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Planning and budgeting in poor countries

Caiden, Naomi, and Wildavsky, Aaron. Planning
and Budgeling in Poor Countries. New York: John
Wiley & Sons, 1974.

SIMON SCHWARTZMAN *

Hd muitos anos, pelo menos desde a IT Guerra Mundial, ¢ planeja-
mento econdmico e social vem scndo oferecido aos paises menos
desenvolvidos como a tinica forma de levi-los da situagio de estag-
nacio e dependéncia a um estdgio superior de desenvolvimento ¢
autorromia. A idéia de planejamento surge como oposigio ao laissez-
faire, que mantinha os paises pobres obviamente & mercé de pro-
cessos incontroldveis de concentragdo urbana, concentragio social €
geografica de riqueza, aumento dos niveis de aspiracio e consumo
das populacdes, flutuacdes do mercado internacional de produtos
primdrios, etc., tudo isto em um contexto de explosdo demogrifica
e revolucio tecnoldgica. A esta obvia necessidade de tratar de con-
trolar ou camalizar estes processos acrescenta-se a formagdo de elites
civis e militares imbuidas de valores de racionalidades e eficiéncia,
que assumem a responsabilidade da condugio politica e adminis-
trativa de grande parte desses paises. Com esses dois ingredientes,
o planejamento passa a ser presenca obrigatdria em quase todo o
mundo subdesenvolvido, com todo seu aparato correlato de minis-
térios, secretarias, sistemas, bancos de dados, mecanismos de coorde-
nacio e controle, computadores. Como tem funcionado, na realidade,
esta idéia, quando posta em pritica?

* Da Financiadora de Estudos e Projetos.
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Pessimamente, dizem Naomi Caiden e Aaron Wildavsky. Apds cin-
co anos de pesquisa, com 204 entrevistas em profundidade em 12 pai-
ses, Lanto quanto possivel representativos de 80 nagdes de menos de
800 dolares per capita de PNB, além de uso extensivo de materiais ofi-
ciais e bibliograficos de toda ordem, os autores tragam um quadro
devastador do funciowamento, ou falta de funcionamento, dos siste-
mas de planejamento desses paises. O quadro é na realidade tio sério
e patético que nenhum pais em desenvolvimento, ou pobre, como
preferem os autores, pode dar-se ao luxo de ignorar suas andlises e
conclusées,

Antes de entrarmos um pouco no contetdo do trabalho, vale a
pena uma breve referéncia 4 maneira de tratar o assunto, que exclui
intencionalmente duas abordagens tradicionais do problema. A pri-
meira tem a ver com o uso do conceito de cultura, que muitas vezes
surge na literatura como explicagio possivel para a aparente irracio-
nalidade de certas economias e sistemas politicos e sociais. Q {ato,
dizem, ¢ que esses paises tém certamente culturas muito dilerentes,
mas seu comportamento em relagio aos problemas de plangjamento
¢ orcamentagio tende a ser similar; como, entdo, tratar de explicar o
que ¢ similar pelo que ¢ dessemelhante? Na realidade, dizem, os pal-
ses pobres nfio tém uma cultura comum, mas compartem a pobreza
€ a incerteza sobre a qual tém que atuar.

A segunda abordagem refere-se ao sistema politico, ou estrutura
politica dos paises estudados. O estudo nio incui paises comunistas,
Dos outros, pareceria que as diferencas de regime politico, partidério,
constitucional, etc., sio menos importantes que as semelhancas: “as
formas de planejamento e orcamentacio nos paises pobres sio essen-
cialmente parecidas, em parte porque copiadas dos modelos soviético,
europeu €, em alguns casos, norte-americano, e em parte porque fo-
ram desenvolvidas como respostas a forgas ambientais semelhantes:
0 governo ¢ parte de um ambiente de incerteza e pobreza.” (p. XVII).

Esta postura metodoldgica pode trazer alguns problemas, como
veremos mais adiante, Mas, essencialmente, ela permite examinar os
sistemas de planejamento e orgamentacio de maneira direta e em
termos de suas caracteristicas e problemas mais gerais e bisicos,

O primeiro problema do planejamento nos paises pobres ¢ a pro-
pria pobreza. Planejar, observam os autores, ¢ algo diticil e complexo,
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que requer recursos financeiros e humanos consideraveis. A pobreza,
por outro lado, significa nio somente falta de dinheiro, mas, também,
de informacgdes, experiéncia, tradi¢io. O paradoxo do planejamento
nos paises pobres é que quanto mais eles o necessitan: menos tém con-
digdes de levd-lo a cabo com eficiéncia, por falta de recursos apropria-
dos. Uma caracteristica essencial de qualquer sistema de planeja-
mento que pretenda ser efetivo € que ele possua duplicagbes e re-
dundincias suficientes que permitam reservas de recursos, explora-
cio simultdnea de vdrias alternativas, seguranca financeira ¢ admi-
nistrativa, sistemas de apoio ou back-up, etc. Essas redundincias sho
caras, muilas vezes oclosas, ¢ por isto tendem a nio existir nos paiscs
mais pobres. A busca de sistemas de planejamento cada vez mais
abrangentes e sistemdticos, que eliminem tanto quanto possivel as
duplicacdes ¢ redundincias, multiplica enormemente as possibili-
dades de falhas, justamente quando os sistemas a planejar sio mais
complexos e a necessidade de resultados, pela propria pobreza, sdo
majs prementes. A resposta tipica do planificador a esses problemas
consiste em dizer que o sistema deve ser aperfeigoado, que sio neces-
sirias mais informagdes, mais coordenagiio, mais integragao, mais con-
trole, menos duplicagbes. Com isto, aumenta o risco de se reforcar a
miquina de planejamento a custos cada vez maiores e com eficiéncia
sempre duvidosa. Desta forma, dizem Caiden e Wildavsky, o pla-
nejamento deixa de ser solugio e passa a ser parte do problema.

O segundo problema que os paises subdesenvolvidos enfrentam
nessa esfera € o da incerteza, e esta ¢ uma dificuldade particularmen-
te aguda no que se refere ao processo de orcamentagio. A auséncia
de uma base estatistica firme, as oscilagbes internacionais de prego, 0s
processos inflaciondrios, os fendémenos de instabilidade politica, tudo
isto torna extremamente dificil prever, com graus razoaveis de acura-
cia, o comportamento or¢amentdrio de um determinado ano fiscal.
Existem vérios mecanismos usados pelas autoridades fazendarias dos
paises pobres para enlrentar esse problema: a subestimacio sistema-
tica da receita e a superestimaciio da despesa; a aprovagio especifica
de cada despesa pelo Ministério da Fazenda, mesmo que exista previ-
s30 orcamentaria prévia; a alocaciio de recursos de acordo com o fluxo
disponivel de caixa; a criacio de fundos auténomos e livres do con-
trole orcamentdrio; a criagio de [undos especiats, que vinculam fra-
¢oes ou tipos de arrecadacio; etc.
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A conseqliéncia de todos esses mecanismos é que o controle efetivo
dos recursos disponiveis fica ou com as autoridades fazendarias, que
tém controle eletivo do fluxo de caixa que passa por suas mios, ou
com as diversas agéncias que controlam fundos auténomos ou espe-
cizis, “Nido tem muito sentido discutir como a orcamentagiio pode
ajudar o planejamento”, dizem os autores, “quando o orgamento nio
inclui uma propor¢io significativa dos recursos nacionais, e quando
os recursos de que dispde sdo tio pequenos que causam uma preo-
cupagio constante de que vio desaparecer. Prioridades estabelecidas
dentro do orcamento, elcitos planejados dos gastos governamentais,
tudo isto significa pouco quando podem ser alterados pelo uso de fun-
dos que escapam ao controle central.” (p. 85).

Sujeitos a erros pela auséncia de mecanismos de redundéncia, pres-
sionados pelas demandas inadidveis da pobreza, sem controle efetivo
do fluxo de recursos, sujeitos a imprevistos e incertezas, os setores
responsaveis pelo planejamento tém ainda uma dificuldade adicional:
¢ que grande parte dos técnicos de planejamento nos paises pobres
tendem a ser economistas, que parecem ser, segundo os autores, parti-
cularmente inadequados para o tipo de funcio a que se propoem.

"E claro”, dizem eles, “que a racionalidade econdmica depende da
existéncia de mercados e pregos. A medida que os mercados sio mani.
pulados por via administrativa, os precos deixam de representar os
valores verdadeiros, ou seja, econdmicos, e a teoria econdmica torna-
se pouco util.” No entanto, seria exatamente pela aplicacio da teoria
econodmica as decisdes de politica governamental que os economistas
poderiam dar sua maior contribuigiio. As restricdes ao laissez-faive, a
subordinacio dos objetivos estritamente econdmicos a valores sociais
e politicos mais gerais, que constituem a prépria razio de ser do
planejamento, tenderiam a impedir o livre funcionamento de mer-
cados e mecanisios de formagio de precos por processos de concor-
réncia econdmica. “'Quanto menos um pais se apSia em mecanismos
de preco, menos o planejador-enquanto-economisia tem a oferccer.
Dificilmente eles poderiam maximizar valores econémicos desconheci-
dos € que nio podem ser determinados fora dos mercados que os
geraram. Assim, em um circulo vicioso, quanto mais os paises se
afastam dos critérios de mercado, mais eles necessitam de planejado-
res para proporcionar uma diregio i economia, mas menos ajuda po-
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dem receber dos planejadores.” (p. 282). Dai muitas vezes a insis-
téncia dos planejadores-economistas em politicas tendentes & libera-
lizagio de pregos e criagio de mercados — nio necessariamente por
imposigio das necessidades do paifs, mas pela necessidade de nio
abandonar seu instrumental.

Fste conjunto de problemas, € muitos outros que ndo caberia rela-
tar aqui, geram uma conseqiiéncia principal, que é a necessidade que
sentem os planejadores de conseguir apoio e legitimagdo politica para
seu trabalho, mesmo a cusia da efliciéncia inicialmente desejada. Do
material estudado, 08 autores exiraem uma série de “‘receitas” que
permitem evitar contlito e garantir apoio: “satisfaga todo mundo”,
“espalhe os beneficios o mais que puder”, “pense somente a longo
prazo’”, ““seja vago”, “limite os participantes na formulagiio dos pla-
nos”, “taca o que jd se fex antes”, “diga sempre que o plano foi um
sucesso’ . ..

Qual seria a conclusio, apds todo esse ataque? A volta ao libera-
lismo econdmico e A nio intervencio do Estado na vida social, cujos
males levaram, justamente, 4 necessidade universalmente sentida de
planejamento: Mas, afinal, independentemente das eventuais dificul-
dades com a implementacio de sistemas de planejamento, nio € certo
que o conhecimento ¢ melhor do que a ignordncia, que a busca de
solucbes ¢ melhor do que deixar que as coisas ocorram? Quem pode
ser contra a implantagio progressiva de processos de previsio, coor-
denagiio e racionalizagdo? _

Seria um grande equivoco entender que os autores postulam a volta
20 liberalismo extremado do século XIX, entregando os destinos &
“mio invisivel” dos economistas cldssicos, O que eles mostram, e
muito bem, ¢ que nio basta saber o que € preciso fazer, mas cono
fazé-lo, e em que condigdes. Nao basta a bandeira da racionalidade,
¢ necessdrio também a competéncia e o exame detalhado e critico
dos diversos sentidos que termos tao amplos como “racionalizar”,
“coordenar”’, “sistema’, etc., possuem ou ocultam. “Um caos admi-
nistrativo? Coordene! Dificuldades em estabelecer prioridades? Veja
o problema globalmente! Incompeténcia burocratica, intransigéncia?
Racionalize! Apatia? Descentralize! Corrupgio e venalidade em es-
calées inferiores? Centralize!” (p. 22-23)

O encaminhamento que recomendam ¢ modesto, € talvez dema-
siadamente timido. Ele consiste, hasicamente, em abandanar as ten-
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tativas de planejamento abrangente ¢ multissetorial e concentrar os
esforcos em melhorar o processo decisorio através de melhor utili-
zagdo do que os autores denominam continuous budgeting. Essencial-
mente, a iddia consiste em “deixar que o processo orcamentirio seja
explicitamente guiado para a tomada de decisdes ad hoc a respeito
de alocagio de recursos em fungio do que for conhecido sobre o
nivel de arrecadacio e de gastos em um momento dado.” (p. 316),
E uma estratégia essencialmente incrementalista, que parte dos niveis
anteriores de gastos de cada ministério ou setor e toma decisdes
especificas sobre alteracdes marginais em relagio ao principal, caso
a caso. A partir desse ponto inicial, definido com toda a modéstia,
seria possivel ir aumentando a capacidade de exame dos gastos de
diversos setores, criando uma aura de credibilidade para os érgios
de decisdo, estabelecendo as linhas mestras de uma politica nacional
de investimentos. Desta maneira, um processo real, mas limitado,
de decisées tomaria o lugar de um sistema abrangente, compiexo,
pretensioso, mas, essencialmente, vazio, de planejamento. Qs custos
seriam menores, os talentos dos planejadores melhor aproveitados e
0s beneficios sociais mais tangiveis,

A principal critica que poderiamos fazer a esse estudo ¢ metodo-
logica, mas com profundas repercussdes nas conclusées finais a que os
autores chegam. Fles estio mais preocupados com as semelhangas que
com as diferencas, muito mais no “ser” do planejamento nos paises
pobres que com sua variacio. Ainda que o muaterial apresentado
mmostre que diferencas existem, “‘o majs interessante, acreditamos,
nio sio as diferencas, mas o notdvel nimero de similaridades, apesar
das variagdes de riqueza, cultura e sistemas politicos.”  (p. XV).
Se esta postura metodolégica permitiu-lhes ir ao dmago dos probie-
mas de planejamento no mundo da pobreza, ela pouce ajudou no
exame das alternativas exisientes e seus correlatos. Faltou, em pri-
meire lugar, uma discussio mais explicita do que seria a “varidvel
dependente”, ou seja, o planejamento. Existem planejamenios ¢ pla-
tiejamentos. Em um extremo estd o comprehensive planning, no ou-
tro o incrementalismo, que ¢, sabidamente, da preferéncia de Aaron
Wildavsky. ! Entre estes, existem virios niveis de articulacio e con-

1 Aaron Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process {Boston: Little
Brown and Co., 1964).
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trole. Robert Boguslaw, 2 por exemplo, distingue quatro niveis de
abrangéncia e previsibilidade no planejamento, desde os sistemas fe-
chados e abrangentes, passando por sistemas heuristicos e pela criagio
de unidades operacionais autbnomas ¢ terminando nos processos in-
crementais e de muddling through. Cada um destes niveis tem possi-
bilidades, vantagens e pecados ou vicios associados. E importante nn-
tar quando se dao de forma efetiva ou pervertida; como variam de
um pafs a outro e como variam dentro de um determinado pais, de
drea, agéncia e tempo a outro.

Em segundo lugar, faltou um tratamento mais sistemitico das va-
riavels independentes. Que condicbes permitem o melhor ou o pior
funcionamento de¢ sistermas centralizados de planejamento? Qual a
importincia do tamanho ou do produto bruto do pais? Quais as
diferencas que ocorrem quando passamos do nivel de 150 para o
nivel de 800 délares per capita? Em que medida varidveis como cen-
tralizacio politico-admini‘strativa, funcionamento de sistemas elei-
torais, tamanho relativo do setor privado em rclagio ao setor publico
diversificacio do sistema produtivo, etc, influem na implantagio de
diferentes tipos de planejamento e seu possivel sucessor

E do estudo dessas variacdes que pode surgir um conhecimento
realmente 1til dos problemas de planejamento e orcamentacio em
paises em desenvolvimento. Todos esses paises sio pobres — ¢ nesse
sentido tém muito em comum — mas todos buscam, também, € por
diversas vias, sair da situaciio em que se encontram — ¢ al sdo muito
diferentes, A contribuicio de Naomi Caiden e Aaron Wildavsky nio
deve ser minimizada, como visdo critica e penctrante dos mitos ¢
realidades do plancjamento e orcamentacio em condigies de escas-
sez de recursos. mas sim entendida como o inicio, e nio um fim
do estudo de uma realidade que parece ter chegado para ficar.

2 Robert Boguslaw, The New Utopians — a Study of System Design and
Social Change (Englewood Cliffs, N. J.: Prentice-Hall, 1965) .
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NOTA A0S COLABORADORES DE
“pESQUISA E PLANEJAMENTO ECONOMICO”

A revista so aceita matérias inéditas, tanto no Pais
como no exterior.

O autor deve remeter apenas uma cdpia do frabalho,
enderecada ao Editor-Chefe. A revista nao devolve a
copia que the é enviada.

O trabalho deve ser datilografado em espago dois, dei-
xando-se a esquerda de cada lauda uma margem de 3
a 4cm. Deve-se evitar rasuras e emendas que dificul-
tem a leitura e compreensao do texto.

As colaboracdes poderdo ser submetidas sob forma de
Artigo (desejavelmente contendo no minimo 20 e no ma-
ximo 50 péaginas), Comunicacdes {maximo de 20 paginas)
e Resenha Bibliografica (maximo de 15 paginas). O Cor-
po Editorial, todavia, reserva-se a faculdade de definir
a que titulo e sob que forma — se como artigo, comu-
nicagdo ou resenha — a matéria deve ser publicada.

A revista aceita originais em inglés, francés e espanhol
e encarrega-se de sua versao para o portugués. A tra-
ducdo nao é revista pelo autor. Ao sair publicada a ma-
téria, serd expressamente feita a ressalva: “Tradugéo néo
revista pelo autor”.

As colaboracGes ndo sdo remuneradas. Cada autor re-
cebera, sem qualguer dnus, 50 (cinglienta) separatas do
seu préprio trabalho e 5 {cinco) exemplares do nimero
completo da revista em que saiu publicado.

Os trabalhos ndo devem incluir bibliografia. As referén-
cias bibliograficas, assim como demais notas, devem ser
feitas ao pé da pagina.

Os autores devem cuidar para que as referéncias biblio-
graficas sejam completas, contendo, no caso de livros
citados: autor{es), titulo completo, edi¢ac, local, edi-
tora, ano da publicagdo, nimero da pagina, série ou
colecdo; no caso de artigo de periddico: autor(es), titulo
completo do artigo, titulo completo do periddico, local,
ntmero do volume, némero do fasciculo, nimero da pé-
gina, més e ano da publicacdo. Para uma orientagao
mais completa e detalhada, recomenda-se acs autores
gue consultem as especificagdes adotadas pela Asso-
ciacdo Brasileira de Normas Técnicas no tocante a
“Referéncia Bibliografica”.




ASSINATURAS DE
“PESQUISA E PLANEJAMENTO ECONOMICO”

Visando a facilitar aos leitores o recebimento automatico
da Revista Pesquisa e Planejamento Econdmice, o IPEA
resolveu instituir um sistema de assinaturas, valido por seis
{6) nimeros, incluindo as edicdes regulares e as eventuais
edicdes especiais.

As assinaturas serdo cobradas ao preco de capa da re-
vista vigente na ocasido da assinatura e irreajustavel pelcs
seis {6) numeros correspondentes.

Os assinantes de Pesquisa e Planejamento Econémico
gozarao dos seguintes descontos na compra, diretamente
ao |IPEA, de outras publicagdes, durante o 1.° ano de vali-
dade da assinatura:

Livros editados a partir de 1975 — 20%
Livros editados entre 1973 e 1974 — 30%
Livros editados entre 1971 e 1972 — 40%

Os pedidos de assinaturas devem ser enderecados ao
Servico Editorial — Rua Melvin Jones, 5 — 28.9 andar, Rio
de Janeiro, acompanhados de cheque pagavel na praga do
Rio de Janeiro, no valor de Cr$ 120,00 (cento e vinte cruzei-
ros), em nome do Instituto de Planejamento Econtmico e
Social — IPEA.
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11 — Estudos sobre uma Regido Agricola: Zona da Mata de Mi-
nas Gerais (1) — Euter Paniago e outros.

12 — Investimento em Educagio no Brasil: Um Estudo Sécio-
Econdmico de Duas Comunidades Industriais — Claudio de
Moura Castro.

13 — O Sistema Tributario e as Desigualdades Regionais: Uma
Anélise da Recente Controvérsia sobye o ICM — Fernando
A. Rezende da Silva e Maria da Conceigao Silva.

14 — O Imposto sobre a Renda e a Justiga Fiscal — Fernando
A. Rezende da Silva.

15 — Aspectos Fiscais das Areas Metropolitanas — Aloisio Bar-
bosa de Araujo.



16 — Desequiifbrios Regionais e Descentralizagdo Industrial —
Paulo Roberto Haddad (editor), José Alberto Magno de Car-
valho, Jacques Schwartzman, Roberto Vasconcelos Moreira
da Rocha, Celsius A. Lodder e Martin O. Smolka,

17 — Tecnologia e Desenvoivimento Agricola — Claudio Roberto
Contador (editor), G. Edward Schuch, William H. Nicholls,
George F. Patrick, José Pastore e Eliseu Alves T. W. Schultz,
Ruy Miller Paiva, Rodolfo Hoffmann e José F. G. da Silva,
D. Gale Johnson e Alberto Veiga.

18 — Estudos de Demografia Urbana — Manoel Augusto Costa
(editor), Jodo Lyra Madeira, Equipe SERFHAU, George Mar-
tine, José Carlos Peliano, Alzira Nunes Coelho, Thomas W.
Merrick e Equipe do CBED.

19 — 0 Imposto sobre a Renda das Empresas — Fernando Rezen-
de {editor), Celso L. Martone e Claudio R. Contador.

20 — Estrutura Metropolitana e Sistema de Transportes: Estudo
tlo Caso do Rio de Janeiro — Josef Barat.

21 — Urbanizagao e Migragdo Urbana no Brasil — Mancel Augusto
Costa.

Série Estudos para o Planejamento
1 — Variagdes Climaticas e Flutuagdes da Produgdo Agricola do
Centro-Sul do Brasil — em equipe.

2 — Aproveitamento Atval e Potencial dos Cerrados (Vol. | —
Base Fisica e Potencialidades da Regiio} — em equipe.

3 — Mercado Brasileiro de Produtos Petroquimicos — Amilcar
Pereira da Silva Filho e outros.

4 — A Transferéncia de Tecnologia no Brasil — Francisco Al-
meida Biato e outros.

5 — Desenvolvimento de Sistemas de Cadeias de Alimentos Fri-
gorificados para o Brasil — em equipe.

6 — Desempenho do Setor Agricola: Década 1960/70 — Sylvio
Wanick Ribeiro.

7 — Tecnologia Moderna para a Agricultura (Vol. 1 — Defensi-
vos Vegetais).

8 — A Inddstria de Maquinas-Ferramenta no Brasil — Franco
Vidossich.



g — Perspectivas da Indistria Petroquimica no Brasil — Amil-
car Pereira da Silva Filho, Antonio Carlos da Mota Ribeiro
e Francisco Almeida Biato.

10 — Caracteristicas e Potencialidades de Pantanal Matogros-
sense — Demdstenes F. Silvestre Filho e Milton Romeu.

11 — Tecnologia Moderna para a Agricultura (Vol. Il — Fertilizan-
tes Quimicos).

12 — Poluigdo Industrial no Brasil,

Série Pensamento Econdmico Brasileiro

1 — Estudos do Bem Comum e Economia Politica, ou Ciéncia
das Leis Naturais e Civis de Animar e Dirigir a Geral Indis-
tria, e Promover a Riqueza Nacional, e Prosperidade do Es-
tado — José da Silva Lishoa (Visconde de Cairu).
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