 1966).
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4.3. O Processo de Planejamento

Da mesma forma que o processo politico, as atividades de planejamento tém
origem na busca do conhecimente dos problemas e aspirages existentes no corpo
social. Tal conhecimento se processa atravésda investigacdo sobre o universo abor-
dado e a avaliagdo dos resultados obtidos das a¢Ges anteriormente realizadas. Junta-
mente com as informagdes obtidas, s3o realizadas andlises que torardo possivel o
estabelecimento de inter-relagbes dos distintos problemas e a definigio das defi-
ciéncias basicas geradoras dos problemas identificados. Equacionada e compreen-
dida a realidade, tornase possivel a elaboragio de proposigBes alternativas
adequadas as politicas tracadas, e a constitui¢do de determinadas metas (20) consi-
deradas possiveis de atingir num determinado tempo.

As metas (21), portanto, corresponderdo ao esforgo global a ser realizado no
sentido do atendimento 3s aspiracdes e da eliminagdo dos problemas considerados.
Constituem-se na quantificagdo dos objetivos (22) propostos e adotados, bem como
decorrem da quantidade de recursos disponiveis, levados em consideracdo na
politica estabelecida. Se os objetivos politicos efetivamente enquadraram as alterna-
tivas planejadas, entdo um plano poderd vir a ser aprovado e executado pela organi-
zag#o administrativa correspondente. SO entio deve-se considerar realizado e
fecundo o esforgo de planejamento despendido.

Com o uso dos planos pela administragdo piblica, os esforgos de planeja-
mento percorrem um outro ciclo, no sentido de controlar e coordenar as atividades
em execu¢do, tendo em vista a adequagdo das medidas & situacfo existente. A partir
disso, € estabelecida a avaliagio dos resultados obtidos, em termos do que realmente
foi concretizado e do tipo de modificagBes ocorridas que ndo foram passiveis de
previsdo no plano adotado. Dessa forma, inicia-se a nova etapa analitica e de formu-
lagdo das proposicOes a serem levadas pelos planejadores aos politicos.

(20} “Uma meta € uma forma idealizada de situagdo final. Uma politica € um curso de agio
adotado pelos que tomam as decisGes para atingir um ou vérios objetives”. (Em
“METROPOLITAN PLAN MAKING”, de David E. Boyce, Norman D. Day e Chris
MacDonald, Regional Science Research Institute, Philadeiphia, 1971).

(21) “Planejadores devem decidir qual a meta e, consegiientemente, quais métodos devem
receber aten¢do prioritiria em suas comunidades e, que métodos necessitario ser
enfatizados™. (Em “DECISION MAKING IN POVERTY PROGRAMS: Case Studies From
Youth-Work Agencies”. Melvin Herman e Michael Munk. Columbia University Press,
1968).

(22) “Um objetivo € um alvo especifico proposto para ser atingido dentro de um periodo
estipulado de tempo, e formulado de tal modo que seu grau de alcance possa ser
determinado”. (Em “METROPOLITAN PLAN MAKING”, op. cit.).
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Todavia, os processos de planejamentc e politico poderiam ccorrer sepaiudy
mente, isto ¢, independentemente € sem a necessdna intera¢dc ¢ complementa.
riedade. Nas estruturas tradicionais de muitos paises subdesenvelvidos, aimda nio
ocorreu a integracdo desses dois processos. Assim, os politicos continuam tomando
decisbes & luz das convergéncias naturais de interesses e de uma intui¢o nem
sempre criadora ou adequada aos problemas existentes. Para ser mais claro, ©
planejamento foi ini{roduzido nesses paises de forma artificial, com ¢ objetivo de
dar um maior “status” as decis@es politicas e as administra¢Bes publicas, viabili-
zando decisOes jd tomadas anteriormente a qualquer estimulo racionalizador. Dessa
forma, decistes de interesse de grupos minoritdrios assumiam, com © planejamento,
uma respeitabilidade e aparéncias de estarem sendo atendidas as aspiragOes da
populacdo. ’

No caso acima descrito, o pianejamento percorre todo um ciclo estéril. Metas,
politicas e objetivos, bem como a tarefa legislativa, passam a constituir wma missdo
de natureza “técnica’, que permite a continuidade de um jogo de planejamento e,
em muitos casos, a manutenc2o de confratos com consultorias muito bem pagas.
Nessas condig¢es, o processo politico mantém a rotina histérica e estabelece 0s
comportamentos institucionais e sociais através de regulamentos em nada relacio-
nados com o trabalho do planejador.

Se, de outro modo, o planejamento resulta dasconsciente necessidade dos
politicos em adequar os programas de acao governamental aos efetivos problemas
sociais, e suas técnicas sejam absorvidas por ura corpo de profissionais permanente-
mente voltados & busca de solugdes para os problemas em suas respectivas comu-
nidades, entdo o planejamento poderi vir a cumprir um papel social. A integracio
dos processos social e politico-administrativo ao de planejamento (Fig. 14) permi-
tird decisbes que favoregam 0s projetos e atividades, através da aplicagdo 6iima dos
recursos disponiveis e mobilizaveis em cada época.

Se se considera agora o processo de planejamento ao nivel individual, serd
possivel observar algumas similitudes e relagBes com as que se verificam a0 nivel
social (ver as Figs. 6 e 14). Constatou-se, porém, que se distinguem por seus
objetivos ligados apenas & maximizacao dos ganhos, em fungdo de cada iniciativa a
ser tomada. Tais objetivos regulam o compcrtamento das organizagGes, e decorrem
fundamentalmente de inferesses dos seus promotores e das politicas especificas que
orientam as decisdes de carater empresarial.

Basicamente, a expressio usual das atividades de planejamento no setor
privado apresenta-se através de estudos de viabilidade e projetos (unidades planos),
que reunem as interven¢des propostas ou em execugdo. Tais estudos se limitam
essencialmente aos aspectos financeiros, tecnolégicos e administrativos. Resultam
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das proprias necessidades ou oportunidades geradas no processo de geragdo de
conflitos, ou seja, dos desequil{brios existentes numa dada realidade. A intencdo, ao
abordar o interesse individual ¢ apenas de apontar as relagSes mais importantes
entre os dois niveis considerados ¢ os diferentes processos aqui relacionados.
Existem efetivamente interagSes de grande destaque, que permitem a compreensio
dos mecanismos de planejamento e decisio decorrentes dos esforgos sociais e
individuais realizados numa sociedade. Mais uma vez afirma-se que, ao prevalecerem
os objetivos individuais sobre os sociais, ter-se-do solugles incapazes de atender as
necessidades da populagio, muito embora possam ser apregoadas como tal.

5. PROPOSTA DE INTEGRACAO — UMA ALTERNATIVA CCM PARTICI-
PACAO

Se se considera a existéncia de uma estrutura de poder de base tecnocritica,
dominando o organismo social, ter-se-4 um sistema de planejamento definindo as
prioridades e as politicas de agdo. Isto dard aos planejadores a oportunidade de
promover a solu¢do dos problemas a partir de seus proprios pontos de vista e
~ritérios qualitativos, em substituig@io aos politicos 23} Nesse caso, entdo, serd o
processé politico quem percorrerd um ciclo estéril, pois os problemas detectados
pelos politicos ndo gerardo decisBes e as agBes dai decorrentes. Igualmente, desapa-
recerd, em grande parte, a comunicagio entre a populagio e aqueles que tomam as
decisdes. Em outras palavras, as atividades politicas desaparecerio como meio de
estabelecer e regular a a¢ao governamental. Desse modo, cada decisdo serd tomada
em funcio de objetivos privados (24), 0 que corresponde a um pequeno grupo da
populagdo impor suas proprias metas sobre o conjunto de interesses da populagio.
Tais metas decorreriic das necessidades empresariais voltadas a criagdo de novas
oportunidades para investimentos de capital.

De acordo com os pardmetros acima delineados, podem-se distinguir, de uma
forma muito simplificada, trés situagOes onde o planejamento terd formas e fun¢des
diferentes e, conseqiientemente, variagdes quanto s suas repercusses no processo
decisério. Sio elas:

(23) “Desde que 0s planos ou ¢ planejamento sio chamados a instituir diretrizes, significa isso
qué € o pianejador que estd se tornando o nove poder politico™. (Em “PLANNING AND
POLITICS™ — op. cit.).

{24) “Ha, evidentemente, uma séria limitagio da influéncia do planejador. Antes de mais nada,
a maioria das decisBes importanies no desenvolvimento comunitirio ¢ tomada mais pela
empresa privada do que pelo governo”. (Em “POLITICS IN STATES AND
COMMUNITIES", de Thomas R. Dye. Prentice Hali, Inc. New Jersey, 1969).
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1. O MODELO TRADICIONAL — As atividades politicas s8o execufadas e
pendentemente de qualquer proposicdo pli-
nejada. A tomada de decisdes é operada de
maneira acentuadamente intuitiva ¢ se rela-
ciona ou com uma estrutura de poder domi-
nante ¢ elitista ou, casoc oposto, com o con-
junto da populacio (Fig. 15).

FIGURA I5
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2. O MODELO TECNOCRATICO — As atividades de planejamento substituem as
organizagOes e acles politicas. A interpre-
tacdo das necessidades e o estabelecimento de
prioridades se encontram em maos de plane-
jadores. Esses sc proplem, através de uma
meiodologia de cardter cientifico e em fun-
¢30 de determinados objetivos, 4 maximizar
os recursos disponiveis. Nesse caso, o planeja-
mento pode representar uma estrutura de
poder concentrado em maos de uma elite
econdmica efou uma elite de técnicos exis-
tente na sociedade.

FIGURA 16
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3. O MODELO INTEGRADO — As atividades politicas ¢ as de planejamento

s80 harmdnicas e complementares. Os plane-
jadores estdo encarregados da quantificacio
dos problemas sociais e das aspiragBes da
populagdo. Aos politicos compete qualificar
esses problemas e definir as prioridades e a
tomada de decisBes de conformidade com os
interesses sociais. Nesse modelo se presume a
existéncia de uma forma intensa de participa-
¢d0 das comunidades através de sistemas
adequados a cada caso e 4 cultura nacional.
Dessa forma se proporcionaria 4 populacao as
informagbes necessdrias para o controle das
acOes do governo, evitando as conseqiiéncias
de uma descontinuidade administrativa ou da
modificacio das agles a serem empreendi-
das(25). A participacio social ndc estard, por-
tanto, restrita apenas ao processo politico,
mas também ao esforgo de planejamento re-
alizado e a seu controle sobre as atividades
institucionais (Fig. 17).

FIGURA 17
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(25) “A complexidade da rede de decisio da comunidade pode ser tremenda, especialmente
quando se esta tentando imaginar mecanismos que induziric a interacio que conduza a
implementacao positiva dos planos”. (Em “THE SOCIAL RELATIONS OQF THE
PLANNERS”, de Richard S. Bolan. Artigo publicado no Jornal do American Institute of

Planners, novembro de 1971).
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De acordo com o exposto, observa-se que ¢ planejamento tornard possivel o
participa¢do da comunidade no processo de tomada das decisOes, e o conthecimentc
das diferentes alternativas identificadas ao Jongo dos trabalhos de planejamento.

No modelo integrado apresentado, a estrutura de planejamento se propse a
oferecer possiveis solugdes globais, a0 invés de estudar propostas setoriais limita-
das aos desejos de alguns grupos organizados dentro da sociedade, De um lado, o pa-
pel dos planejadores pode-se resumir apenas a atividades técnicas de cardter cons-
trutivo(26). Por outro lado, os planejadores poderdo discutir com a comunidade
a respeito dos diferentes cursos de ag@o relacionados com os interesses da popula-
¢d0, mostrando seus possiveis efeitos ¢ condicionamentos, Desde que tanto os pila-
nejadores como os politicos sdo aqui considerados membros de suas comunidades,
pode-se prever que também eles tenham o direito de incluir proposi¢des que repre-
sentem suas perspectivas individuais, ao serem estabelecidas as prioridades e progra-
mas de 3950(27 . Ao longo desse processo dindmino de proposi¢Ges, decisdes e
agdes, mudancas sociais ocorrerdo e contribuirdo para o aperfeicoamento do pro6-
prio processo de planejar e de tomar decisdes, adaptando-se as modificagdes advin-
das em cada momento histérico. O esforgo concentrado em torno dos objetivos so-
cias, entdo, permitird que se venha a atingir o efetivo desenvolvimento social| desde
que este seja, realmente, o alvo pretendido.

(26) “O papel formal do planejador € consultivo, mas ele pode ter uma substancial influéncia

nas politicas da comunidade”. (Em “POLITICS IN STATES AND COMMUNITIES”, op.
cit.)

(27) “Os planejadores devem propor uma variedade de programas para resolver os problemas e
atingir as metas, de tal modo que exista sempre o maximo de possibilidades de escolha; e
nessa variedade eles devem ser livres para incluir alguns programas que venham a se basear
em suas proprias metas”. (Em “PLANNING FOR PEQPLE, NOT BUILDINGS”, de
Herbert 1. Gans, publicado em Environment and Manning, Vol. 1, Londres, 1971).
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SUMMARY

" Abstract: For the past years, the Developing Countries have.

devoted a great effort to introduce and to improve planning
activities on their public and private administrations. However,
those countries have not taken sufficient care of the political
and decisional aspects of the planning process. This article fo-
cuses exactly these relationships, considering yet the social
structure. The reasoning will support the idea that the plann-
ing activity is helpful for conducting the political and social
processes to represent the willingness of the people and the
nation. According to the author, the planning action permits
the community to participate in the decision process and to
know different alternatives during the planning phase. In the
model presented, the pianning structure intends tc offer poss-
ible glebal soiutions instead of studying sectorial proposals re-
lated to the willingness of some group within the society. The
concentrated effort on the social objectives will permit to
reach the effective social development being this the real de-
sired goal.
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