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outros da mesma envergadura vieram a exigir infinitamente
mais da capacidade executiva do homem. Por outro lado,
foi na década 1940-49 que se acentuou mais — ainda por
influéncia da guerra, em grande parte — a necessidade da
integracdo dos estudos sociais. Os executivos esclarecidos
comegaram o aprender que precisavam, na faing administra-
tiva didria, do concurso dos antropdlogos culturais, dos so-
cidlogos, dos psicélogos, dos economistas, e de outros cien-
tistas sociais. Tomou corpo € chegou a maioridade um cri-
tério novo de convivio no trabalho, o qual injetow formiddvel
dose de complexidade na tarefa executiva, e a que os ame-
ricanos passaram o chamer de Relagbes Humanas.

Por scr considerado simplista e unilateral, o esquema de
Gulick caiu em obsoletismo. Apesar de tudo, o POSDCORB
ainda serve para demarcar, grosso modo, a drea funcional
do administrador ou chefe executivo. Digam o que disserem,
ao 6rgdo executivo correspondem certas fungdes quase tao
préprias déle quanto a fungdo de ver é propria dos olhos.
Seduzidos pelas sugestoes das similaridades, os cultores das
ciéncias sociais costumam usar palavras pedidas empresta-
das ao vecabuldrio das ciéncias naturais, notadamenie da
biologia. “Orgdo”, “fungio”, “célula”, “anatomia”, “fisio-
logia” e congéneres sdo ilustragbes vivas da invasio da ter-
minologia biolégica pelos cientistas sociais.

Para efeito de descricdo e identificagdo, a emprésa hu-
mana, entidade artificial, geralmente chamada organizagdo,
é com freqiiéncia comparada ao organismo, entidade natural.
A diferenga estd em que, como observa Mellerowicz, orga-
nismo é wm todo vivenle, ao passo que organizagcdo é wm
todo conveniente. Ora, se no organismo, conjunto de orgaos
vivos, as fungoes distribuem-se segundo um esquema légico,
predeterminado pela natureza, na organizacdo, conjunto de
érgdos convencionais, o equilibrio interno somente se veri-
fica se as fungbes sdo distribuidas segundo critérios igual-
mente 16gicos.



No organismo, quando um dos érgios—por atrofia, hi-
pertrofia, degenerescéncia ou outra couse—se revela inca-
paz de cumprir a sua parte, isto é, de desempenhar o sua
fungl@o, a harmonia interna rompe-se. Qualquer alteragdo
de esquema natural implica prejuizo para o econonvia do
individuos. A natureza esforga-se por atenuar os efeitos da
insuficiéncia ou auséncia de um orgdo na vide do organismo:
tenta transferir a funcdo obliterada para outro érgdo. O cego
vé com o owvido, o surdo ouve com os olhos ,0 aleijado das
pernas locomove-se com as mdos — mas, em todos ésses a
fungdo transferida de érgdo é precariamente desempenhada.
E um pobre suceddneo, um arremédo, uma caricatura.

Similarmente, na organizagdo, as fungbes devem ser
distribuidas de acérdo com um esquema racional. A racio-
nalidede désse esquema hd de ser baseada na observagio e
andlise das organizagées humanas, através da historia.

Assim como no mundo biofisico o esférco de adaptagdo
do individuo ao meio e, sobretudo, a luta pela sobrevivéncia,
acabam por estabelecer uma relagio de perfeita identidade
entre o 6rgdo e a fungdo, assim também no mundo social o
esférco de corresponder aos fins leva a organizagdo o pro-
ourar o divisdo de trabalhos mais adequada & sua indole.

A ciéncia e a arte da administragdo jd se desenvolveram
o suficiente pare proporcionar ao homem subsidios seguros
s6bre o esquema logico de fungdes que cumpre observar na
vida das organizagces. Esse esquema é tanto mais seguro,
quanto mais diz respeito aos orgdos nobres, o mais hierar-
quizado dos quais é a chefia executiva ou diregdo geral.

Quanto as fungdes afins de outros orgdos integrantes de
qualquer organizacdo, pode sobrexistir algumae duvide. A
funcdo de comprar materiais, por exemplo, deve caber a
6érgdo de material deliberadamente criado e equipado para
o seu desempenho. Mas, em muitas organizagdes, essa fungdo



estd afeta ao departamento financeiro, que a desempenha
meis ou menos a contento. Essz fato pode gerar duvidas
sobre as fungdes que, num esquema racional dez divisic de
traballo, devem competir ao 6rgdo financeiro.

Quando se trata, porém, do orgio executivo, ndo hd
lugar pora duvida. Repita-se: tecam-lhe funcbes quase t@o
préprias da chefia quanto a visdo é prépria dos olhos. A
éste respeito, o esquema funcional de Gulick ainda é vdlido.
Com efsito, quais as fungbes préprias do administrador? Que
deve fazor wm chefe executivo? Guiedo pela andlise funcio-
nal de Fayol, dade o publico em 1916, Gulick respondeu o
essa pergunia, em 1937, com aquela palavra acréstica,
POSDCORB, ou seja:

P — lanning — Planejamento
O — rganizing — Organizag¢do
S — taffing — Administracdo de Pessoal

D — irecting — Diregdio
CO — ordinating — Coordenagdo
R — eporting — Informacgao
B — udgeting — Elaboragio Orgamentdria

Como sc vé, o planejamento encabeca a lista das ativi-
dades especificas dos érgdos executivos. Cumpre esclarecer,
porém, que ndo se trata de qualquer modalidade de planeja-
mento pareiel, jungida o aspectos particulares como, por

semplo, 0 plancjamento fisico, o planejamento econémico,
o planzjamento financeciro etc. Trata-se do planejamento
administrativo global, em que sdo sopesados todos os faté-
res envolvidos: o8 objetivos, a direcdo, 0s recursos, a clien-
tela, os metos prefissionais, os métodos de trabalho, o equi-
pamento, a oportunidade, ete.



Como téda atwidade administrativa, o planejomento é
susceptivel de numerosas subclcsses. Dentre estas, uma das
mais populares nos tempos atuais é o planejamento regional.
Na luta universal contra o subdessnvolvimento, em que trés
quartas partes do mundo se acham empenhadas, o planeja-
mento regional veio a ocupar posi¢io de destaque como arma
poderosa, quase invencivel. O Congo Belga, a India, o Mé-
wico, o Paquistdo, Israel, o Egito, a Guiana Holandesa, a
Venezuela, a Colémbia, o Peru e vdrios outros paises subde-
senvelvidos acham-se engajados na execugdo de planos re-
gionais.

Chegou a vez do planejamento institucionalizado. O
planejador, mago moderno, passou a ser visto como artifice
de progresso.

O Brasil também despertou para as virtudes do plane-
jeamento. Em seu esfér¢o para acelsrar o progresso econd-
mico e social, o pais torna-se mais € mais consciente da ne-
cessidade de substituir a improvisagdo pelo plano e 0 empi-
rismo pelo estudo e andlise.

Convenha-se em que nenhum pais oferece melhores opor-
tunidades para aplicag@o do planejamento regional do que o
Brasik. E que, nos paises de drea continental, como o nosso,
o fenémeno do subdesenvolvimento apresenta-se com extra-
ordindria variedede de aspectos. Se aplicdssemos a classifi-
cagdo de Wageman as vdrias regiées do Brasil, certamente
se¢ esgotaria o seu esquema: temos desde zonas supercapita-
listas, como Sdo Paulo e o Distrito Federal, até zonas acapi-
talistas, como certas partes de Mato Grosso e Ameazonss.
Hssa diversidade de graus de subdesenvolvimento, que che-
ga a extremos de subocupacgio da propria terra, comunica
«o planejomento regional importdncia suprema. As provi-
déncias que cumpre adotar, a fim de acelerar a marcha de
umas regides ¢ regular o de outras, também variem quase
de Estedo para Estado.



Sob a pressio désse conglomerado de problemas coleti-
vos, forja-se, no Brasil, ¢ consciéncio da necessidade de pla-
nejar bem e em larga escala.

Conforme dissemos alhures, a Constituigdo Federal de
1946 consagra definitivamente a idéia do planejamento go-
vernamental. E, por assim dizer, wma constitui¢cdo planeja-
mentista. Inplicitamente, preconiza o planejoemento em vd-
rias de suas disposi¢cées, como, inter alia, nos artigos 169
(educagio) e 205 (Conselho Nacional de Economia). Expli-
citamente, prescreve o planejemento regional em doses ma-
cigas para a solugdo ou mitigamento de problemas de grande
envergadura, com “a fixacio do homem no campo”™ (art. 156),
“a defesa contra os efeitos da denominadae séca do Nordeste”
(art. 198), “a wvalorizagcdo econdémica da Amazbnia” (art.
199), e o “aproveitamento total das possibilidades econdmi-
cas do rio SdGo Francisco e seus afluentes” (art. 29 das Dis-
posigoes Transitérias).

Por férga désses mandamentos constitucionats, em cer-
tos casos, ou para levar o efeito iniciativas avulsas, em
outros, o Govérno Federal tem em marcha vdrios projetos
de descnvolvimento regional, alguns déles com repercussoes
86bre vastas dreas do territério pdtrio, como o Plano do Vale
do Rio Doce, o Plano de Valorizagdo Econbmica da Amazé-
nia, ¢ o Plano de Aproveitamento das Possibilidades FEconé-
micas do rio Sdo Francisco e seus afluentes. Trata-se, em
certos casos, de programas iniciados hd mais de 30 anos ¢
mantidos ininterruptamente desde entdo, como o das Obras
Contra a Séca. A cricgdo da Superintendéncia do Desenvol-
vimento do Nordeste (Sudene) é o atestado mais recente
da confianga que o Govérno do Brasil deposita no planeja-
mento como base de sua politica desenvolvimentista.

Além da Unido, os Estados do Rio Grande do Sul, de
Minas Gerais e de Santa Catarina, entre outros, estdo execu-
tando ou em vias de iniciar progreamas de planejamento re-



gional, com o objetivo de aumentar os meios de transporte
e a produgdo de energia elétrica. Outros Estados jd lanca-
ram ou estdo em entendimentos para langar, conjuntamente,
projetos de desenvolvimento de regides que lhes sGo comuns,
como o Vale do Paraiba € o Vale do Parand-Uruguai. S&o
Paulo aunciou e jd comegou a executar, em 1959, o Plano
de Agio do Govérno Carvalho Pinto.

Cabe, entretanto, reconhecer que os resultados obtidos
de nossas tentativas de desenvolvimento regional nem sem-
pre tém correspondido aos recursos empregados.

A falta de continuidade é o mais robusto indice de pla-
nejamento falho. A lentiddo com que se arrastam certas
obras reflete, por outro lado, sintomas de patologia admi-
nistrativa. O Viaduto Ana Néri, no Rio, por exemplo, mo-
desta obra de engenharia urbana, estéve em construgio du-
rante doze anos. As obras do Acude Orés, no Estado do
Ceard, foram iniciadas hd quase quarenta anos, no govérno
Epitdcio Pesséa, e somente agora, em 1960, se estdo con-
cluindo. Seria fdcil indicar muitos outros projetos governa-
mentais no Brasil que se executam o ésmo, sem calenddrio.
Sdo comegados ao sabor de caprichos ou vontades esporddi-
cos, e terminados quando Deus quiser, muitos anos e alguns
govérnos depois.

O exame dos éxitos parciais ou dos fracassos de certos
projetos, provavelmente indicaria a falta de planejamento
de conjunto como causa principal. Entende-se por plane-
jamento de conjunto aquéles em cuja elaboragdo se levam
em conta todos os falbres essenciais g um programa de de-
senvolvimento: as mudangas técnicas, a modificagdo dos
hdbitos, prdticas e métodos de trabalho das populagdes in-
teressadas, os recursos téenicos e financeiros, o escalonamen-
to das atividades no tempo ¢ sua distribuigdo no espago.



No momento em que comegam a surgir, no Brasil, es-
forgos de planejamento regional de envergadura, é forgoso
aumentar o numero de técnicos brasileiros capazes de par-
ticipar na elaboragdo dos planos jd em curso, ou em véspera
de lancamento. Cumpre, sobretudo, familiarizar os altos
funciondrios de 6rgdos piblicos com as técnicas de planeja-
mento postas @ prova alhures, bem assim com as idéias emer-
gentes no campo da administragio. Ndo serd demais repe-
tir: planejomento é uma tarefa eminentemente administra-
tiva.

Um dos meios de consecug¢do de tal objetivo é, sem
duvida, « realizagdo de cursos especificos sébre a matéria,
cursos que incluam ndo apenas a teoria e a prdtica de pla-
nejamentc, sendo também as disciplinas mais afins, como,
por exemplo, Antropologia Cultural, Geografia Econimica,
ete. Para maior eficiéncia de tais cursos e perfeita conexdo
da teoria com a prdtica, parece indicado que €les se minis-
trem no proprio meio em gue se pretende operar, propor-
cionando assim Gos estudantes uma oportunidade de ver
como as nogoes e conhecimentos adquiridos se articulam, ou
ndo, com o realidade ambiente.

A Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econémica
da Amazénia (SPVEA) e a Fundagdo Getilio Vargas cria-
ram, por meio de acérdo celebrado em 1955, as condigdes
necessdrias para o realizagiio de um curso désse tipo. Sob
08 quspicios conjuntos dessus duas entidades, a Escola Bra-
sileira de Administragdo Publica organizou e realizou, de
setembro dz 1955 a fevereiro de 1956, o Curso de Planeja-
mento Regional de Belém do Pard, o qual teve como centro de
interésse e fonte de exemplos o programa de trabalho da
SPVEA.

O Curso foi franquecado a funciondrios publicos quali-
ficados, tanto do érgdo patrocinador, a SPVEA, quanto das
reparticées federais, civis e militares, estaduais e munici-



pais, que pudessem haurir beneficios dos respectivos ensina-
mentos. Dos 70 candidatos 38 foram aprovados e, em con-
seqiiéncia, matriculados no Curso. Pertenciam aos quadros
da SPVEA, do Govérno do Estado do Pard, da Prefeitura
Municipal de Belém, do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbémico, do Departamento de Estradas de Rodagem do
Estado de Goids, do Banco de Crédito da Amazénia, do Ser-
vigo Especial da Zona Aéreq, da Oitava RegiGo Militar e do
Servigo de Navegagio do Amazonas ¢ Administragdo do
Pérto do Pard (SNAPP).

O primeiro désse tipo no Brasil €, ao que supomos, nc
mundo, 0 Curso visava, especificamente, a transmitir as
idéias principais e informagbes recentes sébre planejamento
admmwtmgao e valorizagdo dos recursos naturais, econod-
micos e humanos de uma regido. Os métodos de ensino ado-
tados incluiram conferéncias, semindrios, discussées em gru-
po, andlises de casos, excursoes, pesquisas individuais e em
equipes, pelo que se exigiu tempo integral de professéres,
estudantes ¢ funciondrios. O material de leitura e os casos
para estudo, preparados pela. EBAP e selecionados de vdrias
origens, destinavam-se a proporcionar aos interessados as
mais autorizadas fontes de consulta, exonerando-os, assim,
da necessidade de procurarem o documentagdo pertinente.

Constou 0 Curso de quatro matérias: Introdug¢do do Es-
tudo do Planejamento; Antropologia Cultural; Geografia
Econémica; Planejamento Regional.

A EBAP obteve a colaboragio do Govérno Americano,
através do Ponto Quatro, gragas ao que um jovem planeja-
dor, John Friedmann, recém-egresso da Universidade de
Chicago, foi posto a sua disposigio para ministrar o Curso
do Planejamento Regional.

As aulas entdo dadas aos alunos, escritas originaria-
mente em inglés, foram revistas e completadas, constituindo



os originais do presente Caderno. Sob o titulo Introduction
to Regional Planning, a versdo original inglésa foi publicada
no Rio, em 1956, (tiragem limitada, em mimedgrafo), pela
Divisdo de Administragdo da Miss@o Americana do Ponto
Quatro no Brasil. A tradugd@o para o portugués ficou a
cargo de Mdrio Faustino, que jd atuara, em Belém do Pard,
sede do Curso, como intérprete e tradutor do Professor
Friedmann. A revisdo da versdo portuguésa foi feita na
EBAP por vdrias pessoas: o Professor Arnaldo Pessoa, o
Professor Agenor Rapdso, o Professor Jorge Gustavo de
Costa, José Ribeiro Filho, € o autor desta introdugdo.

Com a publicagido do presente trabalho, a série de Ca-
dernos de Administracio Publica incorpora substdincia va-
liosa, e &« EBAP faz mais uma contribuicdo positiva para a
escassa literatura brasileira sébre a grande preocupagdo da
atualidade: o plancjamento das atividades governamentais.

BENEDICTO SILVA

Rio, 29 de dezembro de 1959.



INDICE

INTRODUGAO ... 1

1* PARTE — CONCEITO DE PLANEJAMENTO

I — Que é Plancjamento .............. 5
II — Tipos de Planos .................. 8
III — Inter-relagio de Planos ............ 11
IV — Critério de Planejamento .......... 14
V — Planejamento e Teoria de Contrdles .. 22
VI — Planejamento e Orgamento ......... 25

VII — A Estrutura Institucional do Planeja-
mento Regional .................. 27

2¢ PARTE — CONCEITO REGIONAL DE DESENVOLVI-
MENTO ECONOMICO

VIII — Tipos de Regiio ................. 33
IX — Conceito de Desenvolvimento Econd-
MUCO vttt i 38
X — Condigdes Sociais do Progresso Econd-
MICO it 43

XI — A Cidade e a Regido no Desenvolvi-
mento Econbmico ................ 50



XII — Fatores Nacionais do Desenvolvimento

Regional .......... ... ... ... ...

XIII — Os Recursos e sua Classificagio . ...
XIV — Intet-relagio na Utilizagio dos Recursos

3* PARTE — TECNICAS ESPECIAIS DO PLANEJAMENTO
REGIONAL

XV

XV1

Problemas da Localizagio e do Descn-
volvimento Industrial .............
Escala de Prioridade no Planejamen-
to Regional ................... ...

XVII Medi¢io do Desenvolvimento Econd-
mico Regional ...................

XVIII Informacdes Necessirias ao Planeja-
mento Regional ..................

XIX A Previsio no Planejamento ..... ...
XX Principios da Anilise de Custos e Be-
neficios ....... ... .. il

XX1 Os Padres do Planejamento Regional
BIBLIOGRAFIA .......... ... ... . ...

56
58
64

71

81

85

95
100

115
123



INTRODUCGAO

Os capitulos que éste volume enfeixa contém a esséncia do Curso
de Planejamento Regional, que lecionei, de outubro de 1955 u janei-
ro de 1956, na Cidade de Belém, Estado do Pard, a servico da Escola
Brasileira de Administragio Piblica da Fundagao Getilio Vargas.

A maior parte do que se vai ler foi preparada em apostilas para
05 alunos do Curso, como subsidio as aulas, semindrios e pesquisas,
de que o Curso constou.

Nio obstante, acho que tais simulas podem servir de introducio
& matéria que versamos: Planejamento Regional . Caso haja interessados
em aprofundar-se no assunto, recomendo a bibliografia anexa.

Impde-se, aqui, éste esclarecimento: preferi manter breves, como
estdo, os primeiros capitulos do caderno, delineando os principios de
metodologm do Planejamento.

Em trabalbo que eston ultimando, essa matéria é tratada de ma-
neira mais extensa e completa, e serd publicada brevemente pela EBAP,
s0b o titulo: Introdugdo ao Planejamento Democratico. (*)

suve

Rio de Janeiro, marco de 1 956.

JouN FRIEDMANN

(*) O livro a que se refere o autor ja foi publicado pelo Servi¢o Editorial
da EBAP, constituindo o volume n°® 5 da «Biblioteca d¢ Administracdo
Pablica». (Nota do CPqA.)
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PRIMEIRA PARTE

CONCEITO DE PLANEJAMENTO . ..



I — QUE E PLANEJAMENTO?

z

A — O planejamento é uma
atividade universal do homem. Em
maior ou menor extensio, todos
nés planejamos; mas nem tdda de-
cisio pode ser tida como decisdo
planejada. Examinemos, por exem-
plo, um tipo de planejamento de
ordem particular, com o qual o
leitor, provivelmente, estard fami-
liarizado: o planejamento de um
periodo de férias. Eis o esbdgo
de alguns dos estigios de plane-
jamento a percorrer, entrosados
com algumas das questSes que po-
derfo ser consideradas:

1. — Apanhado da situacio total
no momento presente

a. Motivagoes: sensagio de fa-
diga e desejo de mudar de
ares e descansar; a espdsa
vem desejando, hia dez anos,
visitar a Cidade do México;
seria interessante dar as cri-
angas uma oportunidade edu-
cacional, através da experién-
cia decorrente de uma via-
gem ao Exterior.

Meios: Ha possibilidade de
afastar-se dos negbcios por
trés semanas; os filhos estio
em férias; o depésito banci-
rio disponivel é de oitenta
mil cruzeiros.

Condigdes limitantes: Nio se
deverd despender com essas
férias mais de sessenta mil
cruzeiros; tal circunstincia li-
mita a duracio das férias, co-
mo a liberdade de escolha do
lugar onde passi-las.

— Determinacao de objfetivos

Alvo: Gozar férias por duas
semanas (vejam-se, acima, as
condi¢Bes limitantes).
Objetivo: Viajar para a Ci-
dade do México e, 14, perma-
necer com a familia, durante
duas semanas.

Meta: Chegar 2 Cidade do
Meéxico por volta de 15 de
dezembro e regressar (para
Belém do Pard) a 2 de ja-
neiro.
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3. — Exame de alternativas
a. Viajar de avido ox de navio.
b. Hospedagem no México: em

casa de amigos ox em hotel.

4. — Estudo das conseqiiéncias de
cada alternativa:

a) Avido:
b) Navio:
¢) Amigos:
d) Hotel:
S. — Escolba de alicrnativas:

a) Ir de avido
b) Hospedar-se em hotel

6. — Curso de agio:

a) Deixar o trabalho a ......
(data)

b) Solicitar passaporte e vistos
a ..., (data)

¢) Escolher hotel e providenciar
reservas ... ... (data)

d) Reservar passagens ......
(data)

e) etc...

7. — Acao

B — Conforme se verifica por

ésse exemplo, todos ji fizemos al-
gum planejamento, pouco impor-
tando que, na ocasido, nos désse-

mos ou nio conta de que estiva-
mos planejando.

E por que planejamos? Planeja-
mos porqué:

1 — Descjamos alcangar um ou
virios objetivos, dentro de
certo limite de tempo.

2 — Dispomos de recursos limi-
tados, quanto a dinheiro,
tempo, energia, etc.

3 — E preciso evitar desperdi-
cios; é preciso aumentar o
lucro que obtemos de cada
unidade de energia despen-
dida.

4 — Necessitamos de ordem, de
progresso, de equilibrio, de
beleza e de reafirmacio do
nosso poder sdbre a natu-
reza.

C — Planejamento implica fa-
zer certas coisas. Esse fazer certas
coisas resulta na formulacio de
planos de agdo. E importante, por
isso, que estabelecamos uma dis-
tingio clara entre planos e plame-
jamento. O planejamento é, por
vézes, definido como sendo um
meio de resolver problemas de
maneira mais ou menos racional,
os planos sdo, por outro lado,
aquéles documentos que dio cor-
po a tais decisGes. O planejamen-
to é um processo dindmico; os pla-
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nos tém caracteristicas estiticas:
sio impressos, encadernados, li-
dos, postos em prateleiras de bi-
bliotecas. .. O Plancjamento nio
pode ser “lido”: é uma atividade
continua.

D — O Planejamento ¢é, muita
vez, confundido com “contrdle”,
isto é, com os meios utilizados pa-
ra forgar pessoas a agir de certa
maneira predeterminada. E ver-
dade que cada plano deve trazer
consigo instrumentos (ou contrd-
les) que o tornem efetivo. Exis-
tem muitas e diferentes formas de
contrdle; mais adiante deveremos
estudi-las em pormenor. Sdo
exemplos comuns de contréles: or-
camentos, subsidios, educagdo, pro-
paganda, zoneamento, etc. Todu
plano deve ser estruturado em tor-
1o dos contréles & disposigio da
reparticio encarregada de pér o
plano em agdo. Por outro lado,
nem todo ato de contrdle é “pla-
nejado”. Planejamento significa
antevisio; ja os contrbles sio, fre-
qiientemente, impostos irracional-
mente, sem cogitagio do futuro,
ptedominando os fins imediatos
ou as vantagens pessoais. E, nio
fato, os contrdles sio impostos
sem coordena¢io entre uns e ou-
tros, e a coordenagio é indispen-
sivel para atingir objetivos de im-
portincia.

E Seja-me permitido, agora,
oferecer uma tentativa de defini-
¢io de planejamento. A definigio
¢ minha; mas ha muitas outras
aceitdveis e o leitor mesmo poderd
claborar a sua prépria. Eis a mi-
nha:

Planejamento é wuma atividade
pela qual o homem, agindo em
conjunto e através da manipula-
cido e do contréle conscientes do
meio  ambiente, procura alingir
certos fins jd anteriormente por
éle mesmo especificados.

Defini¢io alguma pode fazer
justica a tdda a complexidade de
um processo de planejamento.
Mas a definigio acima, pelo me-
nos, sublinha alguns dos aspectos
esscnciais désse processo. A defi-
nicio oferecida é baseada em cer-
tos postulados de natureza filosé-
fica, como, por exemplo:

1 — O ambiente influi signi-
ficativamente no destino do ho-
mern.

2 — O homem pode determi-
nar seu destino coletivo (histdria)
atuando sdbre o ambiente social e
natural que o cerca.

3 — O homem ¢ um ser racio-
nal, capaz de agir racionalmente.
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4 — O homem é um ser socidl,
capaz de entrar em acrdo com
outros homens quanto aos objeti-
vos que orientam a conduta co-
letiva.

I —

A — Pode-se dizer que “pla-
nejamento” é uma tentativa de re-
solver racionalmente os problemas
que nos afetam. E possivel aplicat
técnicas de plancjamento a toda
sitna¢io que exija de ndés uma
decisdo. Entretanto, o contetido
das decisGes de planejamento, por
assim dizer a “matéria-prima” do
planejamento, depende da varie-
dade de contrdles especificos pas-
siveis de serem aplicados pela or-
ganizagio que planeja, de modo
que esta possa atingir seus fins.

B — Ao contririo das situagBes
de cariter particular, o plancja-
mento, na vida piblica, é muitas
vézes organizado na base de um
territdrio:

1. Uma Cidade, um Munici-
pio, ou uma Area Metropolitana;

2. Um Estado, ou um Terri-
torio (unidades politicas);

5 — O homem é um ser coope-
rativo capaz de esforcos de con-
junto, no interésse do progresso

social.

TIPOS DE PLANOS

3. Uma Regigo (maior ou
menor que um Estado) ou um
Territorio;

4. Um Pais inteiro.

C — E truismo afirmar que os
planejamentos destinados a bom
sucesso, ao contririo dos sonhos
e das utopias, tém de ser acompa-
nhados de contréles, & disposicio
(pelo menos em potencial) da or-
ganizagio que planeja, na quali-
dade de limites da agdo planejada.
Por “contrdle”, entendo aqui a
capacidade ou autoridade para fa-
zer alguma coisa. Assim, os con-
tr6les 4 disposicio do administra-
dor de uma cidade, hio de ser, é
claro, de espécie diferente da dos
contrdles de que deve dispor um
Ministério de Obras Pablicas, por
exemplo. No Brasil, um munici-
pio pode ter autoridade para cons-
truir e manter seu proprio servico
de 4guas, mas nio pode controlar
a educagdo das criangas que o ha-
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bitam. Recgulamentar e incremen-
tar a politica educacional ¢, neste
Pais, uma prerrogativa do govérno
central.

Seria, talvez, interessante organi-
zar uma relagio de alguns dos
contrdles que os governos, em
cada nivel — cidade, estado, re-
gido, pais — podem utilizar para
executar seus planos. Notariamos,
feito isso, que as diferencas entre
métodos de planejamento deri-
vam, em larga escala, das diferen-
¢as existentes entre os contrdles
disponiveis. O municipio pode
planejar o trifego, o tracado das
ruas, 0 uso conveniente da terra,
etc.; o govérno nacional decide da
politica educacional, da defesa na-
cional, da colonizacio, etc. Com
o tempo, certas tradi¢Bes e certo
vocabulirio especial se vdo avolu-
mando em térno de determinadas
especializagdes do  planejamento
central, necessirias a cada tipo de
planejamento, de modo que a certa
altura passamos a falar em “pla-
nejadores municipais (urbanos)”,
“planejadores regionais”, “estadu-
ais”, e assim por diante,

A Superintendéncia do Plano
de Valorizacio Econdmica da Ama-
zonia (SPVEA), constitui um
exemplo de organizagio de pla-
nejamento regional. Trata-se de
uma entidade colocada algures en-

tre o Municipio, o Estado e a
Unido. Foi estabelecida por mal-
tiplas razbes: a pobreza da regido
amazbnica; a falta de recursos téc-
nicos e financeiros, por parte das
unidades politicas nela compreen-
didas, para melhorar as condigdes
de vida regionais; a distincia en-
tre a regido e a capital federal,
onde se concentravam os servigos
federais que, anteriormente & cria-
¢do da SPVEA, planejavam o de-
senvolvimento da regidio — e por
muitas outras razdes. O objetivo
central da SPVEA ¢é o desenvol-
vimento econdmico, a “valoriza-
¢d0” da Regifo Amazdnica. Para
realizar tal propésito, a organiza-
¢do conta com fundos de origem
federal, estadual ¢ municipal, pre-
vistos em lei, e com autoridade
para contratar com entidades pu-
blicas e privadas a execugio das
obras e servios previstos por seus
planos. As atividades da SPVEA
incluem miltiplos campos, dividi-
dos pela prépria organizagio em:
Recursos Naturais; Transportes,
Comunica¢des e Energia; Crédito
e Comércio; Agricultura; Sadde; e
Desenvolvimento Cultural.

Quais sdo, em cada um désses
campos, os contrdles especificos a
disposi¢io da SPVEA?

Nos Estados Unidos, as carac-
teristicas e fungdes a seguir sdo
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tipicas do planejamento de natu-
reza territorial:

1.  Planejamento municipal: con-
trdle da utilizacio da terra,
transportes, planejamento ur-
bano, campos de recteio, cons-
trucio de casas, orcamento de
obras, etc.;

2. Planejimento estadual: assis-
téncia s pequenas comuni-
dades quanto ao planejamen-
to urbano; incentivo s indus-
trias; plancjamento de rodo-
vias, centros de recreagio,
etc.; produgio de minérios;
desenvolvimento e conserva-
¢io de florestas.

3. Planejamento regional: ener-
gia elétrica, navegagio, con-
trole de enchentes e irriga-
¢io, recreacdo, sade € sanea-
mento;

4. Planejamento nacional: esta-
bilidade econdmica; pleno
emprégo; politica de recur-
sos naturais; politica do tra-
balho; distribui¢io de con-
tratos federais entre as indds-
trias privadas, etc.

D -— Mas as atividades de pla-
nejamento  podem também  ser
classificadas de acérdo com a fun-

¢do. Enquanto o plancjamento re-
gional tende para a coordenagio
e a unido de esfor¢os quanto as
fungBes consideradas, o planeja-
mento funcional ¢ planejamento
parcial, isto é, plancjamento tendo
em vista atividades isoladas, como
satde, defesa, educacdo, preserva-
¢io e incremento florestal, etc.
Esse planejamento funcional pode
ser levado a efeito em qualquer
nivel da administra¢gio: municipal,
estadual, regional ou nacional.
Quando, por exemplo, a SPVEA
prepara um plano para melhorar
as condi¢bes de satide da regido,
ése plano deve ser considerado
como funcional, muito embora con-
finado a uma regido. Somente se
tornard parte de um plano regio-
nal quando coordenado com ou-
tros planos fancionais, em bases
regionais.

Que entendemos por coordena-
¢io? Vejamos um exemplo. A
Divisio de Safide de certa orga-
nizagio regional de planejamento
chega 4 conclusio de que tem de
gastar cinqlenta milhdes de cru-
zeiros, em determinado némero
de anos, com o fim de reduzir a
mortalidade infantil na regido. Tal
projcto é submetido a4 Comissio
Central de Planejamento da mes-
ma organizac¢io, onde € analisado
e comparado com outros planos
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funcionais, 4 luz dos objctivos ge-
rais de desenvolvimento da regido.
A Comissio de Plancjamento po-
derd concluir que, tendo em vista
a predemindncia do interésse eco-
ndmico no desenvolvimento da
regido, deveria ser dada priorida-
de imediata, por exemplo, a certos
projetos destinados a aumentar a
produgio agricola por homem-ho-
ra na regido. Assim sendo, no
que toca ao programa de satde, o
combate a certas moléstias debi-
litantes, como a maldria e a ver-
minose, seria mais importante, no

momento, que a luta contra 2
mortalidade infantil. A mesma co-
missio poderia, entdo, destinar
apenas cinco milhfes de cruzeiros
aos projetos contra a mortalidade
infantil, aumentando, ao mesmo
tempo, a verba a ser destinada a
erradicacio da maldria. Por ou-
tro lado, parte dos cingiienta mi-
1hdes acima mencionados poderia
ser destinada aos programas de
outras divisGes que nio a de satide.
E désse modo que se desenvolve
um plano regional bem coorde-
nado.

IIT — INTER-RELACAO DE PLANOS

A — Ja vimos como os diver-
sos planos funcionais podem ser
coordenados, dando lugar a um
plano regional (ou municipal, ou
nacional) . Examinemos agora ou-
tro aspecto do planejamento, ou
seja, a inter-relagio de virios pla-
nos gerais, de natureza territorial.

B — A esta altura, torna-s¢ ne-
cessirio dar uma idéia do que €
“planejamento  estrutural”.  Um
exemplo explicardi melhor o que
se quer dizer com isso. Preparan-
do-me para éste curso, organizei
uma longa lista de livros que jul-
guei devessem ser lidos pelos alu-
nos, como subsidio a minhas au-

las. Se lhes indicasse, de uma
vez, todo ésse material de leitura,
dizendo: “"Aqui estd o que deve-
rio ler dentro dos préximos dois
meses”, estaria estabelecendo o
que chamaria de um “plano es-
trutural de leitura”. Seria estru-
tural por isso que os alunos mes-
mo teriam de preparar seus pro-
prios plinos pormenorizados de
leitura, cada um de ac6rdo com
suas preferéncias, sua habilidade
de ler mais ou mcnos depressa,
etc.

Meu “plano estrutural” conte-
ria apenas dois elementos: 1) uma
lista de livros a serem lidos; e 2)
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uma data na qual essa leitura de-
veria estar concluida. O plano
pormenorizado ficaria, como foi
dito, a cargo dos alunos.

A lista de livros e a “data-me-
ta” poderiamos chamar os “pon-
tos de referéncia” de meun plano
estrutural. Esses pontos de refe-
réncia ajudariam os alunos a pre-
parar seus préprios planos de lei-
tura e, a0 mesmo tempo, habili-
tariam o professor a exercer certo
contrdle sbre os planos dos alu-
nos.

No planejamento estrutural, po-
de haver muitas espécies diversas
de pontos de referéncia, como,
por exemplo: alvos, objetivos e
metas; padrdes de execugdo; fixa-
¢io de objetivos dltimos; infor-
magbes econdmicas sObre conse-
qiéncias futuras do planejamento;
tetos orcamentdrios; e muitos ou-
tros. Todo plano estrutural pode
usar ésses e outros pontos de re-
feréncia como orientagbes para os
planos pormenorizados das unida-
des de planejamento de nivel in-
ferior.

O desenho abaixo mostra de
que medo, no planejamento re-
gional, se utilizam os planos es-
truturais:

plenejamento naclosul

7

planejomento
regional

plunejemento yrhane

O plano nacional (ou as dite-
trizes gerais do govérno central)
estabelece a estrutura dos planos
regionais; os planos regionais es-
tabelecem a estrutura dos planos
municipais, ou urbancs. Como
veremos adiante, a idéja de pla-
nejamento estrutural também po-
de ser aplicada, com sucesso, 20
plancjamento funcional.

A esta altura ji deve parecer
evidente a necessidade do plane-
jamento estrutural: seria impos-
sivel, por exemplo, a uma orga-
nizagio nacional de planejamento,
preparar planos pormenorizados
para regides e cidades e ao mes-
mo tempo executar ésses planos
com bons resultados. Essa orga-
nizagio de 4imbito nacional nio
teria nem a técnica nem o dinheiro
exigidos por tamanho empreendi-
mento. E mesmo que f6ssem bem
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sucedidos, faltaria a ésses planos
a flexibilidade que s6 pode ser
conseguida por meio da descen-
tralizagio da propria funcio pla-
nejadora. E nem contaria a orga-
nizagio nacional de planejamento
com uma maneira adequada de
medir ou controlar os resultados
de sua agdo nos niveis regional e
municipal.

C — Se considerarmos a idéia
de planejamento estrutural do
ponto de vista do plancjador mu-
nicipal ou urbano, poderemos di-
zet que um plano regional esta-
beleceria para éle a orientagdo ¢
as limitagbes dos trabalhos de pla-
nejamento municipal ou urbano.
De modo semelhante, um plano
nacional, através de seu sistema
de “pontos de referéncia”, forne-
ceria orientacio e limitagbes ao
planejamento  regional.  Nosso
proprio planejamenio sempre de-
pende daguilo que pretende fazer
uma outra pessoda, on uma owutra
entidade.

Ainda por exemplo, se a
SPVEA decidisse dar prioridade
mixima aos projetos que visam
ao desenvolvimento da 4rea de
Belém do Pard, um planejador ur-
bano que trabalhasse para a drea
de Manaus teria de preparar para
esta um plano bem diferente do
que seria feito se f6sse dada prio-

ridade para a zona da capital ama-
zonense, Essa diferenca consiste
no tipo e no grau do desenvol-
vimento que se pode prever.

Por outro lado, o planejador
regional, trabalhando para a
SPVEA, ¢ obrigado a depender
das decisdes do govérno nacional
no que toca a questdes como po-
litica de tarifas, estabilizacio da
moeda, encorajamento a outros
projetos de desenvolvimento re-
gional, estimulo ao capital nacio-
nal ou estrangeiro, etc. E, final-
mente, a politica nacional, quan-
do considera o desenvolvimento
em curso ou planejado, tem de se
dar conta do momento internacio-
nal. Esse processo de estabelecer
orientacSes e limita¢es para pla-
nos de nivel inferior poderia ser
chamado de “devolugio” de pla-
nos, isto é, uma espécie de trans-
feréncia dos planos do nivel na-
cional para o regional e para o
local.

Entretanto, num sistema de pla-
nejamento levado ao mdximo, po-
deriamos falar também de uma
“agregagio” de planos, isto &, de
planos de nivel mais alto, elabo-
rados a partir dos planos de nivel
mais baixo, que seriam as unida-
des componentes daqueles. Se ca-
da uma das principais regides do
Brasil estivesse sob planejamento
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como estd hoje a Regido Amaz6ni-
ca, a politica nacional teria de ser
fortemente influenciada pelos or-
camentos que as organizagdes de
planejamento regional preparariam
para suas respectivas dreas.

Na pratica, portanto, deve ha-
ver constante interagio, consulta
ininterrupta e permanente coorde-

nagio do planejamento em cada
nivel administrativo, de modo
que a soma total de todos os pla-
nos dentro de uma nagio (ou,
pelo menos, dentro de uma re-
gido), venham a compor uma uni-
dade orginica, tal como se entro-
sam tédas as pecas num delicado
mecanismo de reldgio.

IV — CRITERIOS DE PLANEJAMENTO

Quando preparamos um plano,
perguntamo-nos muitas vézes: “Se-
ra éte um bom plano?” Ou, em
outras palavras: “Obedece &ste
plano aos padrdes e critérios que
distinguem um bom plano?” Dis-
cutiremos a seguir os padrdes de
exceléncia dentro dos quais um
plano, ou um plancjamento, pode
ser considerado bom.

A — CRITERIOS GERAIS

Critério 1. — O plano deve
ser politicamente aceitdvel,

Queixam-se os plancjadores,
freqiientemente, de que os politi-
cos se recusam a accitar planos
cujos autores, tendo néles traba-
lhado meses e meses, acreditam
constituirem a “melhor solugio”.
Entretanto, sio “coisas da vida”
em qualquer regime democritico.

Em regimes dessa natureza as di-
retrizes  politicas sdo fornecidas
pelos politicos; os planos adminis-
trativos tém forcosamente de ser
submetidos ao Legislativo, compos-
to de politicos, para aprovagio fi-
nal. Portanto, para que o plano
seja bom, dentro désse primeiro
critério, deve ter uma probabilida-
de, acima de média, de ser apro-
vado pelo menos em substincia,
pelo Legislativo.

A capacidade de prever se o
plano serd aprovado ou vetado,
no que tem de substancial, pelo
Legislativo, € rara entre os pla-
nejadotes. Para isso devem éles
estar ao corrente das sutilezas e
flutuagBes politicas, das pressdes
dos diversos grupos, do estado de
espirito das populacSes quanto a
certos assuntos, para que possam
proteger os planos contra um pos-
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terior e definitivo engavetamento.
O que nio significa devam os pla-
nos refletir diretamente as prefe-
réncias de partidos politicos, gru-
pos de pressio, etc. Todo plano
contém certo elemento politico;
mas plano algum deveria ser po-
litico. Se o for, as solugbes que
apresenta nio sio nunca perfeitas,
tendo o planejador de fazer de-
masiadas concessbes para obter a
aprovagio de seus propdsitos fa-
voritos. Muito embora o planeja-
mento venha a ser, na prética, um
instrumento  bastante imperfeito,
¢ ainda o melhor com que pode-
mos contar, enquanto dermos va-
lor a nossas institui¢des democri-
ticas.

Critério 2. — O plano deve
ser exegriivel,

Um plano que nio pode ser
posto em execucio ndo ¢é plano:
é sonho; quando muito, é utopia.
As vézes, os sonhos e as utopias
sio boas coisas, mas ndo repre-
sentam solu¢io imediata. Dai for-
mular o planejador, em sua anali-
se do plano, a questio essencial:
“Pode éste plano ser pdsto em
execugao?” Na prética, isso signi-
fica que, para que um plano seja
bom, seu autor deve levar em
conta os seguintes fatdres, quando
de sua elaboragio:

1.

Custo do plano em térmos
de:

dinheiro

material exigido, em quanti-
dades reais

mio-de-obra exigida, inclusive
necessidades de mido-de-obra
especializada;

Recursos institucionais dispo-
niveis para pdr o plano em
execugio, sobretudo quanto a:

educagio e propaganda
zoneamento da terra em tér-
mos de sua utilizacio
aquisicio de terras

ajustes contratuais

Condigbes que limitam o al-
cance do plancjamento e da
execugdo, tais como:

principais elementos imprevi-
siveis que podem influir so-
bre o plano, como, por exem-
plo, uma guerra.

certos aspectos da vida e da
natureza que ainda nio po-
dem ser modificados ou pla-
nejados e que também podem
influir s6bre o plano; exem-
plo: o clima.

condigbes de aceitabilidade,
responsabilidade ¢ viabilida-
de dos planos.
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Para que os planos sejam passi-
veis de execugio, é necessirio con-
siderar custos, meios e condigbes
limitantes das agBes planejadas.

Critério 3. — O plano deve ser
econdmico.

Eis ai, talvez, a exigéncia mais
dificil de preencher; inclui-a, con-
tudo, por uma razdio muito sim-
ples: os recursos com que conta-
mos para fazer seja 14 o que for
sio sempre limitados. Tenciona-
mos, portanto, levar ao méximo os
beneficios que deverdo decorrer
da soma total de recursos empre-
gados. Ao mesmo tempo, acha-
MOS necessirio poupar nossos fe-
cursos de modo que nio empre-
guemos mais do que o nccessatio
para atingirmos nossos objetivos.
Como planejadores, devemos, por-
tanto, formular as seguintes ques-
toes:

1. Haverd um modo de chegat
20 mesmo resultado por meios
menos dispendiosos?

2. Poderd ésse dinheiro ser uti-
lizado em algum outro pro-
jeto que prometa maiores re-
sultados?

3. Terei fornecido os meios e
modos de pdr e de manter
em execugdo o projeto?

4. Terd éste projeto seus pré-
prios meios de subsisténcia?

5. Estimulard éste projeto, por
si mesmo, outras atividades,
sem qualquer outro subsidio
adicional?

Os planejadores ja desenvolve-
ram uma técnica e‘special para res-
ponder a essas questdes, chamada
“andlise de custo e lucro” . Mais
tarde teremos oportunidade de
discutir essa técnica.

Critério 4. — O plano deve
ser sensivel ds aspiragoes popula-
res.

Nas sociedades democraticas, o
objetivo do planejamento publico
¢é o bem-estar geral: — maior feli-
cidade e mais prosperidade para o
povo. Simples como se apresenta,'
essa frase suscita muitos proble-
mas filoséficos da maior impor-
tincia. Por exemplo:

1. A maior parte das ativida-
des de planejamento inclui o que
vem a set, na realidade, uma
transferéncia de dinheiro dos mais
ricos para 0s mais pobres. Como
justificar isso filosoficamente, des-
de que trabalhamos pela melhoria
do bem-estar geral?
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2. A sociedade é composta de
inlimeros interésses distintos, in-
dividuais e de grupo. Como, den-
tre essa diversidade, destacar um
interésse geral, que ndo entre em
conflito, num ou noutro ponto,
com interésses especiais?

3. O plano deve sentir as ne-
cessidades e aspiragBes do povo,
porém saberd o povo, sempre, o
que lhe convém? E deverd preva-
lecer sempre o sentido de valores
do povo?

Qutros pontos poderiam ser le-
vantados, de igual dificuldade. E
necessario que todos nés reflitamos
sobre éles, é preciso que os dis-
cutamos entre nds. Haverd, de-
certo, mais de uma resposta. En-
tretanto, no final das contas, um
critério geral deverd prevalecer:
sdo bons os planos quando levam
em conta o bem-estar do povo,
quando sdo sensiveis ds necessida-
des e aspiragbes déste.

Vejamos, uma vez mais, 0s qua-
tro critérios gerais de julgamento
de um plano ou de um planeja-
mento, critérios ésses que acaba-
mos de discutir:

ACEITABILIDADE: os
nos devem ser aceildvers.

pla-
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EXEQUIBILIDADE: os pla-
nos devem set passiveis de exe-
cugdo.

VIABILIDADE: os planos de-
vem setr econdmicos, isto é, econd-
micamente vidveis.

SENSIBILIDADE: os planos
devem ser sensiveis ds aspiragies
populares,

B — CRITERIOS ESPECIFICOS

Vejamos agora as trés dimen-
sdes principais de um plano:

a. tempo
b. espaco
¢c. volume, ou custo

1. Os planos sao delineados em
térmos de tempo

Todo plano cobre um certo pe-
riodo limitado de tempo, expon-
do os diversos meios pelos quais
nos transportamos de uma situa-
¢io presente, atual, para uma de-
terminada situagio futura que pre-
tendemos alcangar. Eis ai a fei¢fo
mais caracteristica do planeja-
mento: o fato de ser éle um mo-
do de tracar o esbéco de uma si-
tuacio futura, esbOco ésse basea-
do em decisdes atuais, isto €, to-
madas no presente. Tal se con-
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segue emprestando énfase espe-
cial:

a) ao esbdco aludido, o qual
vem a ser um verdadeiro “quadro”
da situagio futura que pretende-
mos alcancar; €

b) 4 agio pela qual transfor-
mamos ésse esbdgo em realidade,
em data predeterminada.

situagdo atual

O esbégo, o anteprojeto, ¢é a res-
posta as perguntas: o qué?, quan-
do?, enquanto a agao responde 4
pergunta: como?

Hustremos através de um gra-
fico a idéia acima exposta:

2. Os planos sio delineados em
térmos de espago

Todo plano diz respeito a uma
area: todo o pais, ou um estado,

um territdrio, uma tegifo, um
municipio, uma cidade. A nio
set em casos especiais — como,
por exemplo, quando o planeja-
dor, trabalhando para o govérno
federal, s6 utiliza para seu plano
elementos orgamentirios — todo
plano resulta num conjunto de
atividades dispostas em espago

situagio futura total

esbogo da situngao futyra

geografico. Do mesmo modo que
€ preciso haver coordenagio quan-
to ao tempo, ¢é indispensivel a
coordenagio espacial das ativida-
des e dos projetos a serem leva-
dos a efeito. O planejamento tem
de levar em conta as realidades fi-
sicas do espago geogrifico: dis-
tdncia, topografia, hidrografia,
geologia, vegetacio, utilizagio da
terra, e assim por diante. O estu-
do minucioso de uma drea em
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todos é&sses aspectos é exigéncia
prévia indispensivel ao bom pla-
nejamento. O préprio plano, tra-
te éle de colonizagio, transporte,
safide, energia elétrica, educacdo,
inddstria ou comércio, deve hat-
monizar os diversos projetos néle
compreendidos com o ambiente
natural e humano (condicBes fa-
voriveis e condigBes limitantes),
relacionando uns aos outros, orgi-
nicamente, no espago. E por essa
razio que os mapas ¢ os graficos
constituem um dos principais ins-
trumentos do planejamento.

3. Os planos sio delineados em
térmos de wvolume, ou seja, em
térmos de custo

Resultam os planos, em dltima
anélise, numa distribuicio de re-
cursos por virias tarefas especifi-
cas, Cada projeto, cada atividade,
representa uma exigéncia de re-
cursos fisicos, de técnica humana,
de fundos disponiveis em dinhei-
to. Nio basta, assim sendo, pre-
parar um plano material, que ape-
nas especifica 0s projetos por rea-
lizar. Aos planos devem acres-
centar-se or¢amentos. Esses devem
constituit a versio financeira do
plano material. Providenciam re-
cursos financeiros para tarefas es-
pecificas  delineadas no plano.

Além disso, pode haver necessi-
dade de preparar orcamentos es-
peciais de mdo-de-obra (no caso,
por exemplo, de escassez de espe-
cialistas) e de materiais em falta
no mercado, especialmente quan-
do tais materiais tém de ser im-
portados, exigindo, assim, a uti-
lizagio de divisas.

C. — CRITERIOS DE
RACIONALIDADE

Ja vimos que o planejamento
ndo passa de uma maneira de to-
mar decisSes mais racionais do que
as que nido sdo planejadas, isto ¢,
aquelas feitas de acoérdo simples-
mente com a tradigio, com o que
diz a lei, com a oportunidade
imediata, com os caprichos pes-
soais. Como dizer, se uma deci-
sio é “racional”? Assim a consi-
deraremos se foi tomada dentro
do seguinte esquema:

Ao tomar uma decisio,

1. Escolha seus objetivos ge-
rais. Esta parte, geralmente, ¢
atribui¢io politica ou legislativa,
muito embora, ndo raro, sejam os
préprios planejadores convidados
a especificarem os objetivos a se-
rem atingidos. A escolha de obje-
tivos é uma questio de julgamen-
to, de ponderagdo, as vézes de
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simples submissio e, em WGltima
analise, nfo racional;

2. Examine #0das as alterna-
tivas de estratégia que possam con-
duzir 3 consecugio dos objetivos
em mira;

3. Examine tddas as conse-
qiiéncias que possam resultar da
execucio de cada uma das alter-
nativas de estratégia;

4. Escolha aquela alternativa
de estratégia cujas conseqiiéncias
totais sejam preferiveis — tendo
em vista os objetivos predetermi-
nados — a qualquer outro con-
junto de conseqiiéncias, derivado
das demais alternativas. Entretan-
to, nem tddas as conseqiiéncias de
uma estratégia especial mostrario
relacionar-se com os objetivos es-
colhidos. O que ndo significa se-
jam essas conseqiiéncias irrelevan-
tes. Sua selecio deve ser orienta-
da por critérios de adequacio e de
eficacia. Contudo, outras conside-
ragBes também representario im-
portantes papéis;

Se o planejador tiver obedecido
literalmente a ésses critérios, sua
decisic seri, como veremos, “ra-
cional”: ter-se-d4 escolhido, obje-
tivamente, o melhor dos cursos de
agio Mas em planejamento nio
estamos interessados apenas em

tomar #ma decisio racional, e sim
em manter a mesma racionalidade
durante todo o perfodo de plane-
jameato. E necessirio, por isso,
medir os resultados da agdo pla-
nejada e rever periddicamente os
planos, & luz de novas informa-
cdes, de dados mais recentes,

Eis algumas das muitas razGes
porque a aferi¢do, ou medicdo, a
observacdo e a revisdo constituem
componentes  indispensaveis do
processo de planejamento:

a. Conseqiiéncias imprevistas
e freqlientemente contririas a
nossos desejos podem sobrevir,
mesmo quando a execugio tiver
sido precedida do mais cuidadoso
planejamento.

b. A situagio que escapa ao
contrdle da organizagio planejado-
ra pode desviar-se de modo pon-
deravel das dire¢des projetadas.

¢. Podem ocorrer transforma-
¢Ges radicais tanto na politica co-
mo na opinido popular,

d. Podem vir a ser colhidos
dados mais completos e mais exa-
tos.

e. O programa de agdo po-
de nio alcangar e pode ultrapas-
sar os objetivos projetados.

Em qualquer dessas situagGes,
poderd tornar-se necessiria uma
transformagio, seja nos meios, seja
nos objetivos da agio.
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Acabamos de esbogar alguns dos
critérios orientadores de uma de-
cisdo racional. Torna-se logo evi-
dente, no entanto, que, ao apli-
ci-los, encontraremos nio poucas
dificuldades. Por exemplo:

a) as partes interessadas po-
dem estar de ac6rdo quanto aos
objetivos gerais, porém podem
cair em desacrdo quanto ao que
na realidade éles significam.

b) a mesma sociedade pode,
num dado momento, ter em mira
numerosos objetivos, muitas vézes
em conflito uns com os outros.

c) §é de regra, impossivel
examinar tddas as alternativas 16-
gicas de estratégia que se nos
deparam num dado momento.
Contudo, pode o planejador, au-
tomaticamente, restringir a escala
de alternativas, eliminando desde
logo aquelas que ndo se mostram
aceitdveis, exeqiiiveis, econdmicas
ou sensiveis ds aspiragdes popula-
res. HA, além disso, a considerar,
0s €as0S em que Um COMpPromisso
de agio, tomado em niveis supe-
riores e anterior 4 fase de plane-
jamento, serve para limitar o
“campo de decisio” dos planeja-
dores.

d) ¢ impossivel examinar 4-
das as conseqiiéncias que podem
decorrer de um curso de agio es-

colhido. Isso se verifica por vérios
motivos:

1. O tempo e os recursos de-
dicados ao periodo de estudos sdo
limitados;

2. Quanto mais de perto con-
siderarmos o quadro de uma si-
tuagdo, menos nos parecerdo dig-
nas de confianga as previstes fei-
tas ou que se podem fazer;

3. As ciéncias sociais ainda
nio se encontram adiantadas a
ponto de permitirem, na maioria
dos casos, previsGes exatas;

4. E falha a inteligéncia hu-
mana: hd sempre possibilidade de
erros, de negligéncias, de descui-
dos;

5. A realidade é complexa:
raras vézes podemos prever além
das conseqiiéncias imediatas de
uma agfio. (Nesse caso, devem
os planejadores procurar melhorar
suas técnicas de previsio, bem co-
mo tornar seu planejamento flexi-
vel e de fécil adaptagdo.)

e) finalmente, a alternativa
de estratégia escolhida pode nfo
ser a melhor, em térmos dos obje-
tivos claramente estabelecidos, e
sim a melbor, em térmos da esca-
la de valores completa da socieda-
de interessada.
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Como vimos, racionalidade t0-
tal pode nio ser o mesmo que
racionalidade parcial, e os plane-
jadores nunca deverfio esquecer
que estio sempre tratando de si-
tuagbes parciais. Além disso, 4
altura da escolha final, podem de
tepente surgir outros critérios, co-
mo a legislagio vigente, a tradicio,
cu aquéles interésses especiais vi-
sando 4 possibilidade de ganhos
pessoais em prejuizo da sociedade
em geral. Nio se deve, contudo,
esquecer que o critério da decisdo

muitas vézes representa importan-
te valor em si mesmo, de modo
que nem sempre devemos prefe-
rir uma decisdo que é racional em
nosso sentido.

Terminemos esta discussio di-
zendo que, de um ponto de vista
ideal, o plancjamento é a tomada
de decisGes racionais. Na pratica,
entretanto, pode éle esforcar-se
apenas por zzdis racionalidade ¢
nio por uma racionalidade abso-
luta.

V — PLANEJAMENTO E TEORIA DE CONTROLES

A — A mais dificil e ao mes-
mo tempo a mais importante das
questdes com que depara um pla-
nejador ¢ a da execugio dos pla-
nos. A pio ser que se resolva
essa questio de modo satisfatdrio,
mesmo os planos mais bem deli-
neados serdo intteis: a4 intengdo, o
projeto, devem estar ligados 4
agao. Deveras, o plano deve ser
concebido, antes de mais nada,
como um plano de agdo; o que
vem suscitar, imediatamente, a
questio dos contrdles que servem,
ou ndo, aos propdsitos de um
plano,

B — Tivéssemos o poder para
assim agir, orientarfamos cada in-

dividuo, cada organizacgio (um e
outro o agente, o “ator”) com
um papel na execugio de nosso
plano, s6bre o que fazer e quando
fazé-lo, do modo mais exato. Te-
riamos, com efeito, um plano de
trabalho pormenorizado para cada
“ator” na situacdo feairal do pla-
nejamento. Infelizmente, pode-se
ver, desde logo, que isso tudo re-
dunda numa impossibilidade téc-
nica. Nio dispomos nem da su-
ficiente previsio, nem dos recur-
sos necessirios a planejamento tio
minucioso, tdo circunstanciado. E
nem, em geral, dispomos do po-
der de forcar a aceitagio de tais
planos. O problema da supervi-
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sio, caso tudo jsso fdsse possivel,
tornar-se-ia monumental,

Em planejamento, por conse-
guinte, forgoso é encontrar, sem-
pre, determinado equilibrio entre
diregdo ¢ especificagio. Tal distin-
¢io traz-nos 4 mente o conceito de
planejamento “estrutural”. A di-
regio nos diz o gue fazer, de mo-
do geral; a especificagio nos in-
dica como fazé-lo, em minicias.
Todo plano contém tanto elemen-
tos de uma como de outra.

Quando estabelecemos a dire-
¢io da agio a um agente em po-
tencial (quer dizer, a um indivi-
duo, ou a uma organiza¢io), nds,
como planejadores, nio devemos
esquecer um sé momento a capa-
cidade désse agente de tornar es-
pecifica a direcio geral que lhe
foi dada; em outras palavras, em
especificar ésse agente, para si
préprio, um curso de agio cir-
cunstanciado. Nesse sentido, a ha-
bilidade do agente variard de ac6s-
do com:

1. O tempo de que dispde
para confeccionar seu préprio pla-
no especificado, circunstanciado;

2. Suas especializacGes, seus
recursos técnicos;

3. Seus recursos materiais, in-
clusive os recursos financeiros dis-

poniveis para a execugdo do plano
de aclo;

4. Sua competéncia técnica,
tanto como planejador quanto co-
mo executor;

5. Os contréles especificos de

que dispord para aplicar i situa-
¢3o, de modo a atingir seus fins.

A direcio é, de habito, estabe-
lecida através de uma série de
“pontos de referéncia”. Contudo,
a organizagio central de planeja-
mento deveria reservar-se a capa-
cidade de verificar o bom ou mau
desempenho do agente, do exe-
cutor, de maneira a poder deter-
minar se &ste estd agindo de acor-
do com a direcdo geral que lhe
foi de antemio estabelecida.

C — Outro equilibrio indis-
pensavel ao planejamento é aqué-
le que deve prevalecer entre os
campos de acdo plancjada e nio
planejada. Plano algum cobre fo-
dos os aspectos da vida. Na ver-
dade, se estudarmos as diversas
categorias de planos, surpreender-
-nos-4 o fato de que apenas, e
quando muito, cinco por cento de
todas as atividades que compGem
a2 vida de uma cidade, de uma
regido, de uma nagio, sio jamais
“planejadas” de modo significa-
tivo,
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Mesmo assim, porém, os cam-
pos de agio planejada e nio pla-
nejada ndo se apresentam intei-
ramente estanques. Se o plane-
jamento fér feito de modo apro-
priado, terd importincia mesmo
para os campos de agio nio pla-
nejada. E ficil de imaginar, por
exemplo, como a vida de téda uma
comunidade seria afetada pelo es-
tabelecimento, dentro de seus li-
mites, de uma nova inddstria d=
grandes propor¢des. A localiza-
¢io de tal indéstria poderia ser
planejada; as conseqiiéncias sociais
e econdmicas dessa localizagio nio
seriam planejadas: no entanto, po-
deriam ser previstas no plano,
como resultado intencional da lo-
calizagio — plancjada — da re-
ferida inddstria.

A questio téda, em planeja-
mento, consiste, portanto, em se-
lecionar a posigao-chave a partir
da qual uma situagdo total possa
ser influenciada, de maneira a
evoluir na dire¢do desejada. A
localizagio de uma fébrica consti-
tui uma dessas posi¢Bes-chaves.
Estas ndo passam de pontos es-
tratégicos, numa situacio dada,
através dos quais podemos exercer
influéncia sobre as ditegBes que
toma, eventualmente, o esfér¢o hu-
mano.

No caso da SPVEA, as posigdes-
-chaves para o desenvolvimento
econdmico da Regifo Amazdnica
foram concebidas como sendo:
satide, educacio, transportes, crédi-
to, comércio, indhstria, energia
elétrica, agricultura, etc. Corres-
podem essas posi¢Oes-chaves as
funcdes mestras da Superintendén-
cia. Mas dentro de cada funcio
hi posi¢cbes-chaves especificadas,
que podem ser utilizadas com su-
cesso. Por exemplo, no caso da
agricultura, encontramos as se-
guintes posi¢Ses-chaves destinadas
a execcer influéneia sdbre o ritmo
de descnvolvimento da produgio
agricola: pesquisas, educagio e
crédito.

D — Finalmente, deveremos
distinguir entre o uso de contrdles
dirvetos e indiretos. No caso do
exemplo supracitado, a localizagio
de certa inddstria numa comuni-
dade é um bom exemplo de con-
tr6le “indireto”, pois consegue
produzir certos resultados inten-
cionais, sem, entretanto, especifi-
cé-los.

1. Os contrdles diretos sio,
em geral, semelhantes s ordens,
aos comandos, isto é, estio liga-
dos a um sistema de recompensas
e sangles. A permissio concedida
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aos médicos formados para exet-
cerem sua profissio, permissio
essa, que pode ser suspensa, € um
exemplo de contrble direto.

2. Os conirdles indiretos im-
plicam simplesmente a estrutura-
¢do do campo de agdo para um
agente, ou executor, de modo que
éste proceda de certa maneira, ¢

nio de outra, sem sentir-se a isso
compelido pela pressio de uma
autoridade. Exemplo de contrdle
indireto é o costume que regula
o compertamento de um individuo
ccmo membro de uma familia.
Em planejamento, podemos
conceber a idéia de contrdles co-
mo um continuum capaz de ser
visualizado da manejra seguinte:

3
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especificacdo direcio

Greas de agdo planejoda

Ainda em planejamento, po-
demos, em geral, depositar consi-
derivel confianga nos contrdles
indiretos, dada a nossa incapaci-
dade de especificar, para cada
agente, em cada situagio, um cur-
so de agio em tbdas as suas mi-
nicias. Isso é verdadeiro especial-
mente no caso de a agio em vista
ndo ser de natureza rotineira. Por
outro Jado, a rotina pode ser re-
gularizada pela especificagio e
pelos contrbles diretos. Lembre-

dreas de agio ndo planejadas

mos, uma vez mais, o exemplo da
concessdo de licengas para exercer
uma profissio. A rotina implica
sempre um grau determinado de
inflexibilidade na busca dec solu-
¢des. E como o planejamento
quase sempre trata de situacGes
novas, dificeis de transformar em
rotina, a flexibilidade e os con-
tréles indiretos sio geralmente
mais apropriados as agbes planeja-
das, que a rigidez dos contrdles
diretos.

Vl — PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

A — Que é um or¢amento?
Podemos dizer que um orgamento

nio passa do equivalente financei-
ro de um plano de agdo. O orga-
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mento nunca pode ser indepen-
dente do plano: é ¢le o espelho,
a imagem do plano fisico, mos-
trundo-nos apenas gquanto deve ser
gasto para chegarmos aos cbjeti-
vos que nds mesmos fixamos. O
orcamento distribui o dinheiro —
ou, melhor ainda, os recursos —
as diferentes atividades, aos di-
versos projetos. Porém, como po-
deremos tomar decisBes sObre essa
distribui¢ic de verbas se nio nos
tivermos, de antemio, empenhado
no plancjamento minucioso da-
quelas atividades e projetos? O
orcamento (ou a or¢amentagao,
isto é, o processo que resulta no
orgamento), poderd indicar-nos:

1. Que projetos, que atividades
deveremos empreender;

2. Qual a magnitude désses pro-
jetos e atividades;

3. Onde e quando deverio ser
empreendidos.

Questdes como essas sOmente
podem ser resolvidas através de
planejamento prévio, o qual j4 terd
determinado o seguinte:

1. O tipo do projeto, da ativi-
dade;

2. Sua escala;

3. O lugar onde serd empreen-
dido;

4. O tempo requerido para a
sua execugio;

5. A prioridade que deve ter 2m
relagio a outros projetos e
atividades.

Tal ndo se consegue sendo atra-
vés de cuidadosa ponderagio de
cada projeto ou atividade, em re-
lagio a todos os outros projetos
ou atividades que possam ser lem-
brados (em outras palavras, as al-
ternativas disponiveis de que ji
falamos), com o fim de avaliar a
contnibuicio de cada um para a
consecugio dos objetivos do pla-
nejamento.

Cada projeto, ou atividade, de-
ve ser considerado como um dos
quadrados em que se divide um
problema de palavras cruzadas:
para que se forme o significado
total do quebra-cabegas, é neces-
sirio que cada letra esteja no seu
lugar apropriado.

Tomadas as decisBes quanto ao
tipo, escala, lugar, tempo e prio-
ridade de um projeto, deveremos,
como planejadores, reduzi-lo aos
elementos que o compdem, isto
é, aos scus requisitos:
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1. Que quantidade de trabalho
humano serd exigida, em tér-
mos de especialidades ¢ ho-
ras de trabalho?

2. Que quantidade de equipa-
mento seri necessaria?

3. Que quantidade de matézia-
-prima terd de ser emprega-

da?

Uma vez calculadas essas exi-
géncias também em térmos de
tempo, podemos iniciar o traba-
lho de atribuir-lhes seus equiva-
lentes monetérios, isto &, estima-

tivas de quanto custard a execugio
da atividade, a construcdo do pro-
jeto. Tais calculos sio feitos tendo
em vista certo periodo de anos e,
no caso da construgio de proje-
tos, deverdo incluir, se necessirio,
uma estimativa de custos de ma-
nutencio € operacio. Assim, um
Plano Qiingiienal de Desenvolvi-
mento deveri ter, como seu ir-
mio gémeo, um Plano Financeiro
Quinglienal. O primeiro ano do
Plano Financeiro serd aquéle a
respeito do qual contaremos com
elementos mais minuciosos, e re-
ceberd o nome de orgamento anual.

}——————plano quinquenél de desenvolvimento ——eeemm—d

77

orgamento | orgcamente
vigente proposto

77

1955 1956 1957

1958

1959 1960 1961

}—————plano financeiro quinquena! ————eeeri

VII — A ESTRUTURA INSTITUCIONAL DO
PLANEJAMENTO REGIONAL

A — De que maneira deveria a
fungio planejadora ser organiza-
da em bases regionais? Hi dois
pontos de vista extremos a ésse

respeito: o conceito da regidio de
planejamer to centralizado e o con-
ceity da regido de planejamento
descentralizado
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No primeiro caso, uma tnica
organizagio prepara uma planta,
um projeto detalhado para o de-
scnvolvimento da regido. Nota-
se grande soma de especificagio,
bem como intensa confianga na
utilizacio dos contrdles diretos. O
trabalho do planejador ¢, neste
caso, mmito semelhante ao do ar-
quiteto encarregado de planejar
vma casa. Cada mindcia é por
éle mesmo delineada. O grifico
scguinte é uma visdo aproximada
da situagio que acabamos de des-

c-ever.

Ji no caso da regiio de plane-
jamento descentralizado, verifica-
se grande nimero de organizacGes,
plblicas e particulares, cujo pla-
nejamento tem em vista apenas
seus préprios fins especificos. Nio
hi diregio geral nem coordenagio

dirigida, ndo deixando de haver,
porém, grande interésse e intensa
atividade no nivel local. Grafi-
camente iss0 15 apareceria mais
ou menos assim:

B — E possivel, entretanto, en-
contrar um meio-térmo entre és-
ses dois extremos. Na realidade,
numa regido vasta como ¢ a Ba-
cia Amazbnica, o planejamento
bem feito terd de constituir uma
sintese de planejamento centrali-
zado e de plancjamento descen-
tralizado. A obra de desenvolvi-
mento de tamanha regido é gran-
de demais para poder ser executa-
da com sucesso por uma sé orga-
nizagio. Sendo assim, um dos
principais problemas de uma or-
ganizagio central de planejamen-
to, na Amazdnia, seria o fortale-
cimento das instituicbes e orga-
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niza¢Ses locais, de maneira que
cada uma pudesse contribuir com
o méximo de esfdr¢o para a con-
secugdo dos objetivos gerais.

Entre as referidas organiza¢Bes
locais, podemos incluir as seguin-
tes:

a) cooperativas de consumo, de
crédito e de produgio;

b) municipios;

¢) governos e administragdes es-
taduais;

d) bancos;

e) instituigbes educacionais.,

Hi muitas maneiras de fortale-
cer essas instituicbes, entre as
quais:

1. Assisténcia técnica;

2. Treinamento de pessoal;
3, Crédito;

4. Auxilios Financeiros;

5. Orientagio quanto a proble-
mas de planejamento ou no-
vos programas de aclo, atra-
vés de arranjos contratuais
com a organizagio central de
planejamento;

6. Assisténcia no campo da re-
org:nizagio administrativa,

C — A medida que a organi-
zacio central de planejamento vai
transferindo mais e mais fungdes
para as organizagBes locals, per-
mitindo-lhes tomar parte cada vez
mais atjva no processo de tomada
de decisGes, haverd, naturalmen-
te, perigo cada vez maior de que
os objetivos locais e certos inte-
résses especiais venham a suplan-
tar os objetivos gerais da or-
ganizagdo regional. Os objetivos
regivnais seriam pouco a pouco
substituidos por objetivos locais,
o que viria subverter os fins mes-
mos para os quais a organizagio
central de planejamento teria sido
estabelecida. E o que se tem cha-
mado “processo de coopgio” .

D — Para sobrepujar essa di-
ficuldade, a organizagio central
de planejamento deve exercer as
fungdes a scguir indicadas, por
tanto tempo quanto estiver a scu
cargo a responsabilidade de de-
senvolver e melhorar as condigdes
de vida da regido como um todo:

1. Planejamento geral para a
regiio;

2. Revisdo dos planos locais e
coordenacio dos mesmos com
os planos regionais;

3. Contrdle dos programas de
a¢io através de arranjos con-
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tratuais, contrdle orcamenta-
rio, inspegles, etc.

Afericio dos resultados da
acao;

Pesquisa regional e dissemi-
nacio dos dados colhidos,

que devem ser transmitidos
as institui¢bes e organizacdes
locais;

Freqiiente consulta mitua sb-
bre problemas de interésse
geral,
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VIII — TIPOS DE REGIAO

A — Quando falamos em pla-
nejamento  regional, geralmente
associamos essa idéia ao desenvol-
vimento econdmico de uma 4rea
menor que o pafs, porém maior
que um municipio. Além disso,
entretanto, temos apenas uma va-
ga no¢io do que queremos dizer
com a palavra “regido”, e isso
porque tal conceito é dos mais
tlexiveis, podendo corresponder a
grande variedade de significacdes.
Assim, nossa defini¢io de “re-
gido” terd de ser extremamente
geral: podemos dizer que uma
regido é uma 4rea delimitada de
acdrdo com certos critérios; tere-
mos regides diferentes, segundo os
critérios que decidirmos utilizar.

A defini¢io acima € evidente-
mente empirica, pois di relévo a
utilidade dos critérios usados ou
aos objetivos que desejamos alcan-
car com nossa definicio de regido.
Teremos tipos diferentes de re-
gido para as diversas categorias de
pesquisa e anilise, e ainda outros
tipos para a administragio ¢ o pla-
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nejamento. Nio se pode falar nu-
ma regido melhor, nem numa me-
lhor defini¢io de certa regido.
Desde, porém, que tenhamos em
vista um propdsito especial, serd
possivel escolher aquela 4rea exa-
ta que melhor servird a nossos
fins. O que é apenas uma outra
maneira de dizer que os limites
regionais nio existem de fato,
sendo simplesmente impostos a
uma drea qualquer, podendo ser
modificados 4 vontade. Nada hi
de sagrado, de intocdvel, na ques-
tio da delimitacio regional, e atil
serd ter sempre em mente que os
limites regionais podem ser mo-
dificados de tempos em tempos,
2 medida que se forem definindo
finalidades e circunstincias diver-
sas.

B — H4i dois tipos gerais de
critérios comumente usados na
andlise regional. Chama-los-emos
critérios de homogeneidade e cvi-
térios de interacio. Uma regiio
homogénea ¢ sclecionada na base



34 CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

da unidade de uma ou diversas
de suas caracteristicas: unidade de
clima, vegetacdo, topografia, so-
los, hidrografia, tipo de agricul-
tura (cultivo predominante ou
drea tipica de lavoura), cultura,
etc. ... Alguns investigadores tém
procurado delimitar as regies pe-
lo uso simultineo de um grande
niumero de indicagbes do tipo das
acima indicadas. Embora, na ver-
dade, muitas caracterfsticas de
uma mesma regido se apresentem
inter-relacionadas — por exemplo,
clima, vegetagdo, tipo de lavoura,
cultura — muitas dessas tentati-
vas falham em conseguir razod-
vel harmonia de opinides sobre
as linhas exatas por onde deve-
riam passar os limites regionais.
Verificou-se, via de regra, que as
diferencas dentro de uma regido
assim delimitada eram tio gran-
des, sendo maiores, quanto aque-
las encontradas de regifo para
regido.

Por outro lado, delimitam-se as
regibes de ‘mteragdo na base da
acdo reciproca das atividades so-
ciais e econdmicas. Iste critério
reconhece o fato de que as ativi-
dades sociais € econdmicas se
orientam rumo a centros de ativi-
dades (cidades) e que algumas
dreas sdo orientadas de modo mais
intenso na direcio de um centro

do que na de outro. Assim tere-
mos regides baseadas em cidades,
delimitando-se sua irea de acdrdo
com o fluxo das atividades que
convergem sbbre cssa cidade.
Tais fluxos podem incluir: mer-
cadorias e servigos, trafego, habi-
tantes dos sublrbios ou do cam-
po que trabalhem na cidade, co-
mércio a grosso e a retalho, in-
vestimento de capitais, etc.

Passemos em vista, rapidamen-
te, alguns tipos de regies homo-
gémeas:

1. Bacias hidrogrificas — Es-
te tipo de regido é dos mais co-
muns. Tornou-se cada vez mais
difundido desde que a Tennessee
Valley Authority (TVA) demons-
trou a conveniéncia de aprovei-
tar-se a regiio de uma bacia hi-
drografica para o desenvolvimen.
to de seus recursos naturais. O
elemento de unificagio da bacia
hidrografica ¢ um rio com seus
tributdrios. Esse conceito encerra,
entrctanto, certa ambigiiidade, pois
o rio em questéo pode ser tanto
uma gigantesca correnteza contt-
nental, como é o Amazonas, ou
um pequeno rio, afluente de ou-
tro maior. Quando, contudo, ¢
considerada como base para o de-
scnvolvimento de recursos, conce-
be-se uma bacia hidrografica co-



INTRODUCAO AO PLANEJAMENTO REGIONAL 35

mo sendo de proporgBes relativa-
mente grandes. E Obvia a razio
por que se escolhem bacias hidro-
graficas como regibes para pla-
nejamento: basta imaginar a im-
postincia da 4gua no desenvolvi-
mento de uma 4rea (irrigacdo,
contrble de enchentes, navegacio,
energia elétrica, utilizacio domés-
tica, comercial e industrial do pré-
prio liquido, recreagdo, etc.). Por
outro lado, em qualquer 4rea, hi
muitos problemas sociais e eco-
némicos que nio podem ser re-
solvidos apenas através do con-
trole de um rio para utilizacio
por parte do homem. Nesse ca-
so, devemos procurar outra base
para a delimitagio regional. E
o que aconteceu com a TVA, pa-
ra dar apenas um exemplo: a
energia elétrica produzida na re-
gido da bacia do Tennessee teve
de ser vendida em t6da uma drea
duas vézes maior que a propria
bacia. Essa 4rea foi chamada “irea
de fornecimento de energia”, e
veio a ser muito mais importante
do que a bacia, em térmos de de-
senvolvimento econdmico. Foi es-
sa 4rca maior que a inddstria
considerou mais apropriada para
sua localizagio; foi ela que se tor-
nou econdmicamente ftil, como
resultado da energia elétrica de
baixo preco. Ao mesmo tempo,

novas dificuldades surgiram do
fato de que a édrea maior com-
preendia vérias regides de intera-
¢do, as quais, por sua vez, ofere-
ciam, cada uma, vantagens espe-
ciais de localizagdo tanto para as
inddstrias como para outras ati-
vidades comerciais. E isso veio
tornar duvidosa a assercdo de que
a propria “area de fornecimento
de energia” da TVA seria a me-
lhor regido para desenvolvimento
econdmico, havendo quem prefe-
risse uma distribuicdo territorial
bascada em outros critérios.

2. Regibes baseadas no solo,
na vegetagio, no clima — Sio con-
ceitos freqiientemente utilizados
pelos gedgrafos e fisicos, com o
fim de organizar seus dados bé-
sicos e facilitar a anilise. Somen-
te tém importancia para o plane-
jador quando contribuem para o
conhecimento que éle deve ter do
mundo fisico no qual seus planos
deverdo ser executados, € enquan-
to lhe puderem sugerir certas in-
tercorréncias que, de outro modo,
permancceriam obscuras. A deli-
mitacdo da Regido Amazénica cons-
titui um exemplo de regido deter-
minada na base de clima, vegeta-
¢ao, condi¢bes de solo e hidrogra-
fia homogéneos. Se ésse critério
€ o melhor para a selegio de uma
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regido a planejar — eis uma ques-
tio que teremos de deixar para
outro capitulo.

3. Regides culturais — BEste
conceito de regido é o preferido
pelos socitlogos. Estéve muito em
voga nos Estados Unidos, na dé-
cada de 1930, e na Europa, mui-
to antes disso, especialmente na
Franca e na Alemanha. Hoje se
encontra, no Brasil, na vanguarda
do pensamento politico e socio-
l6gico. O Brasil, ji o disse certo
escritor, é um arquipélago de cul-
turas regionais. A existéncia de
orginizacbes regionais, como a
SPVEA e o Banco do Nordeste,
¢ talvez, a consagracio dessa
verdade. As culturas regionais se
desenvolvem nos paises entre cujas
regides hd deficiéncia de comu-
nicacBes e nos quais cada “regiio”
se desenvolveu de modo mais ou
menos independente das demais,
realizando suas proprias adapta-
¢bes especiais a um meio fisico
especial. E por isso que os socid-
logos afirmam serem as regides
culturais aquelas que melhor se
adaptam aos fins do planejamen-
to. Justificam tal assertiva dizen-
do que os planos devem adaptar-
se aos gostos, valores e costumes
do povo; que ésses gostos, valores
e costumes diferem de regido para

tegido; e que, se os planejadores
pretendem obter o apoio do povo
para o qual trabalham, devem pla-
nejar tendo em vista as areas que
se distinguem pela homogeneida-
de de suas caracteristicas cultu-
rais e onde sio mais fortes os
sentimentos segionalistas. Na ver-
dade, os sociblogos (e com éles,
talvez, os antropdlogos) gosta-
riam que um plano fésse uma ex-
pressio da cultura regional, um
produto regional no mesmo sen-
tido que a arte, a literatura, os
costumes populares e o folclore
regionais .

Creio ser ésse um ponto de vis-
ta bem interessante, ¢ de grande
valor, enquanto as culturas regio-
nais permanecerem como entida-
des mais ou menos distintas. Con-
tudo, é fato reconhecido que, 4
medida que se processa o desen-
volvimento econdémico, melhoram
as comunica¢bes entre as regides
e progride a urbanizacio, as di-
ferenciacbes culturais se vio tor-
nando cada vez menores, acabando
por desapatecer. Os padrdes de
uma civilizacgdo mundial, pene-
trando os processos paralelos de
urbanizacio e industrializacdo, sio
verdadeiros destruidores das cul-
turas regionais. As 4reas mais de-
senvolvidas do mundo sio rela-
tivamente parecidas, sentindo-se
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um habitante de Nova Iorque ou
Chicago mais & vontade no Rio,
Sio Paulo, Paris ou Londres, do
que um carioca em Belém do
Parid. Naturalmente, hio de per-
manecer algumas distingdes cul-
turais; serdo, entretanto, demasia-
do fracas para poderem servir de
base 4 delimitagdo regional.

Vejamos agora as regides de
nteragao .

1. Regides Urbanas -— Uma
regido urbana compreende uma ci-
dade, mais aquelas 4reas circun-
vizinhas que se apresentam em
estreita relagdo social e econdmi-
ca com o “coragio urbano” da re-
gifo. A regido urbana, alids, nio
passa de uma extensio da cidade
propriamente dita: poderd incluir
areas construidas (subtrbios e “co-
munidades satélites”), bem como
éreas predominantemente rurais.
Porém sua principal caracteristica
¢ o fato de que a economia da
drea que circunda a cidade é sem-
pre estreitamente ligada 4 da pré-
pria cidade. Essa profunda inte-
ragio de atividades, caracteristica
de uma regido urbana, pode ser
afcrida de diversas maneiras, En-
tretanto, no Brasil, as regiGes ur-
banas talvez sejam mais dificeis
de definir do que em outras par-
tes do mundo. Belém, por exem-

plo, tem apenas uma area muito
pequena capaz de ser identifica-
da, com certa exatidio, como sen-
do a regido urbana de Belém. Em
Sdo Paulo a situagio poderi ser
diferente. Algumas vézes, muni-
cipio e regido urbana coincidem.
Noutros casos, a regido urbana po-
derd ser maior ou menor que O
municipio. Como se vé, em se
tratando de regiGes urbanas, o
principal nio sdo as fronteiras po-
liticas e sim a interagio das ati-
vidades sociais e econdmicas.
E tais atividades, evidentemente,
pouco respeito demonstram pelas
fronteiras politicas.

2. Regides de Interdependén-
cia — Para além dos limites da
regido urbana, as relagdes do povo
com a cidade central se vio tor-
nando claramente mais “fracas”
e menos freqiientes. Outrossim,
mostram ser de outra natureza, 3
medida que certos fluxos sio eli-
minados e outros ganham impor-
tincia. Algumas vézes, a regido
de interdependéncia coincide com
a 4rca onde se processam as tro-
cas do comércio atacadista da ci-
dade; outras vézes, pode tratar-se
da 4rea de onde provém as mer-
cadorias de maior vclume, tais
como borracha, trigo ou gado,
mercadorias essas que sio levadas
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4 cidade central para venda, be-
neficiamento e distribuicio. Pode
dar-se o caso de haver uma 4irea
diferente para cada mercadoria e
para cada servico regional. Hi,
porém, exemplos em que essas
dreas se apresentam coincidentes,
podendo-se, entretanto, tragar uma
linha diviséria bastante aproxima-
da, representando, em média, os
limites entre as diversas 4reas on-
de se prestam os servigos e se pro-
cessam 0s movimentos de merca-
doria. A medida que nos afas-
tamos da cidade central, as rela-
¢Bes sociais e comerciais entre as
dreas por nbs atingidas e a refe-
rida cidade se tornam progressi-
vamente mais fracas, enquanto ji
se vai sentindo a influéncia de
uma outra cidade. A divisa re-
gional entre as 4reas de influéncia
de duas cidades contiguas é tra-
cada de maneira idéntica & que
delimita as bacias hidrogrificas:
nestas os limites remontam s nas-
centes dos tributirios do rio prin-
cipal; no caso em tela, as fron-

teiras regionais sio tragadas, tendo
em vista as origens dos fluxos de
influéncia social ou econdmica
exercidos ou sofridos pela cidade
central. A ésse respeito, serd im-
portante indicar que as cidades
e regides urbanas se nos apresen-
tam como que em ordem hierar-
quica, as cidades maiores “domi-
nando” as menores, por prestarem
um namero maior de servicos a
uma 4rea majs ampla. E por isso
que, na analise regional, procura-
mos localizar, em primeiro lugar,
a capital regional e, depois, as
cidades subsidiirias, com suas
“4reas tributirias”. Dessa manei-
ra, poderemos levantar todo um
sistemna de regiGes inter-relaciona-
das, cada uma dominada por uma
capital — ndo se devendo esque-
cer o fato de que nem sempre
€ a capital politica de uma re-
gidio a sua capital social e eco-
ndémica, embora, pelo menos no
Brasil, as duas geralmente coin-
cidam.

IX — CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO

A — Qualquer definigio, por
mais simples que seja, apresenta
sempte o cardter enganoso pré-

prio das definicGes. A questdo
— Que ¢ desenvolvimento econd-
mico? — aparentemente das mais
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simples, parecer-nos-4 praticamen-
te irrespondivel, depois de a exa-
minarmos atentamente. Com cer-
teza pensard o leitor: ora, todo
mundo sabe o que é desenvolvi-
mento econdmico; ndo é o que se
esti fazendo na prépria Regido
Amazonica? Pergunto cu: ¢ a que
resultados se estd procurando che-
gar na Amazénia? Atingidos os
objetivos da Valorizagio da Ama-
zénia, poder-se-4 considerar alcan-
¢ado o desenvolvimento econdmi-
co? De que maneira concluir que
estamos progredindo nessa  dire-
cio?

Ultimamente, estd muito em
moda falar nas 4reas “subdesen-
volvidas” do mundo, incluindo-se
entre elas dois tercos da popula-
¢io mundial. Nio hi muito, usa-
vam-se outras palavras para des-
crever a economia dessas A4reas:
“atrasada”, “primitiva”, etc. Pa-
reciam bastante claros, nessa épo-
ca, os padrdes que se usavam pa-
ra a avaliagio de certo tipo de
economia. Economia “civilizada”
seria, por exemplo, a da Europa
Ocidental, a dos Estados Unidos,
talvez a da Nova Zelindia. Com
a fundagio, porém, das Nagbes
Unidas, em 1945, térmos como
“civilizado” e “primitivo” tiveram
de sair do uso corrente, cunhan-
do-se a palavra “subdesenvolvido”

para substitui-los. Por vézes, um
adjetivo ainda mais inécuo é usa-
do, como, por exemplo, “menos
desenvolvido”.

Poderiamos dizer, por exem-
plo, que, de certo modo, sio os
Estados Unidos uma das maiores
areas subdesenvolvidas do mundo
de hoje. De acdrdo com certos
cilculos, pode aquéle pais susten-
tar uma populagio total de seis-
centos milhdes de habitantes (em
vez dos cento e sessenta e cinco
ccm que conta, presentemente),
num nivel de vida apenas ligeira-
mente infetior aquele mantido pe-
la maioria dos americanos de nos-
sos dias, Se isso é verdade, entio
os Estados Unidos ainda estdo
bem longe de constituir uma eco-
nomia completamente desenvol-
vida.

Sio infinitas as dificuldades de
nossa terminologia. Por exemplo,
que quer dizer, precisamente,
“subdesenvolvido”? A bem dizer,
uma cultura representa um todo
de tal modo uniforme que se
transformarmos um s6 de seus
elementos essenciais, todo o resto
seri alterado. E sabemos, contu-
do, que muitos paises e regides
do mundo que consideramos sub-
desenvolvidos chegaram a um
alto grau de perfeigio em muitas
formas de cultura, tais como a
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danga, a arquitetura, a poesia, a
filosofia, o teatro, a mfsica, a
pintura, o comportamento social,
a religifo. Muitas vézes, a maes-
tria atingida em uma ou virias
dessas formas é ndo s6 igual como
freqientemente superior ao que
foi conseguido no Ocidente. Nesse
caso, como falar em subdesenvol-
vimento? E, no entanto, bastard
a introducio da técnica moderna
em uma dessas velhas culturas pa-
ra destruir as formas antigas.
Nio deixa de ser estranho que
uma e outra coisa dificilmente
possam coexistir, de tal modo que
a industrializa¢io, em geral, acaba
sendo “ocidentalizagio”. Volta-
mos, entio, aos velhos pontos de
vista de “primitivo” e “atrasado”.
Se um pais escolhe a industriali-
zagio, escolhe paralelamente a
“ocidentalizag@o”. E, segundo os
padres ocidentais, serd por mui-
to tempo ainda um pais subdesen-
volvido.

B — Para sermos mais especi-
ficos, analisemos, mais de perto,
o significado da expressio “de-
senvolvimento econdmico”. De-
senvolvimento significa mudanga.
Ora, isso nada nos diz da direcdo
dessa mudanga; mas nio ha dé-
vida de que a palavra desenvol-
vimento sugere-nos quase sempre

a idéia de melboramento. Porém
surge outra questio: melhoramen-
to em qué? A maioria dos eco-
nomistas responderd: melhoramen-
to no bem-estar econémico do in-
viduo ou da familia. Surge ai
outra dificuldade. Que é “bem-
estar”? Quanto a mim, sel muito
bem quando ez “estou bem”.
Mas como posso saber, quando
vocé estd feliz da vida? E que
dizer do individuo que, sem pos-
suit um tostio, se sente perfei-
tamente satisfeito?

Por felicidade, muitos dentre
cs chamados “especialistas em as-
suntos internacionais” se tém pre-
ocupado, hd muito tempo, com
ésse problema. E embora nio se
mostrem satisfeitos com suas pré-
prias conclusdes, nio deixam de
nos oferecer, por falta de melhor,
uma extensa lista de critérios de
bem-estar. Assim é que recente
publicagio das NagBes Unidas —
Relatério sébre a Definicio In-
ternacional e a Aferi¢do de Pa-
drées e Niveis de Vida (1954)
— alista os doze elementos prin-
cipais do conceito de nivel de
vida:

1. Satde, inclusive condigdes
demogtaficas

2. Alimentagdo e nutrigio
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3. Educagio, inclusive alfabeti-
zacio e especializacbes téc-
nicas

4. Condigbes de trabalho
5. Emprégo e desemprégo

6. Relagio entre o que a po-
pulagio despende e econo-
miza (renda)

7. Transportes

8. Condicdes de moradia, in-
clusive comodidades domés-
ticas

9. Roupa
10. Facilidades de recreagio
11. Seguranga social

12. Liberdades humanas

Devo notar que o simples fato
de um grupo de pessoas de ori-
gens diversas ter chegado a um
acérdo quanto aos elementos aci-
ma ji sugere certa estandardiza-
¢io de valores e aspiragdes, ou
seja, uma redugio das diferentes
culturas 2 um denominador co-
mum. Incluem-se, assim, desde
logo, padrGes de desenvolvimen-
to. E, em quase todos os casos,
¢ evidente que o padrio foi tira-
do da experiéncia ocidental.

Na mesma publicacio, cada um
dos elementos referidos é sub-
dividido em indicadores, ou seja,
em padrdes de aferigio. Vejamos
apenas um déles — o da Satde —
para mostrar que quantidide de
dados minuciosos é necessaria para
a medi¢io do progresso da a¢io
plancjada. Eis alguns dos indica-
dores das condicbes de satide:

1. Expectativa de vida para o
nascituro  (probabilidade de
anos de vida que o individuo
tem ao nascer);

2. Indice da mortalidade infan-
til (ntmero de mortes, por
ano, em cada grupo de mil
criancas de menos de um
ano de idade);

3. Indice bruto anual de mor-
talidade (ndmero de mottes,
por ano, em cada grupo de
mil pessoas de todas as ida-
des);

4. Noamero de leitos hospitala-
res em relagio 2 populagio
total;

5. Namero de médicos em ati-
vidade, em relagdo 4 popula-
¢ao.

C — Entretanto, é proprio da
mente humana buscar sempre a
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simplicidade. Temos, assim, pro-
curado, além dessas dfizias e da-
zias de critérios isolados de me-
dicio de beme-estar, utilizar um
tinico método complexo de medi-
¢do, para indicar o ritmo do pro-
gresso que se esti conseguindo
rumo a0s objetivos do desenvol-
vimento econdmico. Os especia-
listas tém desesperado de encon-
trar tal critério de aferi¢io, sendo
conveniente, portanto, conservar
certa quantidade de sauddvel ce-
ticismo, enqurnto se procura uma
solugio simples. Mesmo assim,
grande nGmero de tais critérios
tem sido sugerido, alguns de acei-
tacgdo mais ou menos generaliza-
da, hoje em dia. Nenhum déles,
entretanto, dispensa qualquer dos
demais. Vejamos:

1. Renda total, regional ou na-
cional — Trata-se da medicio de
tudo que foi produzido pela re-
gido ou pelo pais, durante deter-
minado periodo de tempo. Neste
caso, o desenvolvimento econdmico
seria simplesmente o crescimento
da renda total, regional ou nacio-
nal. Isto nada nos diria sbbre,
1) a capacidade aquisitiva do di-
nheiro no principio e no fim do
petiodo medido, nem sbbre 2) a
distribui¢io da renda entre os
habitantes da regido ou do pais.

Tanto a inflacio como o eventual
aumento de populagio poderiam
anular o crescimento, aparente ou
real, da renda total.

2. Renda per capita ou ren-
da por familia — Esta medigio
elimina uma das dificuldades que
encontramos na anilise da ante-
rior, pois divide a populagio to-
tal pela renda total, (renda per
capita), ou, no caso da renda por
familia, coligindo estatisticas atua-
lizadas s6bre a renda das familias
e calculando a média désses da-
dos. Entretanto, a segunda me-
di¢do nfo anula a dificuldade que
encontramos quanto 2 capacidade
de aquisicio, nem nos fornece
idéia alguma de como a renda ¢
distribuida pelos habitantes, isto
é, em tltima anilise, quantos ha-
bitantes sio ricos e quantos sio
pobres.

3. Renda real per capita —
Esse conhecido tipo de medigdo
consegue realizar o ajuste defi-
nitivo das transformagdes da ca-
pacidade aquisitiva, porém, quan-
do se tem em vista longos perio-
dos de tempo, éle perde conside-
rivelmente seu valor estatistico.

Como se vé, sio das mais sé-
rias as dificuldades apresentadas
por é&sses métodos de afericdo.
Cada qual mostra vantagens e des-
vantagens, ¢ o melhor que pode-
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mos fazer é utilizar uma combi-
nacio dos mesmos. E por isso
que, em minha opinido, o méto-
do que mais se aproxima do indi-
ce real do bem-estar econdmico
¢ o da renda real por familia,
isto €, a renda por familia adap-
tada as flutuagdes do custo de
vida. Esse método nio deixa, con-
tudo, de apresentar suas dificul-
dades, que decorrem, em parte,
dos diferentes conceitos de fami-
lia entre as dreas rurais e urbanas,
diferengas no tamanho das fami-
lias, e assim por diante. Além
disso, nio nos indica quantos
membros da familia contribuiram
para a renda desta, se outros pa-
drdes estdo sendo atingidos (edu-
cagio infantil, por exemplo), e
que proporgio da renda real total
da familia decorreu do consumo
doméstico de produtos alimenta-
res, isto é, dos alimentos produ-
zidos inteiramente para consumo
da prépria familia, e nio para
venda nos mercados.

Se, todavia, quisermos fazer
uso de métodos como o da renda
per capita ou o da renda por fa-

milia, conseguiremos, pelo menos,
relacionar a populagio com os re-
cyrsos. Nas regides onde os re-
cursos sio insuficientes para sus-
tentar grande populagio, o desen-
volvimento econbdmico, de actrdo
com nosso critério de renda, jus-
tificaria apenas uma populagio pe-
quena. E o caso, em minha opi-
nido pessoal, da Bacia Amazdnica,
Essa regido ndo poderd sustentar,
dentro de um futuro previsivel,
populagdes da densidade das da
India, da China, do Japdo, da
Indonésia, da Bélgica, da Holan-
da, da Alemanha, da Franca, da
Inglaterra, etc., proporcionando,
a0 mesmo tempo, a essa popu-
lagio, um razodvel padrio de vi-
da. Trata-se, contudo, de um pro-
blema que teremos de deixar para
discussio posterior.

Por c<nquanto, fiquemos nesta
sdverténcia: téda essa discussdo
do conceito de desenvolvimento
econdmico s6 tem sentido DESDE
QUE ESTEJAMOS DE POSSE
DOS DADOS ESTATISTICOS
NECESSARIOS A AFERICAO
DO DESENVOLVIMENTO.

X — CONDICOES SOCIAIS DO PROGRESSO
ECONOMICO

A — Quando falamos em de-
desenvolvimento econémico, que-

remos referir-nos a um processo
continuo que atinge a experiéncia
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de vida de uma comunidade em
todas as suas fases. Um projeto
isolado nio representa, por si s6,
desenvolvimento econdmico; e so-
mente contribuird para ¢sse fim se
conseguir provocar uma reagdo si-
multdnea de atividades, que au-
mente a produtividade ¢ mante-
nha em alto nivel nio sé os in-
vestimentos de capital como o
progresso tecnolégico da  comu-
nidade. Assim, uma usina de ener-
gia elétrica contribuird para o de-
secnvolvimento econdmico se es-
timular a produgio industrial lo-
cal. O govérno nio pode, sozi-
nho, em regimes como O nEsso,
alcangar o desenvolvimento eco-
nbmico, mas pode lancar-lhe as
bases e estimular a iniciativa pri-
vada.

Em altima analise, o desenvol-
vimento econémico depende do
que os interessados decidem fa-
zer, de seus valores pessoais e
das possibilidades que descorti-
nam. E necessirio que ésses inte-
ressados possuam: vontade de agir,
incentivos para agir, capacidade
de agir e recursos para agir de
maneira econdmicamente produti-
va. Vontade, incentivos, capaci-
dade e recursos sdo elementos que
compreendem boa parte da vida
de um individuo, de uma fami-
lia, de uma comunidade. Quero
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dizer simplesmente que o am-
biente total no qual age um in-
dividuo tem de ser favordvel ao
desenvolvimento econémico, para
que o planejamento regional pos-
sa atingir seus objetivos. O pro-
blema do planejador é montar o
palco para que os atores possam
representar seus papéis.

Baixo nivel de vida e econo-
mia regional estagnada indicam,
geralmente, a auséncia dessas con-
di¢Bes especialmente favoraveis ao
desenvolvimento econémico. Nas
regides em que isso ocorre, esta-
beleceu-se um modus vivend: de
modo algum propicio 4 ripida
transformacio social e econdmi-
ca, Isso é porém, uma visio
negativa do fendmeno cultural;
permanece de pé o fato de que
os antigos sistemas de vida sdo
geralmente mantidos em alto
apréco pela comunidade. Os an-
tigos sentiram-se bem com éles,
€ 0 mesmo parece acontecer com
a geracio atual. Abandonar é&s-
ses velhos sistemas significa ndo
somente destruir a ordem social
tradicional — com suas liberdades
¢ seus tabus, sua hierarquia so-
cial, de posi¢Bes e lideranga estd-
veis, sua ordem, e a seguranga in-
trinseca que proporciona ao indi-
viduo — significa substitui-la por
algo ainda ndo comprovado, qual-
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quer coisa de arriscado e, quem
sabe, um tanto desumano.

A transformacio bisica que ge-
ralmente acompanha o desenvol-
vimento ccondmico ndo passa da
mudanga de uma civilizaggio pre-
dominantemente rural para uma
civilizagio predominantemente #r-
bana, com tudo que isso implica:
padrdes objetivos e impessoais, a0
invés da preferéncia pessoal; rela-
¢Bes superficiais e exterjores, subs-
tituindo profundas amizades; acot-
dos contratuais baseados na efi-
ciéncia, em vez de um sistema
de direitos e obriga¢Bes muituas
baseado na amizade € na familia.
A civilizagio moderna, com sua
técnica e organizagio complexas,
¢ fria, objetiva, impessoal: scu
sistema ético é mais social que
familiar. O sistema antigo é ca-
seiro, subjetivo, pessoal: seu sis-
tema ético é mais familiar que
social. Se desejamos o desenvol-
vimento econdmico, teremos de
abandonar a ordem antiga pela
nova.

B — Consideremos agora, de
maneira mais minuciosa, as con-
digbes prévias do desenvolvimento
econdmico. A medida que as for-
mos discutindo, poderia o leitor
aquilatar a situagdo da Bacia Ama-
zénica ¢ do préprio Brasil, pro-

curando verificar onde estio sen-
do aproveitadas com sucesso  as
condigBes para o desenvolvimento
econémico e onde isso nio esta
acontecendo. Os titulos seguintes
poderdo resumir as condigBes so-
cials e econdmicas do progresso
econdmico: motivacao, educdagio,
saride, mobilidade social, mobi-
lidade geogrifica, propriedade e
administragio .

Motivagio — Relacionam-se as
motivagBes ao desejo, 4 vontade
popular de agir de certas manei-
ras. No desenvelvimento econd-
mico, é preciso que 0 povo venha
a atribuir alto valor a objetivos
e conquistas que, no principio,
nio gozam de tio alta estima.
Terdo, por exemplo, de expressar
decisiva preferéncia pelo progres-
so material . Esse desejo de pro-
gredir materialmente  deve ser
acompanhado de preferéncia ma-
nifesta em prol do esfbr¢o pro-
dutivo, e ndo do Gcio. Terd o
povo de redistribuir seu tempo e
suas energias de modo favordvel
ao esforco produtivo (atividades
criadoras de renda) em lugar das
atividades sociais a que estava ha-
bituado, como, por exemplo, fre-
glicntes visitas a amigos e paren-
tes, complicados festejos locais,
etc. Essa preferéncia pelo pro-
gtesso material tem de ser  se-
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cundada por um sistema de re-
compensas. O que as pessoas de-
sejam acima de tudo é o reco-
nhecimento social, o prestigio
social. E preciso tornar mais facil
a obtengio désse prestigio através
do duro labor e do sucesso finan-
ceiro do que, por exemplo, por
meio das ligacbes de familia ou
de uma aparéncia de alto padrio
de vida. E tais recompensas ne-
cessitam ser colocadas ao alcance
do individuo: é preciso que éle
tenha ndo sé a capacidade como
também a oportunidade de alcan-
¢i-las. A finalidade de algumas
das outras condigdes de progresso
econdmico ¢ exatamente propor-
cionar ao individuo essa oportu-
nidade.

Deverd haver, além disso, em
téda comunidade, um nimero su-
ficiente de empreendedores dis-
postos a arriscar seu capital, tal-
vez mesmo sua reputagio, em
aventuras promissoras. Sa0 os em-
preendedores, os inovadores de
suas comunidades: sio os que
proporcionam ao resto da popu-
lagio a oportunidade de livrar-se
do torpor da pobreza. Nas co-
munidades em que hi falta de
tais empreendedores, onde os ris-
cos talvez sejam demasiado ele-
vados, onde a possibilidade de re-
compensas financeiras ou sociais

é baixa demais, ou onde as ne-
cessidades de capital excedem de
muito a capacidade dos individuos
ou institui¢es privadas — nessas
comunidades, o govérno talvez
tenha de desempenhar o papel
de emprecndedor, criando, por
sua prépria intervencdo, as bases
onde possa atuar, no futuro, a
iniciativa privada.

Edncagdo — Somente um povo
educado é capaz de conquistar
progresso material. Um relatério
das Nagbes Unidas assim expde
a questio: “O progresso econd-
mico nio poderd ser descjado por
uma comunidade cujos habitantes
ndo se ddo conta nem da simples
possibilidade de progresso. O pro-
gresso somente ocorre onde 0 povo
acredita poder o homem dominar
a natureza, através de um esférco
consciente. E uma licdo que o es-
pirito humano tem levado muto
tempo para 2prender. Onde ela
foi aprendida, os séres humanos
assumem uma atitude experimen-
tal em referéncia as técnicas ma-
teriais, ds instituicGes sociais, etc.
Essa atitude experimental, ou cien-
tifica, é um dos requisitos do
progresso. Haverd maior progres-
so nos paises onde a educagio ¢é
largamente disseminada e encoraja
a visio cientifica da vida”. Que
tipo de educagdo melhor se adapta
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a0 progresso econdmico, € ques-
tio ainda muito controversa. E,
contudo, evidente que a grande
massa da populagio deveria ter
acesso ao treinamento nas diver-
sas especialidades priticas que
constituem a base de uma civili-
zagdo tecnolbgica.

Saride — Uma raca fraca, uma
raca moribunda, nio pode pro-
duzir: suas energias sio desper-
dicadas no combate i doen¢a e
4 morte. Expectativa de vida cur-
ta, alto indice de mortalidade in-
fantil, elevada incidéncia de doen-
¢as que minam a férga do homem
(disenteria amebiana, verminose,
maldria, tuberculose, subnutrigdo)
destroem ndo apenas os estimulos
que estusiasmam o homem pelo
trabalho, como sua prépria capa-
cidade de trabalhar. Fazem-no
fraco e apitico. Um povo saudi-
vel, forte, robusto, contando ao
nascer com a expectativa de uma
vida longa — eis uma das prin-
cipais garantias do desenvolvi-
mento econdmico.

Mobilidade social — A expres-
sio indica o movimento ascen-
dente e descendente dos indivi-
duos na escala do prestigio ¢ da
posicdo sociais. Um alto grau de
mobilidade social significa que

um individuo pode subir ou cair,
facil e rapidamente, no conceito
social dos que o cercam. Esta-
mos habituados com uma socie-
dade constituida de trés classes
sociais principais: baixa, média,
e alta. Trata-se de uma simplifi-
cagdo extrema daquilo que os so-
ciblogos chamam “a ciéncia da
estratificacio social”, mas, ainda
assim, essa breve classificagio ser-
vird aos nossos propositos atuais.
Assim sendo, digamos que a mo-
bilidade social refere-se a possi-
bilidade de um individuo das clas-
ses baixas erguer-se ao nivel das
classes altas através de seus pro-
prios esforgos, concomitantemente
com a possibilidade de decair o
individuo de sua posicio social.
E o que ilustra o seguinte dia-
grama:

classes :

ok

Nem tddas as sociedades gozam
désse sistema de “classes abertas” .
E nessas sociedades, nas quais a
oportunidade de progresso social
lhe sdo vedadas, o individuo pode

bem chegar a conclusio de que
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nio vale a pena trabalhar mais
que o estritamente necessdrio. Re-
sumindo: o grau de mobilidade
social exerce o papel de verda-
deiro incentivo 4 produgio.

Mobilidade geogrdfica — Re-
fere-se esta ao movimento das
populagdes do interior para a ci-
dade, de uma cidade para outra,
de uma 4drea rural para outra irca
rural, da cidade para o interior.
Tais migra¢Bes tém lugar entre
dreas de oportunidades econdmicas
desiguais. Registra-se constante-
mente um deslocamento de habi-
tantes de 4reas mais pobres para
dreas mais ricas, de 4reas de pouca
oportunidade aparente para dreas
que parecem aptresentar maiores
vantagens potenciais. O resultado
de tais migracles é uma eficiéncia
maior na produgdo nacional: se
as populagbes se mudam para
onde sdo maiores as recompensas
econdmicas, aumentard, correlati-
vamente, a produtividade de tdda
a regido, ou de téda a nacdo.
Muitos obsticulos, todavia, podem
surgir contra o livre movimento
da mio-de-obra de um lugar para
outro, & procura de oportunidades
econdmicas: falta de informagBes,
falta de recursos financeiros, con-
digdes de vida miseriveis no lu-
gar para o qual, normalmente, as

populagbes gostariam de transpor-
tar-se, temor de inseguranga num
ambiente novo, falta de especiali-
zacOes técnicas que permitam o
aproveitamento de oportunidades
de emprégo, e assim por diante.
Nio ¢ verdade que as cidades
apresentem tédas as vantagens,
em contraste com o interior. A
populacio de Belém do Pard, por
exemplo, apresenta nivel nutri-
cional inferior ao de muitos dos
pobres caboclos que vivem is mar-
gens do rio Amazonas. E decerto
serd sempre uma questio de opi-
nido achar que os favelados do
Rio se encontram em melhores
condigbes que seu parentes que
permaneceram nas fazendas. No
entanto, muito pode fazer o go-
vérno no sentido de encorajar as
migragbes internas, em todo o
pais, incluindo: fornecimento de
informacbes e de assisténcia fi-
nanceira, melhora das condices
de moradia, prestagio de servigos
sociais nos centros de oportuni-
dades econdmicas, treinamento téc-
nico para novos empregos, etc.

Propriedade — Uma das con-
digBes essenciais do progresso eco-
némico € que a propriedade, in-
dividual ou coletiva, pelo menos
nos pafses democriticos, seja se-
gura, de fato e de direito, e que
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os individuos possam gozar com-
pletamente o fruto de scu traba-
lho. Assim sendo, os locatirios
nio devem ser sobrecarregados de
alugueres indevidamente eleva-
dos, nio se deixando de descontar
do aluguel, em parcelas ou nio,
a importincia correspondente aos
melhoramentos permanentes  que
o inquilino criar na propriedade.
Os impostos, sejam quais forem
as suas fontes, nio devem ser ex-
cessivos. Nio se pode esquecer
que as pessoas trabalham, em pri-
meiro lugar, para si mesmas ¢
pata suas familias. A ndo ser
que esteja seguro de que seus
lucros redundario em beneficio
proprio e de sua familia, nio se
pode esperar grande esféro da
parte do individuo no sentido de
aumentar ésses lucros.

Administragio — O planeja-
mento e a administra¢io apresen-
tam-se, em geral, sob a forma de
uma burocracia demasiado com-
plexa. O sucesso dos programas
de desenvolvimento regional de-
penderdi do funcionamento dessa
burocracia, sobretudo quando ela
tiver de enfrentar problemas di-
ficeis e insdlitos.

A principal caracteristica de
uma boa buroctacia é seu alto
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sentido de responsabilidade social:
o bem-estar do povo em geral
¢ sua constante preocupacio, e ndo
o bem-estar déste ou daquele in-
dividuo — amigo ou parente do
burocrata. A administragio s6
funciona quando o pode fazer de
modo impessoal, dando tratamen-
to ignal a todos que nela confiam,
ndo importando sua posigio so-
cial ou os lacos de amizade ou
parentesco que possam ter com
os administrados. A administracio
personalista, desprezando a regra
“todos sdo iguais perante a lei”,
nio ¢ administracio: é corrupgio.

Os plancjadores e administra-
dores devem viver de acdrdo com
um cédigo de ética profissional
que empreste énfase especial 2
honestidade, & eficiéncia e & in-
formacdo ao povo como responsa-
bilidades primordiais. E o cédigo
profissional que orienta aquéles
que ndo apenas sio "funcionarios”
pablicos, porém “servidores” pa-
blicos, isto é, aquéles que servem
a0 povo. Trata-se de pessoas cujos
principais deveres sio de cardter
prblico: trabalham para o inte-
résse geral e nio para o interésse
especial, exercendo suas atividades
de maneira aberta a0 conhecimen-
to e as criticas do povo.
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XI — A CIDADE E A REGIAO NO
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

A — Embora de maneira n3o
muito nitida, podemos distinguir,
na Bacia Amazlnica, trés tipos
bisicos de economia: o w#rbano,
o rural e o extrativista. O primei-
ro caractetiza-se pela predominfm-
cia de atividades de intercdmbio,
manufatura e comércio; o segundo,
pela predomindncia da agricultura

e da pecudria; o terceiro, pela
predomindnciz da extragio de pro-
dutos florestais. Se tomarmos co-
mo medida o ntimero de traba-
Ihadores empregados em cada uma
dessas ocupagdes, obteremos o se-
guinte grafico das caracteristicas
principais dos trés tipos de eco-
nomia, a que aludimos:
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de transportes e comunicagdes. As
dreas predominantemente agrico-
las tendem a ligar-se estreitamente
as cidades; as dreas predominante-
mente extrativas se estendem so-
bretudo ao longo dos rios princi-
pais, ficando a virios dias de dis-
tincia das cidades, via fluvial.
Alids, para que possamos bem
compreender a economia regional,
¢é necessdrio possuirmos Wm2 no-
¢do, a mais exata possivel, das dis-
tdncias na regido. A distincia po-
de ser medida de virias maneiras:
por quildmetros, pelo tempo ne-
cessrio & viagem cntre dois pon-
tos quaisquer, pslo custo  dessa
viagem. Algumas vézes, o tipo
de transporte, seja por terra, mar
ou ar, constitui importante aspec-
to paralclo a uma definigio de
distdncia. ssim, muitas comu-
nidades do Ainterland se encon-
tram a apenas algumas horas de
voo das cidades principais, porém:
1) as passagens aéreas sio caras
¢ 2) os avides t&m capacidade de
carga demasiado limitada. Por-
tanto, para todos os fins praticos,
a maicria das dreas primitivas se
cncontramn bem  isoladas de sua
principal fonte de vida: as ci-
dades e as comunidades agricolas
que a estas circundam. A andlise
das distdncias, em seus miltiplos

aspectos, é um dos instrumentos

mais {teis para o plancjamento.

C — Por enquanto, contudo,
deixemos de lado as distdncias e
examinemos, ainda que por alto,
os tipos de influéncias que red-
nem as economias rurais a cidade
e que juntam uma cidade a ou-
tra.

1. Ds:s areas rurais sobre a
cidade:

a) produgio agricola e pecudria;

b) indastria extrativa florestal e
matérias-primas;

¢) mio-de-obra em migracio.

2. Da cidade soébre as areas
rurats:

a) mercadorias de consumo ma-
nufaturadas, como, por cxem-
plo, roupas, sapatos, fésfo-
ros, etc.

b) maquinaria e equipamento;

¢) crédito e capital;

d) dades informativos e idéias
novas;

€) técnicos e especialistas.

3. Da cidzde sébre outras ci-
dades, dentro cu fora d: regido:

a) produtos manufaturados es-
peciais, de diversas catego-
rias;
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b) tipos especiais de produtos
alimenticios e matéria-prima
de diversas espécies;

¢) cédito e capital;

d) dados informativos,
novas, modas;

e) operitios e técnicos especia-
lizados, ou semi-especializa-
dos, em migragio;

f) visitantes e turistas.

idéias

4. De outras cidades, dentro
ou fora da regido, sobre a cidade:

a) produtos manufaturados es-
peciais, de diversas catego-
rias;

b) produtos alimenticios espe-
ciais e matérias-primas de vi-
rias espécies;

c) crédito ¢ capital;
d) dados informativos,
novas, modas;

e) operirios e técnicos especia-
lizados, ou semi-especializa-
dos;

f) visitantes e turistas.

idéias

Se estudarmos, supetficialmente
que seja, a lista acima, notaremos
desde logo que as cidades ndo
existem isoladamente, ¢ que tam-
pouco as areas rurais podem exis-
tir independentemente das cida-
des. Uma existe por causa da

outra, cidade e 4rea rural; uma
depende da outra. Somente 2 eco-
nomia primitiva pode existir, e
mesmo assim a um nivel de vida
muito baixo, dispensando a pre-
sen¢a da cidade. De modo geral,
podemos dizer que as 4reas ru-
rais dependem da cidade como seu
mercado e como fonte de artigos
basicos de consumo. A cidade,
por outro lado, vé nas 4reas ru-
rais uma fonte de alimentos e de
matéria-prima e, também, um mer-
cado importante para os artigos
que produz. Ao mesmo tempo
os lacos da cidade com outras
cidades fora da regido incorporam
o complexo total da economia re-
gional 4 economia nacional. A
histéria da cidade de Belém do
Pard é um exemplo tipico do que
quero dizer, quando falo na in-
terdependéncia das economias ru-
ral e urbana: a riqueza e a pros-
peridade de Belém aumentaram e
diminuiram paralelamente & eco-
nomia da borracha, predominante
do hinterland dessa cidade, po-
rém, a causa bdsica da queda da
borracha na Amazénia foi o que
aconteceu fora da regiio inteira:
competicio por parte dos produ-
tores estrangeiros, invencio de
substitutos da borracha, declinio
dos precos da borracha no mer-
cade rundial,
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D — Examinemos agora, em
mintcia, o papel da cidade no de-
senvolvimento econdmico de uma
regifio. Que fungbes exerce a ci-
dade em beneficio da regido?
Que pode fazer aquela para esti-
mular o desenvolvimento desta?
Que grau de atencio devemos dar
a cidade, em contraste com outros
aspectos do desenvolvimento re-
gional, como, por exemplo, a
agricultura, o aproveitamento da
floresta, a exploragio dos recur-
sos minerais? O melhor critério
de analisar essas questSes seria,
penso eu, examinar algumas das
altas vantagens que uma cidade
representa para o desenvolvimen-
to econdémico regional.

1. Vantagens politicas.

Freqiientemente, a cidade que
temos em vista é sede de um go-
vérno, de uma administracio —
seja qual f6r o nivel: municipal,
estadual, federal. E, assim, im-
portante centro de tomada de de-
cisGes para uma 4rea maior e,
paralelamente, um centro de po-
der e de influéncia sbbre essa
area.

2. Vantagens sociais.

a) A populagio das cidades é
em geral mais alfabetizada,

b)

mais bem educada que as po-
pulages rurais. Nio raro
conta a cidade com muitas
escolas e outras instituighes
educacionais.

As cidades sio centros de
inveng¢do: a histéria das no-
vas idéias, das invencGes, cor-
re lado 2 lado com a histé-
ria das cidades. E isso por
um grande nlmero de ra-
z0es: o alto nivel da educa-
¢do urbana; a alta densida-
de demogrifica que, nas di-
dades, facilita a troca de
idéias; a atividade e a agi-
tagao politicas; grupos demo-
graficos diferentes, com di-
ferentes culturas e especiali-
zagOes, muitas vézes reunidos
na mesma cidade; o fato de
estar a cidade em comuni-
cagdo constante com o resto
do mundo; o alto valor que,
na cidade, se empresta 2 in-
ventividade: o ambiente ur-
bano é altamente competiti-
vo, recompensando os enér-
gicos e engenhosos, punindo
aquéles que falham,

As cidades, geralmente, per-
mitem répido progresso so-
cial. Seu ambiente social é
acolhedor, sendo a riqueza e
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a alta posicio social a recom-
pensa natural dos bem su-
cedidos.

3. Vamtagens econdmicas.

a) E na cidade que se acham
situadas as institui¢Bes econd-
micas bésicas: mercados, ban-
cos, armazéns, bdlsas, etc.

b) As cidades constituem cen-
tros de transportes e comu-
nicagdes. Talvez seja esta a
principal vantagem das ci-
dades.

¢) As cidades desenvolveram, no
decurso de longos anos, um
aito grau de especializagin
técnica e de savoir-faire, de
grande utilidade para o co-
mércio.

d) E na cidade que se locali-
zam as inddstrias.

e) As cidades sio ricas.

Em suma, é nas cidades que
ocorte uma grande parte do de-
senvolvimento econdmico.

Quando falamos no descnvol-
vimento econémico de uma re-
gido, muitas vézes estamo-nos re-

ferindo apenas ao desenvolvimen-
to verificado nas cidades. Por
exemplo, podemos dizer que o
Brasil estdi fazendo ripido pro-
gresso industrial. Na verdade, o
que queremos dizer com isso ¢
que Sio Paulo estd fazendo ri-
pido progresso industrial e que
Sao Paulo é parte do Brasil, po-
rém, ao mesmo tempo, nio es-
quecamos o fato de que, em gran-
de parte, o bem-estar de uma
cidade depende da econnmia ru-
ral que com ela se relaciona.
Assim, a cidade pode estimular
o desenvolvimento econdmico do
seu proprio interior, proporcio-
nando estimulo, crédito, capital,
idéias e assisténcia técnica ds 4reas
rurais. Quase scmpre o progresso
irradia-se das cidades.

E — Mas o que significa isso
tudo para o planejador regional?
O leitor ji terd adivinhado a con-
clusio. O planejamento regional
e o planejamento urbano devem
ser integrados, reunidos, para que
possamos conseguir bons resulta-
dos no desenvolvimento econdmi-
co. Para ser mais especifico, a
integragdo, neste caso, significa:

1. Planejar para o funciona-
mento  adequado da cidade em
crescimento
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O desenvolvimento econdémico
resulta, com freqiiéncia, do cres-
cimento ripido de cidades, cuja
populagio s¢ vé acrescida de mi-
thates de trabalhadores que vie-
ram i procura de novas oportu-
nidades numa economia urbana em
expansio. O planejamento deve
regular suas atividades de acordo
com essas transforma¢Bes iminen-
tes, procurando providenciar no-
vas moradias, servigos piablicos
adequados (4gua, energia elétrica,
esgotos), servigos sociais bisicos
(satide, educagio, recreagio), bem
como bons transportes internos.
Ao mesmo tempo, os planejadores
devem verificar se as fungBes eco-
ndémicas — em vigor entre a
cidade e as 4reas rusais que dela
dependem: bancos, transportes re-
gionais, armazenagem, inddstrias,
servicos de extensdo, pesquisas,
etc. — estdo cumprindo adequa-
damente suas finalidades.

2. Planejar para a expansis
fisica da cidade rumo & periferia
rural .

A medida que uma cidade cres-
ce demogrificamente, também
alarga suas dimensGes fisicas, es-
palhando-se no rumo das dreas
rurais. Entra em cena, a esta al-
tura, o problema da utilizagio da

terra. Ha falta ou abundincia de
terras de lavoura? Serd o supri-
mento de viveres da cidade amea-
cado pela ulterior expansio des-
sa mesma cidade? Que terrenos
deverdo ser rcservados para fins
de recreio e para a localizagdo das
novas indistrias? Questes como
essas interessam 4 prépria cidade
tanto quanto ao planejador.

3. Planejar no sentido de es-
treitar as relagbes entre a cidade ¢
a drea de ecomomia exiralivisia
que a cercd.

O problema, aqui, consiste em
aproximar a 4rea de economia ex-
trativista o mais possivel da 6r-
bita econdmica e social da cidade.
Para isso os transportes constituem
requisito essencial, bem como a
melhora das comunica¢es (ridio,
por exemplo) . E necessério, tam-
bém, aumentar a produgio pela
introdu¢io de técnicas racionais,
indtstria em larga escala, moder-
nos pontos de escala para o co-
mércio, inclusive armazenagem, e,
finalmente, pesquisas bdsicas ¢
novas experiéncias.

A REGIAO E UM TODO OR-
GANICO, E COMO TAL DEVE
SER PLANEJADA.
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XII — FATORES NACIONAIS DO DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO REGIONAL

A — A cconomia total do pais
¢ composta de muitas economias
regionais distintas. Cada uma
dessas apresenta caracteristicas
peculiares, seu proprio ritmo de
vida, seus altos e baixos de desen-
volvimento; porém, embora pos-
samos falar de economias regio-
nais, ¢ conquanto elas existamn
lado a lado, nio apresentam mu-
ralhas que as separem, sendo, mui-
to pelo contririo, interdependen-
tes, com seus destinos ligados uns
aos outros. As populagdes migram
de uma regido para outra; o ca-
pital (dinheiro para investimen-
tos) flui de um lugar para outro;
os produtos alimenticios sdo cul-
tivados numa regido e consumidos
noutra. Um ativo comércio in-
ter regional vem criar, de virias
economias fegionais, uma econo-
mia nacional. E é essa economia
nacional que constitui a estrutura
do planejamento regional.

B — As regides nio se limi-
tam a especializar-se em tipos di-
versos de produgio, segundo suas
condigdes de clima, solo, topo-
grafia, etc.: experimenta, cada
uma delas, diferentes indices de

crescimento em sua renda, popu-
lagdo, produgio, etc. Se dissermos
que 2 populagio brasileira cresceu
em vinte por cento entre 1940
e 1955 (a percentagem aqui ndo
pretende ser exata: serve apenas
para ilustrar um argumento), isso
ndo quererd dizer que cada Estado
da Federagio cresceu na mesma
proporgio. Pode-se mesmo dar o
caso de haver diminuido a popu-
lagio de alguns Estados. A per-
centagem figurada nio passa da
média de todos os indices regio-
nais de crescimento e decréscimo.
O mesmo raciocinio vale, por
exemplo, para as flutuages de
renda. A maioria dos aumentos
de renda se concentrard em apenas
umas poucas cidades, com as res-
pectivas 4reas de influéncia. Tal
contetido informativo, entretanto,
ndo serd expresso através das sim-
ples percentagens da natureza da
que referimos, as quais nada in-
dicam além de médias nacionais.
Nio ¢ dificil encontrar paises al-
tamente desenvolvidos que apre-
sentam, dentro de suas fronteiras,
grandes regides atrasadas, subde-
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senvolvidas. O progresso regional
nio é uniforme.

Falando de modo geral, verifi-
caremos que as regides prosperam
individualmente, 4 medida que
progridem as outras regides. O
que quer dizer que as regibes
participam da prosperidade nacio-
nal. Se o progresso é vagaroso
no resto do pais, serd dificil que
nossa regido venha a progredir na
medida desejada. Mais uma vez,
tal acontece por serem as regides
partes integrantes daquele todo
unificado, representado pelo pais.
Cada regido tem, portanto, inte-
résse ativo na prosperidade e no

(1) Ao analisarmos as tendéncias regionais,

crescimento de tédas as outras re-
gioes.

C — Uma regiio, isoladamen-
te, ndo pode depender Unicamen-
te de seus proprios recursos. Ha
muitas condi¢bes que influenciam
o desenvolvimento econdmico de
uma regifo, e que, na realidade,
constituem responsabilidade do go-
vérno federal. Uma regiio (ou
os Estados e Municipios que dela
fazem parte) dispde de poderes
limitados para criar novos impos-
tos. A maioria dos impostos e
taxas sdo federais, o que ndo dei-
xa de exercer poderosa influéncia
no possivel ritmo de progresso re-

serd importante distinguir

entre transformag¢bes absolutas e transformag¢des relativas. Voltaremos
mais tarde a &ste assunto, mas talvez seja interessante discuti-lo, rapi-

damente, a esta altura.

Se o Estado do Pard tiver aumentado sua

renda per capita em 12%, em 1940 e 1950, podemos nos dar por

satisfeitos com é&sse progresso.

Entretanto, niao seria muito compa-

rar essa estatistica com a média de todo o Pais. O Pard, afinal de
contas, constitui parte de uma economia nacional em agdo; o progresso
do restante do Pais é um dado importante para a avaliagio do pro-
gresso local. Ora, pode acontecer que no Brasil, como um todo, o
indice de crescimento da renda per capita nio tepha sido de 129
durante o mesmo periodo de tempo, e sim duas vézes mais, isto é,
249%,. Sendo assim, o Estado do Pari ficou para tris do resto do
Pais, o que nio nos deixaria tio satisfeitos quanto ao progresso esta-
dual, porém, pelo contrdrio, algo preocupados com o futuro. Se a
renda per capita do Pard representasse, em 1940, 60% da média na-
cional, essa mesma renda talvez representasse agora apenas 58 por
cento. E o que se chama «comparacio de transformagio relativay.
H4 muitas outras dificuldades na avaliagio conveniente de tais trans-
formacdes, que nio podemos discutir agora — mas seria bom que o
leitor se desse conta, desde logo, da distingio basica entre transfor-
magdo relativa e transformacgio absoluta.
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gional. Regifo alguma pode con-
trolar a regulamentacio de expor-
tagdes e importacdes, de pedidos
de divisas, de auxilios s indas-
trias e 4 agricultura, ou sbbre a
politica nacional de administragio
de recursos, sobre a politica mo-
netiria, ou sbbre qualquer dos
miltiplos aspectos do govérno fe-
deral que interessam de perto ao

XIIIT — OS RECURSOS

A — Os recursos constituem a
matéria-prima do desenvolvimen-
to econdmico: sdo os virios meios
a nosso dispor para a satisfacio
das necessidades humanas. Todo
esférco de planejamento comega
pela andlise dos recursos dispo-
niveis na 4rea para a qual se vai
planejar. A anilise de recursos
exige conhecimentos altamente es-
pecializados, alguns dos quais de-
veriam ser dominados pelo plane-
jador regional; porém, para as ta-
refas mais pormenorizadas, surgi-
rd talvez a necessidade de apelar
para especialistas em recursos hi-
drogrificos, anilise de mio-de-
obra, tecnologia, recursos flores-
tais, pesca, agricultura, etc. De
modo geral, a anélise de recursos
propde as seguintes questOes:

CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

desenvolvimento regional. As di-
retrizes politicas nacionais impdem
considerdveis limitagGes a0 que
pode ser realizado por uma orga-
nizagio regional qualquer. Se a
estrutura nacional ndo é tal que
estimule o desenvolvimento eco-
ndmico, dificil serd conseguir
grande coisa nos niveis local e
regional.

E SUA CLASSIFICACAO

1. De que recursos podemos
dispor agora? A que custo?

2. Que recursos sio disponi-
veis, potencialmente, para o fu-
turo?

(Em ambas as questdes o que
queremos saber é o tipo, a quan-
tidade, a qualidade do recurso ou
as condicbes sob as quais poderd
ser utilizado.)

3. Qual serdi a melhor utili-
zigdo possivel dos recursos exis-
tentes?

4. De que maneira podere-
mos incrementar a base de recur-
sos em que repousa atualmente a
economia regional?

5. Quais s@o os problemas,
tanto os ji reconhecidos no pre-
sente quanto os que se podem
formular para o futuro, que po-



INTRODUCAO AO PLANEJAMENTO REGIONAL 59

deremos encontrar quando  pro-
curarmos utilizar os recursos da
melhor maneira possivel?

6. Quais sio as condi¢des li-
mitantes — fisicas, sociais, econd-
micas, politicas e ecologicas —
que impedem a utilizagdo de cer-
tos recursos além de certo grau?

Antes que possamos emprestar
sentido suficiente a essas questdes,
serd necessiria uma clara nogio
do que queremos dizer quando fa-
lamos em recursos; quais sdo 0s
principais tipos de recursos; quais
algumas de suas caracteristicas; €
de que maneira se encaixam no
panorama geral do planejamento
do desenvolvimento. Preciso, no
entanto, preveni-los quanto i ex-
trema superficialidade do levan-
tamento que vamos fazer. O as-
sunto é vasto e mal lhe rogaremos
a superficie. Aos lcitores interes-
sados em anilise de recursos, pos-
so indicar o livrto World Resour-
ces and Industries, de Erich Zim-
mermann (2% ed., 1950), que
é, talvez, a melhor introducdo ge-
ral A analise de recurscs. Também
sdo Interessantes os relatérios ofi-
ciais recentemente apresentados ao
Presidente dos Estados Unidos sb-
bre recursos de 4gua e politica de
materiais, bem como a série de
relatérios publicados pelo Natio-
nal Resources Planning Board, dos

Estadss
1945.

Unidos, 1935 e

entre
B — Tentativa de Classifica¢io
de Recursos.
1. Recursos primdrios

a. Recursos naturais

aa. Luz
ab. Ar
ac. Agua
ad. Solo

ae. Florestas

af. Minerais

b. Recursos situicionais.

ba. Clima, topografia, panora-
ma (recursos cénicos).

bb. Posicio geogrifica (com re-
feréncia a outras Areas, em
especial outros complexos
regionais de recursos e ou-
tros centros de populagio).

2. Recursos secundarios

a. Recursos de mio-de-obra
(especialistas, etc.)

b. Recursos culturais e insti-
tucionais
ba. Recursos urbanos (espago,

transportes, servigos pabli-
cos, administra¢do)

bb. Recursos organizacionais
(bancos, cooperativas, esco-
las, organizagGes de pesqui-



sa, administragio, igrejas,
organiza¢des de voluntirios,
agéncias de planejamento e
de desenvolvimento).

bc.  Recursos para  empreendi-
mentos novos  (facilidades
de crédito, etc.).

¢. Recursos capitais

ca. IndGstria

cb. Transportes

cc. Energia elétrica

cd. Agricultura, inddstria extra-
tiva florestal, pesca, mine-
ra¢io

ce. Armazenagem

cf. Servicos biasicos.

C — Breve discussio de algu-
mas caracteristicas dos recursos

1. Recursos primdrios e secun-
ddrios. A principal distingdo, nes-
te caso, 740 € a da importincia
relativa, porém a da prépria na-
tureza dos recursos. Os recursos
primirios sio os que se¢ encon-
tram na natureza: constituem os
dados bisicos do planejamento re-
gional. Os recursos secundérios
resultam de atividades humanas.
Os recursos secundirios sio indis-
pensdveis & utilizagdo apropriada
dos recursos primarios dentro de
uma regio: os recursos primi-
rios, por outro lado, nio tém de
ser encontrados na prépria re-
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gido para que se possa verificar,
nesta, o desenvolvimento econd-
mico: as cidades, por exemplo,
sio capazes de atingir o miximo
de prosperidide econdmica, sem
que necessitem possuir, dentro de
scus limites, suprimento abundan-
te de recursos primdrios; em vez
disso, dependem diretamente da
mio-de-obra, dos especialistas, dos
organizadores, dos empreendedo-
res de que dispSem, bem como do
pre¢o que todos ésses trabalhado-
res e técnicos cobram por seus ser-
vigos.

2. Recursos naturais. QOs re-
cursos naturais nio se encontram
disponiveis em quantidades de-
terminadas. Sua disponibilidade
¢ sempre varidvel, de acordo com
condicBes diversas, tais como ne-
cessidade existente, progresso da
técnica, descoberta de novos re-
cursos, inter-relacio na utilizacio
de uns e outros recursos, e custo
de sua utilizacio econdmica. Por
exemplo:

a. Necessidade — O urinio
nio se tornou recurso senio depois
que passou a ser um ingrediente
indispensavel 4 produgio de ener-
gia atbmica.

b. Técnica — O petréleo so-
mente se tornou um recurso im-
portante depois da invengdo do
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motor de combustio interna. De
maneira semelhante, a produtivi-
dade do solo pode ser aumentada
considerdvelmente, através da uti-
lizagdo de fertilizantes ¢ da apli-
cagao de processos agricolas apro-
priados.

¢. Descobertas — A atual ba-
se de recursos do mundo estd em
continua expansio, através de des-
cobertas de novos recursos: por
exemplo, novos depésitos natu-
rais de petrdleo, carvio de pedra
e outros minérios.

d. Inter-relacgo no uso dos re-
cursos — A produtividade de al-
guns recursos pode ser aumentada
de modo substancial através do de-
senvolvimento conjunto de recur-
sos inter-relacionados. O aprovei-
tamento para fins maltiplos de uma
bacia hidrogrifica, é um exem-
plo excelente déste principio. O
completo aproveitamento das van-
tagens proporcionadas por um rio
depende sempre da valorizagio
conjunta dos recutsos que propor-
ciona: energia elétrica, irrigagio,
navegacio, contrdle de enchentes,
recreacio, etc.

e. Custo da wtilizacio econd-
mica dos recursos — O alto custo
do desenvolvimento e da utiliza-
¢do dos recursos muitas vézes tor-

na éstes Gltimos matéria infitil.
E provivel que haja vastos depé-
sitos de carvio-de-pedra na An-
tartica, mas o custo de extracio
désse carvio, apesar do seu ele-
vado valor, é alto demais para a
exploragio comercial. A distdncia
dos mercados e as severas con-
digbes climiticas que impedem a
utilizagio dos recursos desenco-
rajariam a tentativa. Outra causa
serd a pequena escala da produ-
¢do, escala essa que torna antieco-
némico o aproveitamento do re-
curso. Por exemplo, a exploragio
da floresta tropical amazdnica po-
derd depender da introdugio de
métodos de produgio de multiplas
finalidades, em larga escala e ca-
pazes de poupar mdo-de-obra.

3. Recursos sitwacionais.

O clima, a topografia, o pano-
rama constituem, antes de mais
nada, recursos de turismo e de
recreacdo. Entretanto, ao mesmo
tempo, representam condicbes li-
mitantes ponderiveis para a uti-
lizagio de outros recursos. Em
conjunto, trata-se de condi¢bes ra-
turais que ndo podem ser profun-
damente modificadas. Muito pelo
contrario, o plinejamento é que
se deve adaptar aos limites impos-
tos por essas condigdes. O clima
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pode scr artificialmente transfor-
mado pelo uso engenhoso da at-
quitetura tropical ou por meio de
ar acondicionado. A topografia
demasiado acidentada de certas
regides montanhosas pode ser con-
quistada através de estradas de ro-
dagem e de ferro cuidadosamente
planejadas. H4, contudo, um pon-
to além do qual ser-nos-4 impossi-
vel avancar neste terreno: o clima
e a topografia condicionam, em
grande parte, o tipo de economia
que se poderd desenvolver.

A posicio geografica ¢é outro
fator “natural” que, como recurso,
facilita sobretudo o desenvolvi-
mento de outros recursos nos lo-
cais onde 2 proximidade de mer-
cados ou de importantes centros
de produgio ¢ suficiente para exer-
cer influéncia favorivel sébre o
desenvolvimento econdmico. Por
outro lado, a posi¢io geografica é
muitas vézes uma grande desvan-
tagem. (Medimos a distincia,
aqui, nio em quilémetros, porém
em térmos do tempo necessirio
para o transporte e do custo do
transporte. A ponder2¢io apro-
priada désses dois fatdres consti-
tui uma das tarefas primordiais
da anilise dos recursos.)

4. Recursos de mao-de-obra
e;pecializada\

A mio-de-obra ¢ ingredicnte
essencial da produgdo, juntamen-
te com a matéria-prima, o capital
(ferramentas, equipamento, edifi-
cios, transportes, etc.) e a oiga-
nizagio. O desenvolvimento tem
de adaptar-se as condicGes de
mio-de-obra: nos locais onde €
escassa a mio-de-obra, especiali-
zada ounio, deveri ser utilizada
a tecnologia aplicada 4 poupanga
de mio-de-obra. Onde a2 mio-de-
-obra é ignorante, porém copiosa,
somente as ferramentas mais sim-
ples poderio ser manejadas. A
mio-de-obra é na verdade, de
tamanha importincia parz o de-
senvolvimento econdmico das re-
gibes que sc torna, ds vézes, ne-
cessirio tragar planos especiais de
mio-de-obra, de maneira que uma
quantidade suficiente de trabalha-
dores especializados possa tornar-
se disponivel quando necessiria.
A anilise da mio-de-obra regional,
especializida e ndo-especializada,
tem em mira obter dados infor-
mativos sdbre os seguintes pontos:

2. Distribuicio da populagio por
idades (considera-se geral-
mente como parte integrante
da mio-de-obra a populacio
entte 14 e 65 anos; porém
a participagio ativa désse
grupo na produgio poderd
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depender  de  oportunidades
locais de emprégo, indices de
pagamento e outras condi-
¢0es).

b. Distribui¢io da mio-de-obra
por sexo.

¢. Distribuicio da mao-de-obra
dentro da regifo.

d. Aumento da mio-de-obra,
com os respectivos centros de
crescimento.

e. Niveis educacionais atingidos
pela mio-de-obra,

f. CondicGes de sadde da mio-
de-obra.

g. Estado atual do emprégo e
grau de especializagio da
mio-de-obra.  (S6bre  éste
ponto, seria interessante re-
cordar que a mio-de-obra in-
clui profissionais como os
médicos, os engenheiros, o0s
advogados, os professores,
etc. Freqiientemente rcpre-
sentam éles as especializagdes
mais estratégicas porém ao
mesmo tempo as mais cscas-
sas da regido.)

5. Recarsos culturais e insti-
tucionais — Estes recursos, antes
de mzis nada, servem para facili-

tar a melhor utilizacio dos outros
tipos de recursos. O estado de seu
desenvolvimento pode constituir
tremenda vantagem para uma re-
gido, e sua completa utilizagio de-
veria ser levada a efcito sempre
que possivel. Os recursos urba-
nos — conforme veremos mais
adiante, quando discutirmos a
questio da localizagio industrial
—- s30 cxtremamente importantes
para a industrializacio. Os recut-
sOs organizacionais sio 0s meios
pelos quais organizamos nossas
atividades. Somente poderemos
influenciar o povo por meio da
utilizagio apropriada das institui-
¢bes bancérias, educacionais, de
pesquisa, ¢ outras, que estiverem
a0 nosso dispor. Os recursos para
novos empreendimento incluem os
¢ pitalistas que, numa comunida-
¢, se apresentam dispostos a cor-
rer riscos econdmicos, bem como a
capacidade financeira dos mesmos,
suas preferéncias quanto a inves-
timentos, e assim por diante.

6. Recursos capitais — Os re-
cursos capitais incluem tddas as
instalagdes e servicos permanentes
ja existentes na regido. E é exa-
tamente a existéncia déles que ex-
plica o crescimento cumulativo de
certas cidades ¢ a tendéncia das
inddstrias de se amontoarem num
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s6 lugar (por exemplo, Sio Pau-
lo), em vez de se espalharem.
Como no caso dos recursos insti-
tucionais, a fungio principal dos
recursos capitais ¢ facilitar o apro-

veitamento de outros recursos.
Teremos oportunidade de discuti-
los em mindcias, mais adiante,
quando considerarmos o problema
da localiza¢io industrial.

XIV — INTER-RELACAO NA UTILIZACAO
DOS RECURSOS

A — Os recursos nunca sio
utilizados isoladamente, e sim em
conjunto. De modo semelhante,
os planejadores devem adotar um
critério de unificagio, coordenacio
e integracio, ao consideratrem o
desenvolvimento de recursos cotre-
latos. A inter-relagio dos recursos
de acérdo com sua funcio, bem
como a inter-relacio dos recursos
no espago, € o que se chama “com-
plexo de recursos” . Uma regido §é,
geralmente, um complexo de re-
cursos; porém, dentro da regido,
encontramos complexos de recur-
sos de ordem secundiria, cujo de-
senvolvimento também deveria set
empteendido, cada um como uma
unidade especial. O desenvolvi-
mento conjunto dos recursos é um
dos principios mais importantes
do plancjamento regional. Atra-
vés de uma série de exemplos pro-
curaremos, em seguida, explicar
melhor ésse principio.

B — Exemplo A:

Tratamento unificado de um s6
recurso em base regional; o caso
da energia elétrica.

Ha duas opgBes principais para
a solugio do problema do desen-
volvimento dos recursos energéti-
cos de uma regido. Examinare-
mos cada uma dessas op¢des em
separado, mostrando algumas das
conseqliéncias que provavelmente
decorriam de cada uma delas, se
fosse a escolhida como nosso cur-
so de acio.

Op¢do 1: Cada cidade dentro
da regido constréi sua propria
usina de energia elétrica, bem
como as linhas locais de trans-
missio. Os edificios de apatta-
mentos, as instalacGes militares e
algumas inddstrias mantém seus
proprios geradores. A capacidade
das usinas elétricas é graduada em
relacdo, apenas, 4s necessidades
locais. Nio existem linhas de
transmissio de longo alcance e t6-



INTRODUGCAO AO PLANEJAMENTO REGIONAL 65

das as usinas sio movidas a vapor
(usinas termelétricas).

Conseqiiéncias Provaveis:

1. Alto custo de operagio e
manutencio por quilowatt-hora;

2. Funcionamento em bases
aio econdmicas, em virtude do fa-
tor varidvel da carga;

3. Custo relativamente baixo
de instalagio por kw. de capaci-
dade instalada;

4. Servigo precirio, devido as
possiveis falhas do equipamento
gerador ineficiente;

5. Incapacidade de servir as
indGstrias e estabelecimentos agri-
colas fora da cidade;

6 — Cad. Adm. Piblica — 51

6. A falta de padronizagio do
equipamento resulta em dificulda-
des praticas de manutengio.

Conclusio: Operagdo ineficiente

Op¢ao 2: Os recursos ener-
géticos de téda a regido sio de-
senvolvidos de acordo com um
esquema Gnico, de maneira que
todas as partes da regido sejam
servidas. Empresta-se énfase espe-
cial 4 energia hidrelétrica, onde
esta se encontra disponivel (den-
tro de um raio de 700 km.) As
usinas termelétricas locais podem
ser utilizadas em conjunto, de mo-
do que se forneca enesrgia cons-
tante, durante o ano inteiro.
Construgdo, opera¢io e manuten-
¢do unificadas. A capacidade do
sistema total é graduada de acor-
do com as necessidades regionais.

R Macara
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Conseqiiéncias Provdveis:

1. Poupanga da mio-de-obra
especializada, no caso, escassa;

2. Baixo custo de operagio e
manuten¢io por quilowatt-hora;

3. Custo relativamente alto
de construgdo por kw. de capa-
cidade instalada;

4. Distribui¢gdo de carga uni-
forme, por tdda a regiio;

5. Redugio das interrupgdes,
em qualquer ponto, 2 um mini-
mo;

6. Fornecimento equilibrado
de energia para toda a regido, em
base igual, incluindo as teas ru-
rais;

7. A padronizagio do equipa-
mento facilita a manutencio.
Conclusdo: Operacio eficiente.

C — Exemplo B: Tratamento
wwificado dos recursos wrbanos e
agricolas. O caso da pecudria ¢
da producio de laticinios,

Suponha o leitor que deseja-
mos desenvolver a indistria pe-
cudria e de laticinios na regido si-
tuada entre Macapd, Belém e Bra-
ganca. Naio consigo imaginar
exemplo melhor para ilustrar a

importincia de um critério fnico,
coordenado, na consideracio do
desenvolvimento dos recursos re-
gionais. Se a questio fOr tomada
como uma espécie de exercicio
para estudantes, a ser feito em
casa, o leitor poderd desde ji ir
imaginando de que maneira pla-
nejaria um projeto da natureza
indicada. Vejamos:

1. Atividades de desenvolvi-
mento em 4reas rurais nas quais
se deverd estabelecer a industria
de pecudria e laticinios.

a. LEstabelecimento de uma

estagio experimental.

b. Estabelecimento de um ser-
vico que ministre cursos de ex-
tensio e educagio rural

c. [Estabelecimento de fazen-
das-modélo para demonstragio.

d. Empreendimento de gran-
des projetos de irrigagio e drena-
gem.

e. Estabelecimento de organi-
zagbes cooperativas entre os fazen-
deiros, para fins de mercado, com-
pras e outros.

f. Auxilio aos fazendeiros
ou ds cooperativas na obtengio de
crédito em térmos especialmente
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favoréveis para a compra de ma-
quinaria, equipamentos, cabegas
de gado, fertilizantes, e para me-
lhora das condi¢bes de moradia.

g. Estabelecimento de esta-
¢Oes centrais de servicos gerais,
coleta e distribui¢do (maquinaria,
manuten¢io, pontos de coleta pata
o gado e o leite, distribuigao de
fertilizantes, etc.)

h. Construgio de estradas ru-
rais para facilitar a coleta didria
dos produtos, de fazenda a fa-
zenda;

i. Estabelecimento de uma
fibrica de queijos planejada de
acérdo com a capacidade regional
de consumo.

j. Estabelecimento de frigori-
ficos coletivos.

k. Langamento das bases pa-
ra a futura eletrificagio total da
irea rural.

2. Atividades de desenvolvi-
mento nas areas urbanas adjacen-
tes.

a. Expansio do metcado pa-
ra os produtos de carne e leite,
por meio de:

aa. Intensa propaganda nutri-
cional sébre as vantagens désses
produtos na alimentagio;

ab. Baixa dos precos e con-
trole da qualidade;

ac. Estabelecimento de insta-
lagBes para o beneficiamento e
embalagem apropriada da carne e
do leite, bem como para o apro-
veitamento de subprodutos (sa-
bio, p. ex.) e certas operagdes es-
peciais, como, por exemplo, a em-
balagem de salsichas.

ad. Organizar a distribuigio
da produgio pelo mercado reta-
Lhista.

ae. Procurar reduzir os des-
perdicios através do manuseio ade-
quado, bom armazenamento e re-
frigeragio.

af. Treinamento profissional
dos agougueiros e magarefes.

b. Criagio de servigos de uti-
lidade piblica adequados 2 expan-
sdo industrial,

ba. Desenvolvimento dos re-
cursos regionais de energia elétri-
ca, dentro de um plano coorde-
nado, de modo a fazer chegar a
energia tanto &s 4reas rurais como
ds urbanas.
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bb. Desenvolvimento dos re-
cursos de dgua, de maneira a sa-
tisfazer as necessidades da indds-
tria.

bc. Melhoria dos servicos de
esgotos nas 4reas urbanas. (Isto
poderia ser feito em conjunto com
a constru¢io de uma estagio de
aproveitamento dos detritos, 2
qual poderia fornecer parte do
fertilizante necessitio para melho-
rar as terras de pastagem.)

bd. Construgio de estradas
adequadas entre as estagbes cole-
toras rurais, visando ao ripido mo-
vimento do gado e do leite, rumo
4 cidade.

c. Obtengio, junto aos bancos
locais, de facilidades de crédito
adequadas para as cooperativas e
os fazendeiros.

d. Fornecimento a tddas as
atividades mencionadas dos dados
informativos necessarios, através
das instituigBes de pesquisa exis-
tentes.

D — E possivel resumir as di-
versas atividades acima referidas,
sob alguns titulos gerais: reorga-
nizagio das fazendas; recuperagio
da terra; desenvolvimento dos re-
cursos 1nstitucionais (pesquisas,
extensio, cooperativas, mercados,
escolas, bancos); desenvolvimen-
to dos recursos de energia elétrica;
expansio industrial, tanto na cida-
de como nas dreas rurais; melho-
ria dos servigos de utilidade pabli-
ca (esgotos, dgua); planejamento
e construcio de um sistema regio-
nal de transportes,

Eis uma questio que, para ter-
minar, ofereco & consideragio dos
leitores: dos passos acima indica-
dos, quantos podegiam ser deixa-
dos de lado, se quiséssemos levar
a um alto nivel de produgio as
inddstrias de gado e laticinios da
regifo? Tendo em vista o plane-
jamento regional, que licdo po-
deremos tirar da andlise que aca-
bamos de fazer?
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XV — PROBLEMAS DA LOCALIZAGCAO E DO
DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL

A — A industrializacio é uni-
versalmente reconhecida como um
dos aspectos essenciais do desen-
volvimento econdmico. Isso nio
significa, no entanto, que os pro-
gramas de industrializagio devam
ter precedéncia sdbre outros pro-
gramas, por exemplo, de desen-
volvimento agricola ou extrativis-
ta. Serve, entretanto, para ressal-
tar o fato de que, geralmente, os
empreendimentos se mostram mais
rendosos na indasttia que em ou-
tros ramos, que a indastria “di
maior valor” ao material de que
faz uso. Cada fase do processo
de transformacio de matérias-pri-
mas proporciona rendas novas pa-
ra a comunidade ou regido em que
tem lugar ésse processo.

A medida que a agricultura, a
mineragio e a indGstria extrativa
florestal se tornam mais produti-
vas, em térmos dos esfor¢os exi-
gidos de um trabalhador para
produzir certa quantidade de pro-
dutos agricolas, de minério ou,

por exemplo, de madeira, aumen-
ta a possibilidade de expansio da
inddstria manufatureira, nio sé
por que a matéria-prima se tor-
nard mais barata, como porque
surgird também, um mercado
maior para os produtos da indus-
tria. O mesmo processo tem lu-
gar no sentido oposto. A indds-
tria manufatureira pode estimular
grandemente as atividades agrico-
las e outras atividades de produ-
¢ao “primirias”., Além disso, a
indéstria exige grande nimero de
servicos altamente especializados:
contdbeis, juridicos, de arquitetu-
ra, engenharia, transportes, con-
sertos e outros — que a prépria
inddstria, garantindo-lhes procu-
ra suficiente, faz surgir na comu-
nidade. Assim sendo, a industria-
lizagdo inicia um processo cumu-
lativo de desenvolvimento que,
uma vez ultrapassado o ponto cri-
tico, poderd prosseguir indepen-
dentemente, em grande parte, da
ajuda do govérno, até atingir altos
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niveis de produtividade e eficién-
cia. Ultrapassar ésse ponto criti-
co é o objetivo de todo esférco
em prol do desenvolvimento, na-
cional como regional.

Muitas vézes a idéia de indus-
trializagio se associa em nossa
mente A visio de chaminés fuli-
gentas, favelas, superpopulagio,
mis condi¢Bes sanitarias, crime €
miséria nos centros de produgio.
Essa idéia de “industrializagio”
tem sua origem nos primeiros cen-
tros da revolu¢do industrial: Bir-
mingham, Manchester, Diussel-
dorf, Pittsburgh. Trata-se, entre-
tanto, de uma visio unilateral,
que deixa de lado o fato de que
os padrbes de industrializagio po-
dem ser radicalmetne diferentes,
conforme o tipo de indfstria que
venha a resultar do desenvolvi-
mento, do combustivel que utili-
za, da época em que foi estabe-
lecida. Nem tdda fabrica moder-
na se nos apresenta enegrecida
pela fumaca: hi fabricas atraen-
tes, de arquitetura contempor?mea,
sugerindo-nos mais uma residén-
cia gri-fina do que um barracio de
trabalho. A fibrica de localiza-
¢io bem planejada ndc acarceta
congestionamento de  habitacGes
nem outros incémodos, que fre-
qiientemente associamos d nossa
idéia, das grandes cidades indus-

triais. Além do mais, nem téda
indastria é grande no sentido fi-
sico: na verdade, a industria de
qualquer nagio é constituida de
fabricas em sua maioria pequenas,
de propriedade de inGmeros in-
dustriais independentes. Isso tu-
do pode fazer muita diferenga no
quadro industrial de uma comuni-
dade.

B — Hi muitas maneiras de
classificar a inddstria. Uma das
mais interessantes é aquela que
toma como base as caracteristicas
locais dos estabelecimentos, con-
siderados  individualmente. Eis
essa classificagdo, que ¢é estudada
em maiores mindcias no livro
Why Industry Moves South, de
Glen McLaughlin e Stefan Robock
(Washington, National Planning
Association, 1951):

1. Estabelecimentos industri-
ais que adotam como critério de
localizagio a proximidade de seus
mercados principais.

a. Casos em que os produtos
finais sdo pereciveis ou de trans-
porte dificil (exemplos: pio, sor-
vetes).

b. Casos em que os custos de
transporte constituem parte impor-
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tante dos custos totais de entrega
e em que o transporte do produ-
to final custa mais que a matéria-
prima usada (exemplos: bebidas
engarrafadas, automdveis).

c. Casos em que as facilida-
des de servigo, o conférto do fre-
gués, ou o regionalismo (ou bair-
rismo), isto é, a vontade de tra-
zer progresso para a regido, tém
de ser levados em consideragio
para que se possa atingir o nivel
de vendas desejado (exemplos:
maquinaria agricola, ferramentas,
anilinas, etc.).

2. Estabelecimentos indusivi-
ais que adotam como critério de
localizagio a proximidade de suas
principais fontes de abastecimen-
to de matéria-prima.

a. Casos em que a matéria-
prima necessiria é perecivel ou
de dificil transporte (beneficia-
mento de géneros alimenticios de
diversos tipos).

b. Casos em que os custos de
transporte constituem parte im-
portante dos custos totais de en-
trega € em que é mais dispendio-
so o transporte da matéria-prima
do que o do produto final (exem-
plo: fabricas de papel e celulose).

c. Casos em que é importan-
te estimular, pela prépria presenga
da nova fibrica, a produgio de
matéria-prima utilizada por esta
(é o caso das fabricas de forra-
gem, paralelamente ao dos esta-
belecimentos que beneficiam e
empacotam aves domésticas).

3. Estabelecimentos  industri-
ais que adotam como critério de
localizagdo a proximidade de uma
fonte abundante de mio-de-obra,
especializada ou nao.

a. Casos em que os custos de
transporte constituem parte insig-
nificante do custo de entrega do
produto final e em que existem
vantagens locais no custo de méo-
de-obra (téxteis).

b. Casos em que os salarios
constituem uma alta percentagem
dos custos de produgio e em quez
a mAo-de-obra necessaria sé se en-
contra em quantidade ¢ qualidade
suficientes em certas 4dreas (ins-
trumentos de precisio).

Poderiamos, alids, estabelecer
mais uma subdivisio dos tipos de
inddstria, da maneira seguinte:

1. Critério da Matéria-Prima;

a. Matéria-prima agricola
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Matéria-prima florestal
Minérios

Petréleo

Energia elétrica
Matéria-prima beneficiada

o a6 o

2. Critério do mercado
a. Mercados locais

aa. Mercado de Consumo
ab. Mercado Industrial

b. Mercados regionais

ba. Mercado de Consumo
bb. Mercado Industrial

3. Critério da mao-de-obra

a. Mercado de mio-de-obra co-
mum

b. Mercado de mio-de-obra es-
pecializada.

A classificagio das indstrias
segundo ésses tipos bisicos cons-
titui importante instrumento para
a andlise da experiéncia indus-
trial (e do futuro industrial) de
uma regido.

C — Entretanto, a tendéncia
manifestada pelas inddstrias de
localizar-se nas proximidades de

seus mercados, de suas fontes de
matéria-prima ou de maio-de-obra,
nio passa de um dos elementos
do problema da localizagdo, ao
lado de outras tendéncias, como
a da concentracio das inddistrias em
certas regides, e, ainda, dentro des-
sas regides, de se aglomerarem em
torno das cidades principais. Na
minha opinido, essa ultima ten-
déncia ¢ ainda mais importante,
como fator de localizagio, do que
o esquema de trés partes que aca-
bamos de ver.

Por que motivos tem lugar tal
concentra¢io? Em busca de uma
explicagao, devemos comegar por
admitir que a localizagio industrial
¢ um processo de extrema compe-
ticio: as diversas cidades, as di-
ferentes regides estio sempre com-
petindo para atrair novas indds-
trias. Geralmente saem vencedo-
ras as cidades e regibes que apre-
sentam maiores vantagens. Deve-
mos, assim, formular de outra ma-
neira nossa questio inicial, pas-
sando a perguntar: Quais sdo as
vantagens especiais que a locali-
zagdo centralizada apresenta para
a inddstria? Assim colocada, a
questio admite uma resposta rcla-
tivamente facil, que pode ser re-
sumida em uma s6 palavra: —
ACESSIBILIDADE. Isto é, aces-
sibilidade quanto ao custo, ao
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tempo e s facilidades apresenta-
das —

1. pelas fontes de abasteci-
mento de matéria-prima;

2. pelos mercados locais, re-
gionais € nacionais;

3. pelo alto desenvolvimen-
to dos servicos de utilidade pi-
blica (gis, dgua, luz e esgotos);

4. pela abundincia de mio-
de-obra com experiéncia indus-
trial e com as especializagBes ne-
cessarias;

5. pelas instituicbes de crédi-
to e pelos bancos;

6. pelos servios especializa-
dos, como os de engenharia, con-
tabilidade, consertos, manutengio,
armazenamento, etc.;

7. pelas acessibilidades a
meios de comunica¢io, como a im-
prensa internacional, o raidio, o
telefone e o telégrafo, as organi-
zagOes comerciais, os clubes, etc.;

8. pela possibilidade de es-
colher entre diversos meios de
transporte: caminhdes, trens,
avides, navios;

9. pelas institui¢es educacio-
nais e de pesquisa;

10. pelas atividades culturais,
de especial importdncia para os
administradores e suas familias.

Tais vantagens sio de formidi-
vel importincia e servem para ex-
plicar, em parte, a importincia
crescente de cidades como o Rio
e Sio Paulo. Pois, uma vez alcan-
cada uma vantagem inicial, mais
e mais industrializacio serd conse-
guida. E por isso que uma espiral
de desenvolvimento é a imagem
tipica do que se verifica nas maio-
res cidades de um pais (9

D — Do que estudamos até
agora, poderemos concluir que,
em contraste com as dreas ji de-
senvolvidas de um pafs, suas re-
gides ainda ndo industrializadas
representam  substancial desvanta-
gem para a industrializagio. De-
vemos considerar ésse fato do

(2) Isso, contudo, nio nos explica, inteiramente, por que motivo o desen-
volvimento teve origem exatamente onde se deu, e por que outras
ireas ndo tiveram a mesma sorte; nem pretende, por outro lado,
apresentar um quadro total da localiza¢do industrial em nenhuma

drea em particular.
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ponto de vista do homem de ne-
gocios, que perguntard: “Por que
cargas d'dgua deverei eu mudar
minha indéstria para Belém do
Pari, se posso fazer muito mais
dinheiro e de modo muito mais
facil em Sio Paulo?” Gostaria de
saber que resposta daria o leitor
a essa pergunta... Examinemos
agora, de maneira breve, alguns
dos obsticulos que se oplem ao
desenvolvimento industrial da re-
gido amazbnica.

1. Conbecimento da tegido.
Esta parte apresenta dois aspectos:
o verdadeiro conhecimento da re-
gido e os falsos conceitos popu-
lares sobre a regido. Sob ambos
os aspectos nio é muito boa a
situagao da Amazénia. O que co-
nhecemos de fato sdbre os recur-
sos da regido ndo passa de um
esbd¢o muito superficial, ¢ menos
ainda sabemos sObre como utilizar
ésses recursos. A pesquisa bisica,
por exemplo, em térno dos pro-
blemas do aproveitamento indus-
trial-extrativo da floresta ainda es-
ti em seus primeiros passos. A
técnica necessiria 4 completa uti-
lizagio comercial da floresta tro-
pical também nio foi ainda de-
senvolvida. Por outro lado, gran-
de quantidade de preconceitos ¢
de falsos conceitos obscurece o co-

nhecimento da regido amazdnica.
Na auséncia de fatos reais, di-se
livre curso 4 imaginagio poética...
E, para que se possa atrair no-
vas indfstrias, novas iniciativas,
teremos de eliminar as nogBes et-
rOneas tanto sdbre as possibilida-
des como sObre as limitacBes da
vida naquela regiio.

2. Condiges climdticas — A
maioria das pessoas que nunca vi-
sitaram essa regido consideram-na
imprépria 4 civilizagio, por moti-
vo do calor e da umidade nela
reinantes. Trata-se, evidentemen-
te, de um exagéro. Existe alguma
verdade apenas na scgunda parte
dessa afirmacio, isto ¢, a que s
refere 4 umidade do clima local.
A umidade continua de 909, ou
mais torna dificil a armazenagem
e torna suscetiveis de rdpida de-
sintegra¢do a maioria dos produ-
tos pereciveis. A prépria maqui-
naria dificilmente escapa aos efei-
tos corrosivos da umidade. Além
disso, alguns processos industriais
(como, por exemplo, a fabrica¢io
de tecidos) n3o podem ser leva-
dos a efeito sob a acio da umida-
de extrema. Existem outras des-
vantagens decorrentes das condi-
¢oes climaticas dominantes na re-
gido amazébnica, porém temos de
deixa-las para mais adiante.
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3. Mercados e fontes de abas-
tecimento longinguos. As dreas
colonizadas da Amazbnia encon-
tram-se a duas mil milhas de dis-
tincia, por mar, dos principais
mercados de consumo do Brasil.
E ainda se acham mais distantes
das outras ireas do mundo desen-
volvido. Pelo menos, por enquan-
to, os mercados locais sdo insig-
nificantes, ndo s6 pela populagio
relativamente pequena que habita
o interior do continente sul-ame-
ricano, como, sopretudo, por cau-
sa da pobreza dessa populagio. A
maioria dos produtos industrizis
que aqui se fabricassem seria des-
tinada aos mercados nacionais, si-
tuados sobretudo no sul do Brasil,
e internacionais, nos paises estran-
geiros. As distdncias, contudo,
que separam Belém das principais
cidades do mundo constituem im-
portante desvantagem, ndo ape-
nas pelo tempo que leva o trans-
porte como também pelos custos
adicionais désse mesmo transpor-
te, aliados & possibilidade de es-
tragos. Ainda mais, 2 maior pas-
te do servico de transportes dis-
ponivel ¢ irregular e insuficiente.
O relativo isolamento da regido
em relagdo aos principais merca-
dos (sem esquecer a distincia das
ireas produtoras das matérias-pri-
mas Inexistentes na prdpria re-

gido) restringe ¢ dmbito da indus-
trializagdo, quase automdticamen-
te, as inddstrias cujo critério de
localizacio é o mercado local ou
a matéria-prima  regional. Uma
anilise minuciosa das possibilida-
des industriais da regido, tomando
por base apenas os custos de trans-
porte, serviria para revelar rapi-
damente o potencial industrial e a
importincia da  industrializagio
para a economia da regido.

4. Servicos bdsicos de wutili-
dade piblica, servicos industriais
e tradi¢des. O fato de ser a Ama-
z0nia uma 4rea praticamente ndo-
industrializada contribui para tor-
nar menos favordvel ainda o qua-
dro que acabamos de descrever. Os
servicos de 4gua, esgotos e ener-
gia elétrica, mesmo nas maiores
cidades da regido, sdo totalmente
inadequados até mesmo s mais
simples operagdes industriais. Ine-
xistem mesmo aquéles servigos que
geralmente sdo parte integrante
dos centros industriais, e que au-
xiliam a indastria a executar as
operagdes sem solugio de conti-
nuidade, O custo dos servigos in-
dustriais e de utilidade piblica, ¢
o custo do treinamento de traba-
lhadores e administradores, mes-
Mo que se pusessem em mira ape-
nas as especializacbes bdsicas, te-
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ria de ser, nas condicbes atuais,
enfrentado, em sua quase totali-
dade, pelos préprios pioneiros da
indastria. Esses mesmos custos,
noutras 4reas, constituem, geral-
mente, parte do que se chama em
inglés general industrial overhead,
isto €, despesas gerais da indds-
tria, que nio sio pagas por ne-
nhum particular individualmente,
e sim pela comunidade como um
todo.

5. Mao-de-obra — De modo
geral, a mio-de-obra na regido
amazdnica nio estd acostumada i
disciplina industrial, ao trabalho
industrial e a4 maquinaria, o que
obriga os empregadores a laborio-
sos programas de treinamento.
Além disso, a maioria dos traba-
lhadores sio analfabetos e se en-
contram, ainda, em condigGes pre-
carias de vida e de saide. Todos
ésses fatores contribuem para man-
ter em niveis extremamente bai-
xos a produtividade da mdo-de-
obra regional.

E — Perguntard o leitor, para
quem o quadro que lhe acabam
de descrever nio passa de um
amontoado de futilidades: “Entio
nio hi esperanga alguma de in-
dustrializar a Amazdnia?” Res-
pondo eu: "H4, sim, porém den-

tro de certos limites, e nunca es-
pontincamente. A industrializa-
¢30 na 4rea amazonica, se tiver de
verificar-se, terd que ser planeja-
da.”

Deixo claro, desde logo, que
certas inddstrias poder-se-do esta-
belecer nessa drea sem grandes es-
forgos de planejamento. A desco-
berta de certas matérias-primas im-
portantes, como, por exemplo, o
petrdleo, poderd atrair a indds-
tria para essa regido, sem maiores
incentivos de outra natureza. De
modo semelhante, pequenas fabri-
cas locais de beneficiamento po-
der-se-do estabelecer sem grandes
dificuldades, como, por exemplo,
as de bebidas engarrafadas, sor-
vetes, panificagdo, laticinios, etc.,
produtos a serem consumidos pela
populagio local. Para além désses
limites, comegardo as dificuldades.
E de que modo poderdo ser en-
frentadas?

1. Conhecimento ¢ dados in-
formativos.

a. Estimular os programas bi-
sicos de pesquisa referentes a:
mapas, expedi¢bes a dreas menos
conhecidas, anilise especifica de
certos recursos, produtos florestais,
experiéncia industrial, etc.
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b. Tornar amplamente conhe-
cidos, sobretudo nos meios comer-
ciais, dados informativos sbbre a
regiio, bem como os resultados
das pesquisas especiais levadas a
efeito.

C. Empreender experiéncias-
piléto, — fabricas-modélo, coope-
rativas experimentais, etc. — sb-
bre processos industriais seleciona-
dos, nas quais o govérno seja res-
ponsivel pela maioria dos riscos
de empreendimento.

2. Clima

a. Estimular a pesquisa sobre
materiais resistentes 4 umidade.

b. Estimular a pesquisa de
novos métodos de construgio de
armazens e fabricas, apropriados
as condic¢bes climaticas.

c. Proporcionar o forneci-
mento de energia elétrica cons-
tante e suficiente, de maneira a
encorajar 0 uso cada vez mais am-
plo de ar acondicionado nas fibri-
cas e escritorios.

3. Mercados e areas de abas-
tecimento longinguos.

a. Melhorar a eficiéncia dos
servicos de transportes, sobretudo
maritimo e fluvial.

b. Instalar, quando necessario,
nos navios, facilidades especiais
de refrigeracio.

c. Investigar a possibilidade
de expandir os servicos de trans-
porte aéreo.

d. Concentrar esforcos na
atragdo de inddstrias que produ-
zam matéria-prima industrial bési-
ca ou outras comodidades padro-
nizadas, e nio sujeitas a freqiien-
tes modificagdes (moda, etc.), e
que centem, desde logo, com mer-
cados assegurados e estiveis.

4. Servigos de utilidade pabli-
ca, servigos industriais, tradicées.

a. Melhorar as condicBes ge-
rais dos servigos de utilidade pu-
blica nas principais cidades da re-
gido.

b. Proporcionar facilidades es-
peciais de crédito e mesmo auxi-
lios apropriados as industrias in-
teressadas em estabelecer-se na re-
gido, de modo que o govérno to-
me parte nos riscos decorrentes
das operagbes iniciais.

c. Estimular de modo parti-
cular os administradores, através
de moradias providas de ar-acon-
dicionado, salarios especiais ¢ ou-
tras vantagens.
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d. Auxiliar, se conveniente, o
estabelecimento de inddstrias e
servicos nucleares (isto é, que tudo
indica deverio ser, no futuro, ni-
cleos de outras fibricas e servigos
semelhantes), em térno dos quais
se possam desenvolver conjuntos
industriais mais amplos.

5. Mao-de-obra

a. Melborar o nivel geral de
satide dos trabalhadores.

b. Melhorar o nivel geral de
educa¢io dos trabalhadores.

c. Proporcionar  treinamento
vocacional, orientado segundo as
possibilidades industriais da re-
gido.

F — Estas consideracBes n2o es-
gotam, de modo algum, a lista
imensa do que se deve fazer para
estimular a industrializagio da
irea. Além disso, repito ser mi-
nha andlise extremamente super-
ficial, com base em observagdes
ocasionais, sem gqualguer conbeci-
mento  minucioso das condigoes
que deverdo influenciar a locali-
zagdo de inddstrias na regido. Em
nossa ligeira anilise, contudo, des-
cobrimos quatro das maiores difi-

culdades que se antepdem 4 ri-
pida industrializagio: 1) Altos
custos iniciais; 2) altos custos de
operagio; 3) falta de conhecimen-
tos sObre a regido; 4) falta de
experiéncia industrial. Vimos tam-
bém que tais dificuldades poderio
ser em parte eliminadas através de
1) pesquisa intensa; 2) participa-
¢do do govérno nos riscos dos pic-
neiros e do auxilio governamental
a ésses novos empreendedores; 3)
melhora dos servicos de utilidade
pliblica e dos servicos industriais
bésicos; 4) educagio e treinamen-
to; 5) medidas especiais.

De modo geral, diria eu que
somente as grandes companhias se-
riam capazes € estariam dispostas 4
arriscar  capitais em empreendi-
mentos industriais na regido. A
pequena inddstria local constitui,
no entanto, um caso especial, em
que os processos implicados sdo
de certo modo simples, os riscos
nio muito elevados, nio deixando
de haver certa experiéncia pratica.
Entretanto, para que se possam
estimular empreendedores locais,
talvez sejam necessirios créditos
especiais para expansdo industrial
e assisténcia técnica na solugdo de
problemas de administragdo e ope-
racdo.
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XVI

— ESCALA DE PRIORIDADES NO

PLANEJAMENTO REGIONAL

A — Uma das tarefas mais im-
portantes do planejamento é a
distribuicdo, no tempo, das ativi-
dades a serem executadas dentro
do plano. Faz parte dessa tarefa
atribuir uma seqiiéncia, uma or-
dem aos vérios projetos e ativida-
des, desde aquéles de menor im-
portincia imediata até aos de
maior urgéncia. Tais prioridades
podem ser estabelecidas de acor-
do com: 1) a 4rea, ou 2) a fun-
¢do, isto é, os projetos ou ativida-
des.

B — Por que motivo ha neces-
sidade de se estabelecerem priori-
dades no planejamento? A expli-
cagio ¢ dada pelo fator de escai-
sez e pelo fator operacional.

A consideracio do fator de es-
cassez nos levard a uma das ques-
toes essenciais do planejamento: a
que projetos e atividades dedica-
remos nossos recursos disponiveis
em dinheiro, mio-de-obra e ma-
téria-prima? Que combinacio de
projetos e atividades, onde, quan-
do e em que escala redundard em
maiores resultados? Os resultados
das combina¢Bes de diferentes al-
ternativas podem ser medidos,

7 — Cad. Adm. Piblica — 31

neste caso, de acérdo com os al-
vos, 0s objetivos e as metas do
proprio plano. (Tal afericio, en-
tretanto, pode ser ou ndo reduzi-
da a térmos quantitativos.)

Podemos distinguir entre resul-
tados diretos e indiretos, segundo
a urgéncia do efeito que se pro-
cura obter. Num programa de
contrdle da maliria, por exemplo,
os resultados diretos seriam a re-
du¢io do niimero de casos de ma-
laria ativa; os resultados indire-
tos, por outro lado, poderiam ser
medidos, no mesmo caso, em tér-
mos de maior produtividade no
trabalho (por exemplo, mais for-
¢a fisica, menos absenteismo, maio-
res poderes de concentragio men-
tal por parte dos trabalhadores).
A preocupagio méxima dos plane-
jadores sio exatamente os efeitos
indiretos de seus planos: o resul-
tado total, final, a ser atingido ¢
o desenvolvimento econdmico da
regido, que seri conseguido atra-
vés de uma variedade de efeitos
indiretos da agdo planejada.

Uma decisio pode ser as vézes
baseada inteiramente nos efeitos
indiretos, projetados, de um certo
investimento de capital, mesmo
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que tais efeitos se descortinem
num futuro distante. Assim sen-
do, pode-se tomar a decisio de
construir uma estrada de ferro ou
de rodagem com o fim de facilitar
outros tipos de desenvolvimento.
Pode-se dar o caso, entretanto, de
nio vir a estrada de ferro a ser
utilizada em completa escala, se-
nio muitos anos apds sua cons-
trugao.

C — O planejamento regional
procura criar uma base estrutural
a mais sélida possivel para o de-
senvolvimento econdmico. Isso se
liga muito de perto a nosso se-
gundo fator, o fator operacionsl,
que nos for¢a a atribuir priorida-
des 4s agdes projetadas. O fator
operacional se relaciona com o
simples fato de que hd geralmente
uma seqiéncia preferivel de ope-
tagdes, capaz de conduzir-nos a um
certo objetivo, e que essa seqiién-
cia deve refletir-se no préprio pla-
no e no préprio orgamento. Seria
bastante original construir-se o te-
lhado antes de erguer as paredes.

Uma seqiiéncia de operagdes
planejadas tem como objetivo
criar uma téde de relagGes estru-
turais capaz de promover e esti-
mular o desenvolvimento econd-
mico. Entre essas relagdes pode-

mos distinguir a estrutura fun-
cional e a estrutura espacial.

A estrutura funcional diz res-
peito ao fato de que uma eco-
nomia regional eficaz compreen-
de um todo funcional, no qual as
partes componentes agem umas
sObre as outras e, assim sendo,
sustentam, apéiam umas s outras.
Em contexto mais limitado j4 tive-
mos oportunidade de discutir ésse
mesmo problema, quando, ac dis-
cutirmos o caso de uma inddstria
de carnes e laticinios, quisemos
emprestar énfase especial a uni-
dade e 4 interacio dos recursos ur-
banos e agricolas. Nesse exem-
plo, o desenvolvimento da pecud-
ria tinha diversos objetivos espe-
cificos: 1) tornar a regido menos
dependente quanto a alimentos;
2) melhorar o nivel de nutrigio
le seus habitantes; 3) estimular
a industrializacio; 4) aumentar o
nivel da renda per capita. Desco-
brimos, também, que, ao planejar-
mos ésse projeto, terfamos de se-
guir uma seqiiéncia de operagdes
até certo ponto rigida, para que
nosso projeto pudesse ser bem su-
cedido. O raciocinio em térmos de
planejamento também poderia ser
chamado raciocinio em térmos de
seqiiéncia. HAa, além dessa, con-
tudo, algumas regras gerais que é
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possivel pdr em pritica. Cada pro-
blema, é claro, terd sua solucio
especial.

Agora, no entanto, poderemos
considerar nio apenas os objetivos
do projeto de desenvolvimento da
indtstria de carnes e laticinios (em
térmos de suas conseqiiéncias di-
retas), mas também a contribui-
¢do do projeto, como um todo, pa-
ra a conquista do desenvolvimen-
to econdmico regional. O leitor
decerto ndo terd esquecido que de-
finimos o progresso regional em
térmos de renda real per capita,
(Foi essa a nossa definigdo pre-
ferida; reconhecemos, contudo, a
possibilidade de outros critérios.)
Se considerarmos que um aumen-
to na renda real per capita repre-
senta a finalidade, a meta geral
do planejamento regional, con-
cluiremos que o projeto para a
pecuiria contribuird, direta e in-
diretamente, de virias maneiras,
para a conquista désse objetivo ge-
ral. E, porém, muito menos evi-
dente quando é&se projeto deveri
ser levado a efeito; onde deverd
ser empreendido; e em gque escala
deverd ser pdsto em pratica. Ou-
tros projetos intervirdo, reclaman-
do, em competi¢io, os recursos
disponiveis. Dirdo os economis-
tas que o principio que nos deve-

ria guiar, ao distribuirmos os re-
cursos disponiveis entre diversas
possibilidades concorrentes, é o
principio da eficiéncia marginal.
isto é, que devemos destinar di-
nheiro a cada projeto em propot-
¢bes tais que, eventualmente, os
lucros provenientes de cada verba,
em particular, sejam iguais "3
margem”. Tal formulagio é tedri-
camente valida, porém impossivel
de se Jevar a efeito na pritica.
Sugiro que se use, em seu lugar,
aquilo que chamo de principio da
seguranga estrutural. Esse princi-
pio serd talvez menos preciso que o
da eficiéncia marginal; creio, po-
tém, que é mais exeqiiivel na pri-
tica. A anilise do planejamento
pode auxiliar-nos a definir o que é
e o que ndo ¢é estruturalmente se-
guro, tanto no caso da anilise de
uma situagiio passada como no caso
de uma situagio futura. Os princi-
pios estruturais especificos sdo ti-
rados de nossos alvos e objetivos e
de nossos conhecimentos gerais de
Economia, Geografia, Sociologia e
Ecologia. Ao mesmo tempo, de-
vemos considerar a probabilidade
de sobrevivéncia e de recrudesci-
mento de quaisquer atividades ou
projetos ji iniciados. Até certo
ponto, a sobrevivéncia e o recru-
descimento constituem uma fun-
¢do da estrutura: a distribuigo
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apropriada das acSes no tempo e
no espaco.

Nio somos capazes de decidir
de antemdo qual deverd ser a se-
qiiéncia do desenvolvimento, seja
qual fOr o caso: satide ou educa-
¢do, indlstria ou agricultura, etc.
Além disso, no planejamento de
projetos, devemos levar em con-
sideracio a simultancidade das
acBes planejadas, e ndo apenas sua
seqiiéncia no tempo. E, finalmen-
te, o planejamento deveria ser
flexivel a ponto de dar lugar a
oportunidades especiais que surgem
de tempos em tempos, como, por
exemplo, a descoberta de um gran-
de depdsito de minérios.

Ainda levando em conta tudo
isso, podemos aventurar-nos a
enunciar dois principios gerais
que deveriam orientar o planeja-
dor na elaboragio de planos de
desenvelvimento.

1. Deve ser dada prioridade
"A”, em geral, a0s projetos e ati-
vidades que apresentem majores
probabilidades de fortalecer a ba-
se econdmica e social da regido e
de proporcionar os fundamentos
necessirios aos desenvolvimentos
subseqiientes.

Constituem exemplos de éreas
de acio de alta prioridade, no es-

tado atual de desenvolvimento da
Bacia Amaz06nica:

pesquisa ¢ levantamentos
educagio

satide

transportes

energia

desenvolvimento de institui-
¢bes regionais bdsicas, como,
por exemplo, as instituigbes
de crédito ¢ as organizagdes
cooperativas.

g. recursos urbanos, como set-
vios de utilidade piblica,
administrago, ctc.

;o QL0 T

Quero frisar, contudo, que ndo
poderemos planejar nenhuma des-
sas 4reas independentemente das
outras. E, no entanto, cada irea
tem de ser planejada em separado!
Assim sendo, é preciso estabele-
cer um plano de pesquisas, um
plano de satde, um plano de edu-
cagdo, etc. Bsses planos indivi-
duais, entretanto, devem estar in-
tegrados de tal maneira que re-
presentem, em conjunto, um ata-
que coordenado aos problemas da
regido. (De que modo integrar
ésses planos, serd objeto de dis-
cussdo posterior.) Além de se in-
tegrarem entre si, ésses planos de-
verdo ser depois coordenados com
todos os outros esquemas de de-
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senvolvimento que estejam sendo
levados a efeito na regido, pelo
menos os de certa importincia.
Mais uma vez o nosso exemplo
da indastria de carnes e laticinios
servird para ilustrar éste ponto.

2. Em térmos de prioridades
espaciais, deverdo ser atendidas,
em primeiro lugar, falando de
modo geral, aquelas 4rcas geogri-
ficas onde as oportunidades de
ripido desenvolvimento econdmi-
Co se¢ mostrem maiores.

Tais édreas, normalmente, serio
aquelas que ji se encontram em
estado de desenvolvimento mais
adiantado que o resto da regido,
que apresentam concentragdes de-
mogrificas e que se mostram fa-
vorecidas de virias outras manei-
ras. Observamos que, no passado,
o desenvolvimento econdmico tem
sempre tendido a espalhar-se de

lentro para fora, a partir de cer-
tos centros, pouco nuMerosos.
Concluo, eu mesmo, désse fato,
que tais centros deveriam scr for-
talecidos antes que tentemos al-
cancar o interior. Areas isoladas
de desenvolvimento, dificeis de
atingir, com pouco ou nenhum ca-
pital bisico investido, tém muito
pouca oportunidade de sobreviver
e de prosperar. Tém de ser liga-
das, estruturalmente, as cidades
maiores da regido e as dreas que
circundam tais cidades. As ireas
rurais e urbanas colonizadas j4
ptovaram sua supetioridade rela-
tiva, quanto ao desenvolvimento;
o bom planejador saberd usar
essas cidades como “pontos basi-
cos” (ou, conforme ja as chama-
mos anteriormente, “posicbes-cha-
ves”) para a conquista do progres-
sg regional.

XVl — MEDICAO DO DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO REGIONAL

A — A pergunta para 2 qual
todo planejador regional gostaria
de encontrar uma resposta é a
seguinte: “O desenvolvimento eco-
nbémico que estamos conseguindo
esti-se processando com a rapidez
desejada?”. Somente  através de
cuidadosa aferigio dos resultados

da a¢do plancjada e das transfor-
magBes econdmicas que se regis-
tram na regido é que se pode res-
ponder a essa pergunta. A medi-
¢io das transformag¢bes sociais €
econdmicas que tém lugar numa
regiio é uma das tarefas mais sig-
nificativas de wuma organizagio
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planejadora. Sem a realizagio des-
sa tarefa, torna-se impossivel o
planejamento. A coleta e a ani-
lise de dados referentes ao progres-
so regional nio constitui apenas
uma parte do fundo geral de in-
formagbes sObre a regiio, permi-
tindo-lThe adaptar o que planeja &
situacio real; a utilidade dessa
coleta e dessa anélise se manifesta
de virias outras maneiras:

1. A medi¢do dos resultados
é utilizada como a “prova” mais
importante para avaliar as ativida-
des da organizagio planejadora e
das demais organizagbes que a
compdem ou que trabalham em
conjunto com ela.

2. A medi¢io dos resultados
serve para apoiar e justificar as
propostas or¢amentirias sugeridas
pela organizagdo planejadora. E
o principal meio com que conta
a organizagio para prestar contas
de suas atividades.

3. A medicio dos resultados
permite ao planejador avaliar o
progresso da execugio do préprio
plano.

4. A medicio dos resultados
é essencial ao processo de revisio
de programas.

Poderiamos resumir essas
quatro utilizagbes principais do
processo de aferigio em quatro
palavras:

— PROVA
— JUSTIFICAGAO
— AVALIACAO
— REVISAO

B — Podemos distinguir entre
dois tipos de medi¢do:

1. Medicio das transforma-
¢Oes gerais, sociais e econbmicas,
que ocorrem na regiio; e

2. Medigio da execugio (re-
sultados da aplicagio dos progra-
mas).

Ambos é&sses tipos de medigio
deveriam ser sempre levados a efei-
to, pois se relacionam de maneira
inevitivel. Os programas executa-
dos resultam em transformacGes na
regifo, através de uma relagio de
causalidade, Entretanto, devem
ser considerados em separado, por
grande ndmero de razdes. Em
primeiro lugar, a relagio de cau-
sa e efeito entre um programa de
agio e o progresso regional rara-
mente é direta ¢ imediata. Pode
dar-se o caso de ser o programa
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um imenso sucesso, resultando,
entretanto, num impacto relativa-
mente pequeno sbbre a regiio co-
mo um todo — isso se utilizarmos
certos indices gerais de medigdo,
como o critério do aumento de
renda. Outras vézes, o efeito po-
derd ser grande, ocorrendo, con-
tudo, somente muitos anos apds
completado o projeto. Assim, por
exemplo, leva-se quatro anos para
completar um curso primdrio
(educagio); e sete anos para ser
obtido um diploma de curso se-
cundario completo. Havera, con-
seqlientemente, um “atraso” de
quatro ou cinco anos entre a aber-
tura de uma nova escola ¢ o pri-
meiro grupo de alunos a receber
diplomas. Em segundo lugar,
transformacbes de cariter geral,
que ocorrem na regido, poderdo
ser devidas a outras influéncias
que ndo a prépria agdo plancjada:
uma alteragio nos pregos-teto mun-
diais de um importante produto
agricola regional, por exemplo,
poderd ter conseqiéncias muito
mais sérias para a regido do que
0 que possa fazer a organizacdo
planejadora. Em terceiro lugar,
cada modalidade de aferi¢io en-
contrard tipos diferentes de dados
estatisticos a serem utilizados para
cada uma de suas finalidades,

C — Problemas de Medicio:
(I) Desenvolvimento Econdmico
Regional.

Tal como vimos em nossa
discussio do desenvolvimento re-
gional, nfo hd um indice tnico
que sirva para expressar, adequa-
damente, o significado do desen-
volvimento econdmico. Assim, se
desejamos medir a extensio em
que ocorreu o desenvolvimento
econdmico numa regifo determi-
nada, temos de recorrer a diversos
indices de crescimento. A escolha
do indice apropriado é questdo di-
ficil, e mesmo os chamados “es-
pecialistas” deixardo, muitas vézes,
de concordar quanto ao significa-
do déste ou daquele indice pro-
posto. Todo indice deve confor-
mar-se a um certo nfimero de
critérios, inclusive, 1) significagio
social ou econbémica em térmos
dos objetivos a serem atingidos;
2) simplicidade; 3) clateza; e, 4)
custo da obtencio dos dados bi-
sicos com que aparelhar o indice.
Talvez seja necessirio gastar mais
dinheiro com o preparo de uma
série estatistica bisica para o cil-
culo da renda regional do que
com a determinagio do nivel exa-
to de alfabetizacio. No caso de
certos indices, serd necessirio obter
dados em base mensal ou anual;
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em outros, seri necessirio obter
dados apenas de tantos em tan-
tos anos; ainda em outros casos,
talvez baste obter dados por amos-
tragem, em vez de relatorios pe-
riddicos sistematicos.

Os seguintes critérios foram ex-
traidos de um relatério das Na-
¢des Unidas sObre padrbes de vi-
da, podendo servir de guia para
ultertor discussio da matéria (3):

Sadde:

a) probabilidade de sobrevivén-
cia ao mnascer;

b) taxa de mortalidade infantil
(mamero de mortes de crian-
¢as de menos de um ano
por mil nascimentos anuais);

¢) taxa bruta de mortalidade
(mortes por mil pessoas, ca-
da ano);

d) nimero de leitos em hospi-
tais, relativamente i popu-
lago;

e) nimero de médicos em rela-
¢do & populagio.

Alimentagio:

a) Média de alimentos absorvi-
dos, na regifo, em térmos de

calorias, calculada na base das
vendas a varejo, em confron-
to com as estimativas das ca-
lorias exigidas pelas  condi-
¢Oes locais;

b) Média de alimentos absorvi-
vidos, em térmos das neces-
sidades de proteinas em ge-
ral, também calculada ao ni-
vel das vendas a varejo;

¢) Média de alimentos absorvi-
dos, em térmos das necessi-
dades de proteinas animais,
igualmente na base das ven-
das a varejo.

Educacao, inclusive alfabetizacao e
especializagées:

a) Propor¢io de criangas entre
cinco e catorze anos freqiien-
tando escolas;

b) Nuamero de alunos, por pro-
fessor, nas escolas primirias;

¢) Percentagem de alfabetiza-
dos, na populagio de quinze
anos e mais (total e por
$ex0);

d) Proporcio de individuos aci-
ma de vinte e cinco anos que
continuam a freqiientar esco-
las (total e por sexo);

(3) Organizagio das NacBes Unidas, «Report on International Definition
and Measurement of Standards and Levels of Living», New York, 1954,
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Numero de exemplares de
jornais em circulagio, para
cada mil habitantes.

Condigoes de Trabalho:

a)
b)
<)
d)

e)

Horas de trabalho por setna-
na;

Salérios semanais dos traba-
lhadores da inddstria;
Salérios reais dos trabalhado-
res da inddstria;

Horas de trabalho normais
por semana, cxigidas por lei
ou por acdrdos mituos en-
tre trabalhadores e patrdes;
Nimero de feriados pagos,
por ano, na indstria;

Idade minima, abaixo da qual
os cidadios ndo podem legal-
mente empregar-se.

Emprégo ¢ Desemprégo.

2)

b)

)

Propor¢io, por sexo, dos ha-
bitantes “econémicamente ati-
vos” em relagio 4 populagio
total;

Proporgio de pessoas meno-
res de vinte anos, em rela-
¢do 4 populagio econdmica-
mente ativa;

Propor¢io de pessoas de 65
anos ou mais, relativamente
4 populagio econbémicamente
ativa,

d) Proporcio de desempregados
e da populagio ativa;

e) Distribuicio proporcional da
populagio  econdmicamente
ativa por “status”, isto é:
empregadores,  empregados,
trabalhadores por conta pré-
pria e trabalhadores domés-
ticos nio remunerados.

f) Distribuigio proporcional da
populagio  econdmicamente
ativa pelas principais catego-
rias industriais e ocupacio-
nais.

Rela¢ao enire Consumo e Pou-
pan¢a (adaptada de um rela-
tério das Nagbes Unidas):

a) renda total regional, de acér-
do com as fontes;

b) renda por pessoa;

¢) renda por familia;

d) proporgio da renda familiar
despendida em alimentagio,
roupa e habitagio;

e) investimento e poupanga por
pessoa;

f) investimento e poupanga co-
mo proporgio da renda total
regional .

Indices gerais

a) érea cultivada por unidade
de cem mil habitantes;
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b) produtividade por hectare
dos produtos principais;

¢) produgio de géneros alimen-
ticios, expressa em calorias,
por habitante ocupado na
agricultura;

d) produgio de energia elétrica
por unidade de cem mil ha-
bitantes.

Para falar francamente, n3o estou
de acérdo quanto & utilidade de
alguns désses indices para uma
organizagio de planejamento: gos-
taria de aduzir alguns outros que
nio constam dessa lista; €spero,
entretanto, que o leitor encontre
nela estimulo para estudos mais
profundos.

Tanto quanto possivel, os da-
dos principais para a obtengio de
indices de crescimento econdmico
deveriam ser colhidos em bases
municipais. $3o0 os municipios, em
geral, as menores 4reas nas quais
se torna pratico obter estatisticas
minuciosas, embora possa haver
excegOes, ¢ claro. Por que sugiro
en o municipio para essa finali-
dade?

Exatamente por ser unidade re-
lativamente diminuta, com limites
estiveis, podendo ser utilizados em
diversas combinacBes com outrus
municipios, de maneira a conse-
guirmos resumos sub-regionais,

quando tal se fizer necessirio. Issu
se mostra especialmente importan-
te no caso da Bacia Amazdnica,
onde o desenvolvimento é extre-
mamente desigual, do ponto de
vista geogrifico, e onde os limi-
tes administrativos da S.P.V.E.A.
passam por cima ou ao largo dos
limites estaduais. Além disso, j4
cxistem agentes do LB.G.E. em
todos os municipios, o que muito
nos poderd auxiliar na coleta €
compilagio inicial dos dados es-
tatisticos no nivel local.

Scria interessante abordar ago-
ra, ainda que por alto, alguns dos
probiemas que os planejadores ge-
ralmente enfrentam na avaliacio
dos dados que obtém. HA virios
tipos de comparagbes que podem
ser feitas. Vejamos algumas:

L. Dentro da regiio:
a) entre as sub-regides;
b) transformacio proporcional,

tendo como base um ano de-
terminado.

2. Emtre as diferentes regives
do pais e em comparagic com a
média nacional:

a) transformagdo proporcional,
tendo como base um ano es-
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colhido para cada regido e
para o pais como um todo;

by a regido como parte propor-
cional da média nacional.

Surgem logo, entretanto, mui-
tos problemas de interpretagio de
dados. Ha, por exemplo, o pro-
blema do ponto de partida ini-
cial demasiado baixo para permi-
tir comparagbes. Suponhamos que
temos cem quilos de mangas em
nosso quintal. Apds intensos es-
forgos, conseguimos aumentar nos-
sa colheita particular de mangas
para duzentos quilos: eis um au-
mento de 100% que nos dard
enorme satisfagio. Nosso vizi-
nho, contudo, dono de um quin-
tal maior e que vem cultivando
mangueiras hi mais tempo que
nés, comeca com mil quilos de
mangas que, depois de certo tem-
po, aumentam para mil e duzentos
quilos. Para éle, trata-se de um
aumento de apenas 20%. Eis a
questio: como julgar os dois re-
sultados? Em térmos absolutos,
nosso vizinhho conseguiu um au-
mento duas vézes maior que o
nosso: duzentos contra cem qui-
los de aumento. Mas em térmos
propotcionais, considerada uma
base dada, nosso aumento foi mu-
to mais substancial: 100% contra

20%. (E no entanto, se nosso
vizinho tivesse duplicado sua pro-
dugdo, teria produzido dois mil
quilos, enquanto nés nos teriamos
de contentar, mesmo que também
dobréssemos a nossa, com apec-
nas 200 quilos, ou seja, exatamen-
te dez por cento da produgio de
nosso vizinho!) Como se V¢,
nio hi solugio definitiva patz
ésse problema, como, alids, sucede
com muitos outros problemas de
Estatistica. Limito-me a mencio-
ni-lo, e simplesmente com o ob-
jetivo de chamar a atencio do ler-
tor para algumas das dificuldades
encontradas pelos planejadores,
quando lidam com estatisticas: nio
ha davida de que a tarefa de afe-
ricdo é da competéncia de peri-
tos. ..

Na anilise de renda, hi ainda
outros problemas especiais a en-
frentar, como a inflacio, as dife-
rencas entre médias de custos de

vida, de regiio a regifio — dife-
rencas essas, devidas a virias cau-
sas — para nio falar em par-

ticularidades, como “renda putati-
va”, térmo usado pelos economis-
tas para designar fendmenos co-
mo, p.ex., a suposta renda que
os agricultores obtém dos alimen-
tos que éles mesmos produzem e
consomem, ou, para dar outro
exemplo, o caso do aluguel atri-
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buido, (imputado) aos que ha-
bitam em casa prépria. Nido ¢
demais frisar que quaisquer indi-
ces escolhidos apresentariam difi-
culdades semelhantes.

Essa discussio superficial de
problemas tdo complexos terd ser-
vido pelo menos para colocar o
leitor a par do fato de que aquilo
que venho chamando de “anilise
regional” deve ser trabalbo pré-
prio de peritos: economistas, so-
ciblogos, estatisticos. Seria de boa
politica, falando de modo geral,
reunir em equipe especial um gru-
po de tais peritos dentro da
organizagio planejadora. A unida-
de poderia ser chamada, digamos,
“Divisio de Analise Regional”, ou
“de Estudos Regionais”, sendo sua
tarefa precipua reunir dados bisi-
cos, analisi-los e preparar relat-
rios periddicos que féssem infor-
mando a Comissio de Planejamen-
to, bem como o ramo executivo da
organiza¢io planejadora, do que
foi feito e se esta fazendo, ocor-
reu e estd ocorrendo.

D — Problemas de Afericio
(I1): Padrio de Execugio
Conforme tenho frisado, o pro-

blema de avaliar as realizacbes de
um programa em execugio ¢, de

certo modo, diferente do proble-
ma de avaliar o progresso de uma
regido, ou o seu desenvolvimento
econémico. Na analise de progra-
mas, o que descjamos descobrir é
em que grau de exceléncia os pro-
gramas e projetos estio sendo
executados: isto é, estamos inte-
ressados nos efeitos diretos das
atividades programadas. Entretan-
to, estamos também interesszdos
em saber se nossos projetos, & me-
dida que vio sendo executados,
nos estio, ou ndo, levando aos
objetivos que tinhamos em mira
ao projeti-los; quer dizer, esta-
mos também interessadcs nos efet-
tos indiretos das atividades pro-
gramadas.

Em outras palavras, estamos in-
teressados tanto no aspecto fisico,
material, dos projetos executados,
ou das atividades em andamento,
como nos resultados de tais pro-
jetos e atividades, na medida da
contribuicio de uns e outros para
a consecucio de nossos objetivos.
Vejamos alguns exemplos.

Sistema de abastecimento de dgua

Um dos objetivos da S.P.V.E.A.
€ prover as comunidades regionais
de bem projetados sisternas de
abastecimento de 4gua e cuja en-
genharia garanta-lhes bom funcio-
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namento. Analisando ésse progra-
ma teriamos de considerar:

1. Seus efeitos direros: nme-
ro de sistemas de abastecimento
de 4gua instalados ou, para dar
um indice melhor, o ntmero de
habitantes servidos por um siste-
ma central de abastecimento de
dgua. (Aliis, o térmo “sistema de
abastecimento de dgua” exige, aqui,
cuidadosa defini¢ao);

2. Seus efeitos indiretos: &s-
ses efeitos, em nosso caso, seriam
classificados em duas categorias:

a. Funcionamento e manuten-
¢do continuos do sistema (o que
exigird inspecBes periddicas);

b. Efeitos indirctos sbébre a
satide e 0 saneamento, resultantes
Jda melhora conseguida no abaste-
cimento de dgua (o que exigird
cuidadosas pesquisas médicas).

Além disso, seria talvez neces-
sdrio estabelecer um padrio de efi-
ciéncia para o custo do projeto,
instalacio e funcionamento dos sis-
temas de abastecimento de 4gua,
isso por meio de uma avaliacio
cuidadosa dos custos. Por exem-
plo: “Projeto ¢ instalagio de um
sistema de zbastecimento de dgua
do Tipo A, para servir uma popu-

la¢io de 1.000 habitantes: Custo
Total: Cr$ 3.000.000,00. Tddas
as vézes que um desvio désse pa-
drio se mostrasse necessirio, se-
tiam exigidas minuciosas explica-
¢oes. Um padrio semelhante po-
deria ser estabelecido para o fua-
cicnamento e a manutengio.

Educacio

Um dos objetivos mais impor-
tantes da anilise de programas é
comparar a realizagio verificada
com a realizagio projetada, isto
é, com a nossa meta ou nOSsO
objetivo. Trés critérios teriam,
aqui, de ser empregados: 1) quan-
tidade do servico ou do benefi-io;
2) localizagio do servico ou do
beneficio; e, 3) periodo de tem-
po dentro do qual o servigo ou
beneficio deveria ser realizado.
Assim, uma meta educacional po-
deria ser estabelecida da seguinte
maneira:

“Freqiiéncia as escolas pri-
mérias nas sub-regides A e B,
ao nivel de 80% da populagio
elegivel em 1960; nas sub-re-
gides C e D, ao nivel de 60%
da populagio elegivel; e ao ni-
vel de 40%, nas demais rc-
gibes”.
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Para fixar de maneira mais con-
creta a meta referida, os padrdes
de funcionamento ou de realiza-
k3o poderiam ser estabelecidos
de modo a decidir que nlmero
de professores devera haver, em
1960, para cada 100 estudantes; o
nimero de salas de aula para cada
100 alunos; e assim por diante.
O progresso que fosse sendo con-
seguido no programa cducacional
seria comparado com ésse conjun-
to de padrdes e de metas. Toda
vez que O programa ndo conse-

guisse atingir, por exemplo, o nid-
mero de salas de aula, de profes-
sores, etc,, na data preestabeleci-
da, seria o caso de, ou reajustar o
programa, ou reajustar a meta de
maneira mais realista. A escolha
entre &sses dois caminhos seria
feita de ac6rdo com as caracteris-
ticas peculiares a cada caso ¢ com
as dificuldades especiais encontra-
das. O grafico seguinte poderd
ilustrar parte do que tenho pro-
curado explicar:

2C0 PADRAO : uma sala de aula para cada * I’I.ANO*Y

; J 30 alunos do curso primé@rio P i
< nas subregies “A’ e "B", -~
w J
[=Y
- o
i
= 4
L]
g 100 /Z
° e
o X .- .
E REALIZAGAO VERIFICADA
4 a

|

o T T T T T
1955 1956 1957 1958 1959 1960

A realizacio verificada ndo se
processa na medida da realizagio
projetada. Os pontos criticos apa-
recem em 4, b e ¢; a cada um dés-
ses pontos, consideragio especial
deveria ser prestada, com o fito

1961

de apressar o programa, de ma-
neira a atingir as metas preesta-
belecidas para a construgio de sa-
las de aula. Como isso ndo foi
feito, o que se verificou foi um
hiato cada vez maior entre plana
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e execucio. Ao ponto ¢ deveria
ter ficado patente que ou o pré-
prio plano deveria ser revisto, ou
o padrio de execucio (uma sala
de aula para cada 30 alunos), ou
ambos. Como o plano féra pro-
jetado para além de 1961, & me-
dida que a realizagio verificada se

aproximava désse ano, menos rea-
lista se apresentava, pois nio pas-
sava, provavelmente, de uma sim-
ples projecio da linha x-y. En-
tretanto, a projecdo de planos no
futuro deve levar em consideragio
a realizagdo verificada.

XVIIIT — INFORMACGES NECESSARIAS AO
PLANEJAMENTO REGIONAL

A — A coleta e a anilise de
informacBes relevantes é uma das
fungdes principais de qualquer o1-
ganizacdo de planejamento regio-
nal. Nenhum planejamento digno
désse nome pode ser feito sem a
boa informagdo: quanto melhor
fér a informagio, quanto mais hi-
bil a analise, tanto melhor serd o
planejamento. A pesquisa pata
fins de planejamento é diferente
da pesquisa para fins de ciéncia
pura, por isso mesmo que se tra-
t« de pesquisa aplicada 4 solugio
de problemas especificos. Em ou-
tras palavras, ésse tipo de pes-
quisa procura coligir dados extrai-
dos de muitos campos de infor-
ma¢io diferentes, os quais servi-
tio ao planejador na formulacdo
da estratégia e das titicas do pla-
no.

Com referéncia a isso, devemos
distinguir entre a informagio de

cariter geral (ou, como poderia-
mos chamar-lhe: fundo geral de
informagio para o planejamento
regional) e a informagio especi-
fica, exigida pelo planejamento de
projetos minuciosos. Neste capi-
tulo, interessar-nos-a apenas o fun
do geral de informagio: deixare-
mos 4 imaginagio do leitor as ne-
cessidades de informagio apresen-
tadas pelo planejamento de proje-
tos, o que, naturalmente, depen-
derd do tipo de projeto que se vai
empreender.

Tdda organizagio planejadora
deveria contar com uma equipe
independente de pesquisadores, li-
gada & Comissao de Planejamento,
ou atuando como divisio indepen-
dente, como parte do ‘“estado-
maior” do ramo executivo, mas
que, de qualquer maneira, possa
fornecer a organizacdo inteira um
quadro geral, de dmbito regional,
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das transformacbes sociais e eco-
ndmicas registradas no passado, ou
passiveis de se verificarem no fu-
turo. A informacao serve para
coordenar o trabalho de uma orga-
nizagio planejadora, mediante o
estabelecimento de wma base co-
mum de premissas, ou suposicoes,
e de pontos de referéncia, base essa
na qual se apdiam tddas as divisoes
da organizagio. Désse modo ¢ re-
duzido 2 um minimo o perigo de
serem consideradas premissas con-
traditdrias, inexatas ou nio com-
provadas. A equipe de pesquisa-
dores deverd estar também capa-
citada a coordenar os pedidos de
informac¢Ges anteriores ds reunides
regulamentares da Comissio de
Planejamento, de modo que cada
membro dessa Comissao se apre-
sente perfeitamente informado das
condiges rezis que cercam o as-
sunto a discutir em cada reunido.
Pesquisa custa dinkeiro e toma
tempo. Ambos ésses preciosos re-
cursos sio limitados ¢ ndo pode-
mos esperar nunca contar com
téda a informagio de que necessi-
tamos para bem planejar. Assim
sendo, devemos procurar conse-
guir um equilibrio entre pesquisa
e acao. Concentrar recursos em
uma delas, com prejuizo da outra,
é tornar impossivel o plancjamen-
to. Deve haver um plano de pes-

quisas e um plano de agdo, csta-
belecendo-se as prioridades de
acdrdo com o principio da mazior
utilidade, tendo cm vista as deci-
sbes a serem tomadas. Bsse fato
vem mais uma vez emprestar én-
fase especial 4 necessidade de uma
equipe especializada em pesquisa,
equipe que, devido a sua posigio
estratégica dentro da organizagio
planejadora, estard especialmente
habilitada a estabelecer um pro-
grama que va de encontro as ne-
cessidades da organizagio, dentro
das limitacSes opostas pelos recur-
sos financeiros e técnicos de que
esta dispde.

A coleta e a anilise de dados
estatisticos é matéria altamente téc-
nica e especializada. Problema dos
mais dificeis é decidir quanto aos
meios de obter informacio acura-
da. Em planejamento, necessita-
mos geralmente de informagdes as
mais atualizadas, porém informa-
¢io verdadeiramente em dia é coisa
que quase nunca estd i nossa dis-
posi¢io. Hi sempre um hiato, de
maior ou menor extensio, entre o
verdadeiro acontecimento € o seu
registro, de um lado, e, de outro
lado, a anilise completa do dado
registrado. No caso de dados de
recenseamento, podem  decorrer
muitos anos antes que a informa-
¢io contida no recenseamento se
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torne disponivel de maneira pra-
tica. Algumas vézes pode-se su-
prir ésse hiato por meio de esti-
mativas; noutras ocasibes, um sis-
tema continuo de relatorios pode
ser estabelecido, para manter em
dia certas séries estatisticas essen-
ciais. Nos casos em que nio se
dispde de um sistema dessa natu-
reza, torna-se necessirio fazer le-
vantamentos especiais, muitas vé-
zes fazendo uso de técnicas de
amostragem para que Se possam
obter as informagbes necessérias.

Além das informac¢bes sébre o
passado, os planejadores necessi-
tam de cuidadosa avaliagio do fu-
turo. As projecoes sio parte es-
sencial do processo de planejamen-
to. Os planejadores tém neces-
sidade de saber como, aproxima-
damente, se apresentard certa si-
tuagio futura, partindo da premis-
sa de que nenhum planejamento
modificard as tendéncias projeta-
das. O comprimento minimo das
projecBes é o periodo de tempo
do préprio plano (no caso da
S.P.V.E.A,, terfamos um perio-
do de cinco anos) . Muitas vézes,
no entanto, é melhor tomar como
base um periodo mais longo, di-
gamos de 10 a 25 anos, para o
qual fazer projegdes de varidveis
bésicas. Isso nos permitird estudar
as tendéncias principais e as trams-

8 — Cad. Adw. Pitlice — 51

formagdes estruturais da economia
regional, bem como adaptar nosso
planejamento a essas mesmas ten-
déncias., Consideremos um exem-
Flo.

Suponhamos que desejamos tra-
car um plano educacional. Que
projegdes  necessitarfamos  fazer
para podermos bem planejar, de
modo a ir de encontro a conti-
géncias futuras e a atingir nossos
objetivos?

1. Necessidades potenciars.

a. Populagio, agrupada por ida-
de e por sexo;

b. Distribuigio por é4rea, da po-
pulagio em idade escolar;

c. nGmero de peritos vocacio-
nais e profissionais necessi-
rios.

2.  Recursos disponiveis:

Professéres, classificados se-
gundo especializagio e trei-
namento;

b. Salas de aula e equipamento
escolar, classificados de acor-
do com o tipo, qualidade e
localizagio.

S

Essas cinco projecbes bésicas ha-
bilitardo o planejador a determi-
nar as necessidades potenciais da
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regido que tem em mente, no
campo da educagio: quantas es-
colas construir, se se deve dar
mais importincia ao treinamento
profissional e vocacional ou ao
ensino primdrio ¢ secundério, até
que ponto ampliar as instituicSes
de treinamento de professres, e
em que regides principais concen-
trar os maiores esforcos. Projecdes
semelhantes  tornar-se-30  necessa-
rias em outros campos do esférco
planejador. Em outro capituly,
tratarcmos de todo ésse problema
de projegdes; aqui pretendo ape-
nas acentuar o fato de que fazer
projecbes ¢ fungdo integral da co-
leta de dados e da pesquisa neces-
sirias a uma organizagio planeja-
dora.

B — Vejamos agora, de manei-
ra breve, uma lista das principais
categorias de informagio de que
necessita o planejamento regional.
Nio descerei a muitas mindcias,
nem indicarei as prioridades a se-
rem estabelecidas entre os diver-
sos dados. Além disso, ndo espe-
cificarei se a informa¢io deverd
ser coligida de uma vez ou em
base continuada, nem qual serd o
melhor meio de obter a informa-
¢do. Sugiro que o leitor procure
decidir essas questes por si mes-
mo, numa espécie de exercicio.

Quero frisat, entretanto, que ndo
pretendo, de modo algum, esgo-
tar a lista de possiveis informa-
¢bes, nem quanto ao que chamo
fundo geral de informacies, nem
no caso de projetos especificos.
Feitas essas importantes restrigoes,
continuemos,

INFORMAGOES GERAIS PARA
O PLANEJAMENTO
REGIONAL

1. Caracteristicas fisicas

a. Clima, dando-se especial
aten¢ie aos micro-climas;

b. Topografia

(mapas pet-
menorizados);

¢. Geologia (mapas pormeno-
rizados e explicagdes);

d. Tipos de solo e estrutura
dos solos (mapas pormenorizados
e explicagBes);

e. Utilizacio da terra nas con-
digBes existentes (mapa);

f. Tipos de floresta: volume,
ocorréncia, ecologia, atuais utili-
zaches comerciais, acessibilidade;

g. Recursos minerais: localt
zagdo, tipo, qualidade, volume,
utilizacio comercial, etc.;
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h. Caca e pesca: tipos, ocor-
réncia, ecologia, utilizagio comer-
cial, volume, etc.;

i. Caracteristicas do carrega.
mento de dgua.

2. Caracteristicas Sociais

4. Populagio: nimero, idade,
sexo, urbana, rural, correntes mi-
gratérias, taxas de nascimentc e
mortalidade, educacio, etc.;

b. Estrutura familiar e social,
classificada por tipos principais,
entre os quiis, por exemplo: rural,
urbana e de transigdo;

c. Crengas e valores predomi-
nantes, segundo os diferentes ti-
pos sociais;

d. Caracteristicas do nivel mé-
dio de vida das familias, segundo
os diversos tipos sociais: renda,
nutri¢do, roupa, habita¢do, saide,
educa¢io, recreacio, vida social,
etc.;

e. InstituicBes sociais, econd-
micas e politicas: tipos, ndmero.
influéncia, recursos, fungBes, efi-
ciéncia, etc.

3. Caracteristicas Econdmicas

a. Dados estatisticos sébre a
renda regional, por fonte e por

irea; total e per capita; poupanca
e 1nvestimentos;

b. Emprégo, por tipos e por
localizacio;

c. Saldrios médios, por ocupa-
¢do e por indéstria;

d. Agricultura: tipos, produti-
vidade, técnica utilizada, mercados,
etc.;

e. IndGstria Extrativa Flores-
tal: tipos, produtividade, técnicas
utilizadas, mercados, etc.;

f. Mineragio: tipos, produti-
vidade, técnicas utilizadas, merca-
dos, etc.;

g. Industria fabril: tipos, pro-
dutividade, técnicas utilizadas,
mercados, etc.;

h. Exportacbes e importagdes
regionais: balinga de pagamentos
regional;

i. Energia elétrica: tipos, pro-
dutividade, técnicas utilizadas, mer-
cados, etc:;

j. Transportes: tipos, capaci-
dade, técnicas utilizadas, eficiéncia,
etc.

4. Projecbes bdsicas

a. Populacio: n@mero, distri-
buicio, idade, sexo, correntes mi-
gratorias, etc.;

b. Emprégo, por tipos de in-
dGstria, de agricultura, de indds-
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tria extrativa florestal, de minera-
¢ic, servigos, etc., bem como por
sexo e por localizacio;

c. Classificagio dos solos por
capacidade;

d. Caracteristicas do padrio
de vida de uma familia média;

XIX A PREVISAO

A -— Este capitulo tratard de
alguns dos principais problemas e
técnicas em que implica a elabo-
racio de projecdes para fins de
plancjamento. Saber fazer essas
proje¢Ses é uma das mais impor-
tantes habilidades de um planeja-
dor. Como o planejador vive cér-
ca de dois tercos de secu tempo
no futuro, téda sua atividade se
dirige rumo 4 realizagio do tipo
de futuro que tem em mente, ¢
de maneira a fazer com que essz
concepgdo do futuro desejado exer-
¢a papel importante na tomada de
decisGes, no presente.

As projecbes ndo passam de
declaracées de probabilidade a res-
peito do futuro. Se digo: “Ama-
nhi vai chover”, estou fazendo a
projecio de uma experiéncia pas-
sada sébre um tempo futuro e, se
preferir ser mais exato, direi me-
Thor: “E pmuito provavel que
ananhd chova”. Assim, uma pro-
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e. Comércio inter-regional;
f. Pregos;

g. Técnicas novas e suas con-
seqiléncizs econdmicas ¢ socials;
por cxemplo: cnergia atémica, fo-
tossintese.

NO PLANEJAMENTO

jecio é uma simples previsio do
que vat ocorrer em certo tempo
future, com nma diferenca: cada
projecio traz consigo uma decla-
ragio da probabilidade do aconte-
cimento previsto. Essa probabili-
dade sera alta ou baixa? Podemos
imaginar uma “escala de probabi-

lidades” mais ou menos como
esta:

ESCALA DE
PROBABILIDADES
Quase certo ........... 1
Mujto provavel ........ 2
Provivel .............. 3
Possivel ... ... ........ 4
Incerto ............... 5
Pouco provavel ........ 6
Improvavel ............ 7
Muito improvavel ....... 8
Quase impossivel ....... 9
Cada projegio que fazemos de-

ve ser avaliada de acdrdo com
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uma escala semelhante. No en-
tanto, ao fazermos uma projegao,
geralmente obtemos muais de um
waior Ha pelo menos duas boas
razbes para tanto: primeiro, por-
que, via de regra, a incerteza em
torno de um acontecimento au-
menta cada vez mais quanto mais
Iongirquo é o futuro que proje-
tamos, e, segundo, porque, ao fa-
zermos projegbes, temos também
de estabelecer certas premissas, nas
quais se baseic a projecao, e, ye-
ralmente, teremos mais de um con-
junto de premissas.

Nas projegBes demogrificas, poi
exemplo, temos trés varidveis bé-
sicas que influem na populacio to-
tal: a taxa de nascimento, a taxa
de mortalidade e a migragio. Ca-
da vma dessas varidveis tem pri-
meiramente de ser projetada em
eparado, pois nosso conhecimen-
to sdbre cada uma delas é, em
geral, apenas aproximado e somos,
pot isso, obrigados a fazer, tam-
bém sébre elas, premissas alterna-
tivas. Assim sendo:

Premissa [

Taxa alta de nascimentos
Taxa baixa de mortalidade
Alta imigracio liquida
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Premissa It

Taxa alta de nascimentos
Taxa alta de mortalidade
Baixa imigracio liquida

Esses dois conjuntos de premis-
sas, ou seja, de suposicBes, resul-
tardo em dois valores extremos em
nossa projecdo final ou, ccmo tam-
bém poderfamos chami-la, em nos-
sa escala de projegBes. Quanto
mais longe no futuro projetarmos
a populagdo, maior scri essa es-
cala, e menor, a0 mesmo tempo,
a probabilidade de cada um dos
valores, dentro da escala, conside-
rado isoladamente. A razio disso
¢ que os fatbres que influem nas
taxas de nascimento e de morta-
lidade, e a migragio — como a
satide, a educa¢io, a urbaniza¢io,
a politica do govérno quanto ao
contrdle da natalidade, as desco-
bertas da medicina, as oportunida-
des econdmicas, etc, — tornam-se
cada vez mais dificeis de predizer,
4 medida que nos afastamos da
situagio presente rumo da situagio
futura.

Digamos, agora, que obtivemos
uma escala de valores de nossa
projecio demogrifica, e digamos,
outrossim, que essa escala vai de
2,5 milhSes a 3,2 milhSes em
1965. Dentro dessa escala, serd
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muitas vézes possivel selecionar
um dnico valor "“6timo” que apre-
sentard maior probabilidade que

qualquer outro valor. Assim:

(milhSes)
2,5 ...... .. improvivel
2,7 .. possivel
2,9 ...l provavel
31 o possivel
A3 L., improvivel

Ao examinarmos €sse quadro,
puderemos desde logo reduzir a
escala de valores etetiva para 2,9
milhGes mais ou menos 0,2 mi-
lhGes e, mais ainda, poderemos
escother um unico valor “étimo”,
ou scja, 2,9 milhoes.

As projecbes demogrificas sio
tarefas bisicas para o estabeleci-
menio dos requisitos do planeja-
mento, nos casos de alimentos. em-
prégos, etc., dentro de uma re-
gizo. Assim sendo, podemos de-
cidir para maior seguranga de nos-
so planejamento, fazer outros
cilculos na base dos trés valores
mais provdveis: 2,7, 2,9 e 3,1 mi-
lhdes. Essa escala também pode
ser chamida a “ordem de magni-
tude” da projegio. Uma ordem
de magnitude representa apenas
uma aproximagio de valor. As-
sity, se nos perguntarem qual sera
o orcamento da SPVEA para o
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ano que vem, poderemos respon-
der: “serd na ordem (de magni-
tude) de 1,5 bilhdes de cruzeiros.
A pessoz que nos faz a pergunta
compreenderd decerto que o que
queremos dizer ¢ um bilhio e
meio, mais ou menos 25% —— ou
seja, uma escala entre 1,1 e 1,9 bi-
lhdes. Em planejamento temos
freqilentemente de lidar com or-
dens de magnitude, por isso mes-
mo que nosso conhecimento é de-
ficiente e incompleto.

Por vézes, infelizmente, nio
seremos capazes de atribuir dife-
rentes probabilidades aos diversos
valores dentro de nossa escala.
Por exemplo:

(milhdes)
2% T possivel
2,7 .. possivel
2,9 ..., possivel
3,1 ... possivel
33 .. possivel
Todos ésses valores, diremos

nbs, entre 2,5 e 3,3 milhdes, fi-
cam deniro da drea, ou da escala,
de possibilidzde. Ainda noutros
casos, a escala de possibilidades
poderd ser extremamente vasta
(por exemplo, entre 0,5 e 5,0
milhdes) ou, para mencionar uma
terceira possibilidade, a probabi-
lidade de realizar-se qualquer va-
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lor dentro de nossa escala pode
ser extremamente pequena. Poris-
so, todos os nossos valores, entre
2,5 e 3,3 milhSes podem receber
como sua probabilidade um “pou-
co provivel” e ainda assim
permanecerem as melhores estima-
tivas ao nosso alcance,

Numa situagio dessa natureza,
nés, como planejadores, teremos
diante de noés diversos cursos de
agao alternativos:

1. Podemos adiar qualquer
compromisso definitivo até o dia
em que a situacio se aclare, quan-
do, entdo poderemos fazer uma
projegio mals precisa ou mais pro-
vével, a partir da qual efetuar nos-
so planejamento;

2. Ou podemos tentar basear
nosso planejamento numa proje-
¢do de menor escala — por exem-
plo: para um ano s6, em vez de
cinco — se é que a menor escala
de projecio se mostra capaz de
nos fornecer valores mais bem
projetados;

3. Ou podemos fazer nosso
planejamento o mais flexivel pos-
sivel.

Esta Gltima alternativa necessi-
ta de ser mais bem explicita. Po-
demos dizer, por exemplo, que
flexibilidade, aqui, significa dei-
xar em aberto as alternativas que
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poderemos adotar no futwro. As-
sim agindo, deixaremos margem
para a possibilidade de &rro, mau
julgamento e maus cilculos em
nosso planejamento. E como que
manter “em reserva” certas alter-
nativas.

Permitam-me um exemplo. No
principio da década de 1930, uma
das maiores pontes suspensas do
mundo foi construida em Sio Fran-
cisco da Califérnia, Estados Uni-
dos: a ponte do Golden Gate. Fo-
ram feitos célculos sébre o pro-
vavel trifego que essa ponte teria
de suportar, sendo ésses cilculos
usados como base do projeto.
Quando, apbs diversos anos, a pon-
te foi enfim terminada e aberta
ao plblico, descobriram os enge-
nheiros, para desgdsto déles, que
o trifego que procurava atravessar
a ponte, didriamente, excedia, de
muito, mesmo as estimativas mais
otimistas que tinham feito. De
certo modo, a ponte se tinha tor-
nado obsoleta antes mesmo de es-
tar terminada! Se tivesse de dar
conta de todo o trifego, seria ne-
cessdrio construir outra ponte; o
que, naturalmente, nio foi feito,
devido as altas despesas exigidas,
sendo adotada outra solucio que
ndo as pontes. Mas o que pode-
riam ter feito os engenheiros e
planejadores da Ponte do Golden
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Gate para evitar essa dificuldade?
De que maneira poderiam ter fei-
to seus planos mais flexiveis, para
dar margem A possibilidade de um
trifego acima de suas expectativas?
Nio conheco grande coisa de cons-
trugdo de pontes, porém creio que
teria sido possivel, a um custo nio
muito grande, projetar a ponte de
tal mineira a permitir a constru-
¢io de uma segunda pista, acima
ou abaixo da que acabou sendo
construida — isso mais tarde, se
se tornasse necessario. O custo
dessa  construgio adicional teria
sido provavelmente muito menor
que construir téda uma nova pon-
te, gémea da existente.

B — Acabamos de discutir, por
alto, alguns dos principios gerais
da elaboracio de projecBes. Nas
duas proximas secgBes, daremos
exemplos, distinguindo entre dois
tipos bésicos:

1. Projecdo de séries cronols-
gicas. Uma “série cronoldgica” é
uma série estatistica cobrindo um
certo periodo de anos, como a se-

guinte:
Ano milhoes
1900 ..o, 1,2
1919 ... ... ... oL, 1,3
1920 ... oo 1,3
1930 ... oo 1,4
1940 .. i, 1,5
1950 ........... el L9

CADERNOS DE ADMINISTRACAO FUBLICA

2. Modélo Hipotético. Um
“modélo hipotético” é uma des-
cricio artificial de uma situacgio
total. Suzs caracteristicas s@o que:
é quantificado e é interiormente
consistente, quanto a suas partes.
Reside nos modelos o grau mié-
ximo de aproximagio que os pla-
nejadores podem atingir, em cotu-
paragdo com as experiéncias cofi-
troladas, feitas en: laboratérivs.
Vejamos agora um exemplo de
cada um dos dois tipos de pro-
jecau, mostrando de que maneira
podem ambos ser construidos.

Exemplo: Projecdo de uma
Série Cronoldgica

O tipy mats uysado dessas pro-
jecoes € o que se refere au cresci-
mento  demogrifico. Como afir-
mei anteriormente, a analise de
dados demogrificos constitui base
de quase todas as atividades de
planejamento e, sendo assim, tdda
organizagio planejadora deveria
ter em seu “estado-maior” um de-
mégrafo competente, ou seja, um
bom analista demografico. As pro-
jecGes populacionais sio de extre-
ma complexidade e dificuldade e
mesmo as projecSes mais bem fei-
tas raramente fornecem valores de
alta probabilidade. Seja como for,
entretanto, os planejadores preci-
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sam fazer projegbes demogrificas,
pois uma conpetura, o pior que se-
fa, é sempre melbor que nenbuma
conyetura.

A explicagio que passo a dar
sébre as projeges populacionais
tratara de dois métodos muito sim-
ples, cuja utilidade principal serd
a de Zlusirar a técnica em tela.
Nio tenho a ambicio, é claro, de
formar demdgrafos competentes
com apenas um ‘capitulo déste
curso,

Método A: Método Proporcional

O método proporcional é dos
mais simples, para todos os usos
e, em certas condigdes, pode dar
bons resultados. Baseia-se na pre-
missa de que 2 soma das partes ¢é
igual ao todo. Assim, se quiser-
mos projetar a populagio de Be-
lém, agiremos da seguinte manei-

ra:

1. Obter uma série cronolégi-
ca da populagio do Brasil, da Re-
gido Amazbnica, do Pari e de
Belém, recuando tantos anos quan-
tos dispusermos com dados esta-
tisticos exatos.

2. Calcular as seguintes pro-
porgdes para cada um dos anos
sobre os quais contamos com da-
dos estatisticos:
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a. A regido amazbnica como
percentagem do Brasil;

b. O Parid como percentagem da
regido amazénica e como per-
centagem do Brasil;

c. Belém como percentagem do
Pard, da regido amazdnica e
do Brasil.

3. Analisar  cuidadosamente
essas proporgbes, de maneira a
verificar quaisquer tendéncias per-
sistentes nas transformacdes relati-
vas das populagbes das diversas
dreas. Estudar as razdes dessas
transformagGes: ha grande proba-
bilidade de ndo serem de grande
monta as transformac¢Ses registra-
das.

4 . Estimar as probabiblidades
de diminuir, aumentar, ou conti-
nuarem as mesmas, as tendéncias
nas transformacOes estruturais, de
drea para drea; atribuir um valor
numérico especifico & taxa de au-
mento ou de decréscimo de cada
uma das proporges.

5. Obter uma boa projegio da
populagio total do Brasil, através
de um 6rgio federal digno de con.
fianga, como, pot exemplo, o Con-
selho Nacional de Estatistica, do
Rio de Janeiro.
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6. Aplicar as proporcdes cal-
culadas 3 projegio e transformar
tais projegbes em mimeros abso-
lutos,

O método acima descrito é de
especial utilidade no caso de nao
se¢ terem registrado grandes trans-
formacBes estruturais e no caso de
o periodo de tempo da projecio
nic exceder 10 anos. Naturalmen-
te, pressupde-se a existéncia de
projecdes, dignas de confianga,
quanto 4 populagio total do pais.
Geralmente serd de bom aviso por
4 prova o método, através de uma
projegio que utilize outro método.

Método B: Projegio Simples do
Anmento Natural e da Migragio

Bste método é ligeiramente mais
complicado que o primeiro. E
nem por isso fornece valores mais
dignos de confianga. O crescimen-
to da populagio total é constituido,
como se sabe, de trés valores prin-
cipais: taxa de nascimento, taxa
de mortalidade e migragio liqui-
da. O presente método se baseia
numa projesido de cada uma des-
sas varidveis, que se combinam,
em seguida, de maneira a obter-se
uma estimativa da populagio to-
tal a certa altura do futuro. Eis o
método, passo a passo:
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1. Analisar cuidadosamente as
possiveis transformagBes nas taxas
de nascimento e de mortalidade
durante o periodo sdbre o qual se
deseja fazer a projegio. Isso exi-
ge uma anélise das transforma-
¢Oes registradas no passado, para
que seja possivel determinar as
possiveis tendéncias; bem como
uma avaliacio cuidadosa do efeito
de: programas de satde, transfor-
magDes na estrutura da populagio
pot idade, urbanizacio, atitudes do
povo quanto ao contrdle da nata-
lidade, etc. — sdbre as taxas de
nascimento e mortalidade.

2. Depois de chegar a uma
conclusio s6bre os valores especi-
ficos das taxas de nascimento e
mortalidade durante o periodo em
vias de projegao, (podem-se espe-
cificar alternativas de valor) cal-
cular as taxas resultantes quanto
a0 aumento natural (taxa de nas-
cimentos -— taxa de mortalidade
= taxa de aumento natural).

3. Analisar cuidadosamente as
tendéncias porventura registradas
no passado, bem como as possi-
veis tendéncias da migragio anual
— tanto da emigragio quanto da
imigracio — calculando também
as provaveis taxas futuras de mi-
gragso liquida.
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4. Aplicar as taxas de au-
mento natural e de migracgio li-
quida (quanto & populagio atual)
a0 cilculo do aumento anual de
populagio; repetir ésse processo
para cada ano do periodo total da
projecio, de maneira a chegar a
um calculo do aumento total.

Tal método serd mais exato ain-
da se forem utilizados processos
mais liquidos que as taxas brutas
de natalidade e mortalidade. No
cilculo da migragio liquida surge
uma grande dificuldade: quando
a taxa de migracio é bastante ele-
vada e sujeita s influéncias da
flutuagio econdmica, poderd tor-
nar muito problemitica qualquer
projecio da populagdo total.

Exemplo: Modélo Hipotético
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Podemos distinguir dois tipos
de modelos hipotéticos:

a) modelos de situagio, e
b) modelos de planejamento.

Os primeiros fazem projecBes
sem dar margem ds eventuais
transformagdes que podem surgir
durante a execugio da agio pla-
nejada. Ji os modelos de plane-
jamento ndo deixam de se dar
conta de tais mudancas, represen-
tando, de fato, uma descricio ge-
ral dos requisitos do plano. No
exemplo seguinte, construiremos
os eclementos de um modélo hi-
potéticc de situagio e um de pla-
nejamento para a agricultura e a
alimenta¢io na drea de Belém-Bra-
ganca, no Pard (Ver Quadros 1
e 3).
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QUADRO 1: Modélo da Situagio Atual

(use os dados mais correntes)

GENEROS ALIMENTICIOS

i
l
\

A

| ;
Tipo | Tipo

1

B

l
l

Tipo
C

Tipo
D

l

Tipo
E

l

Tipo
F

|

Populacio Total

I. CONSUMO

. Média anuval de consu-

mo, por habitante, de
géneros alimenticios
(ao nivel varejista, em

quilos)

. Valor nutritivo da mé-

dia anual de consumo,
por habitante, de géne-
ros alimenticios (ao ni-
vel varejista):

a. Calorias
b. Proteinas
c. Outros

|
l
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GENEROS ALIMENTICIOS

|
|
!
|

Tipo
A

n

|
!

Tipo
B

|
|

Tipo
C

Tipo

Tipo
E

3. Valor nutritivo da mé-

dia anual de consumo
por habitante (ao nivel
do consumo):

a. Calorias
b. Proteinas
c. Outros

. Consumo anual total de
géneros alimenticios
(a0 nivel varejista, em

quilos)

. Valor nutritivo total do
consumo anual de géne-
ros alimenticios (ao ni-
vel varejista):

a. Calorias
b. Proteinas
¢. Outros




consumo anual de géne-
ros alimenticios (ao nj-
vel de consumo):

. Calorias
b. Proteinas
. Outros

0

(o]

II. PRODUCAO E
IMPORTACAO

. Numero total de hecta-

res cultivados

. Produ¢io total

a. Prevista
b. Verificada

- Produgio total por hec-

tare
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|
GENEROS ALIMENTICIOS |
I
|
Tipo | Tipo | Tipo | Tipo | Tipo | Tipo
A B C D | E F |
| | l
! 3
6. Valor nutritivo total do
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GENEROS ALIMENTICIOS

Tipo | Tipo | Tipo | Tipo | Tipo | Tipo
A B 9 D E F

a. Prevista
b. Verificada

. Exportagbes da regido
(Kg)

. Restante na regido
(Kg)

. Importacio (Kg)

. Total de géneros ali-
menticios potencialmen-
te disponiveis para o
consumo (Kg)
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QUADRO 2: Fontes Previstas de Desperdicio de Alimentos
‘ |
GENEROS ALIMENTICIOS !
AR VN SR PN I
Tipo | Tipo | Tipo | Tipo | Tipo | Tipo |
A B C D E | F |
- I D
1. Produgio e importagio

totais previstas (Kg)

. Desperdicio agricola

a. Moléstias de plantas

(Kg)
b. Enchentes, etc.

(Kg)

. Despetdicio durante a

colheita (Kg)

. Desperdicio durante o

armazenamento nas fa-
zendas

. Desperdicio no trans-

porte e no armazena-
mento local
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GENEROS ALIMENTICIOS

A

Tipo

| !
Tipo | Tipo | Tipo | Tipo | Tipo
| B | ¢ | D F

N N N BN B

. alimentos produzidos
regionalmente (Kg)

. alimentos  importa-
dos

. Desperdicio nos metca-
| dos (Kg)

. Desperdicio na cozinha
| (Kg)

. Desperdicio total (Kg)

! |
? l

\
b !
!
I

I

Quadro 3. Modélo de Planeja-
mento para Agricul-
tura e Alimentagio,

ano de 1965.
A construgio déste quadro, que
ndo € aqui graficamente apresen-

tado, exige que se tome um gran-

q — Cad. Adm. Piblica — 51

de nlmero de delicadas decisOes
de carater politico.

Comega-se por avaliar os re-
quisitos totais de alimentos para
1965, primeiro projetando a po-
pulagio total para ésse ano; se-
gundo, estabelecendo os niveis nu-
tricionais convenientes a serem
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atingidos (por exemplo, consu-
mo diirio, per capita, de calorias,
de proteinas vegetais e animais,
de calcio, etc.), usando-se, quin-
do possivel, padrdes nutricionars
e confrontando os requisitos to-
tais com os recursos totais dispo-
niveis; e, terceiro, multiplicando
os niveis nutricionais per capita,
a serem atingidos, pela popula-
¢io totil, de modo a obter um
célculo dos requisitos totais de ali-
mentos, ao nivel de consumo. Os
requisitos nutricionais ao nivel
de consumo sdo, a essa altura,
convertidos em estimativas dos re-
quisitos especificos de alimentos,
expressos em péso. Os requisitos
alimentares ao nivel de consumo
tém de ser adaptados, de maneira
a dar margem a uma certa per-
centagem de  desperdicio, origi-
nados nos seguintes cstigios: co-
zinha, mercado, transportes, arma-
zenagem local. Presume-se, entre-
tanto, que a percentzgem de des-
perdicio, prevista para 1965, seja
menor que a atual percentagem de
desperdicio.

Projetar a redugio do desper-
dicio nas fontes enumeradas aci-
ma significard, naturalmente, que
teremos de dedicar, em nosso pto-
grama, uma certa propor¢io de
nossos recursos a essa finalidade.
Outrossim, a conversio dos re-
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quisitos nutricionais em  requisi-
tos alimenticios talvez tenha de
incluir um programa educativo
para ensinar aos habitantes me-
Ihores habitos nutritivos e melho-
res métodos de preparo e armaze-
nagem de alimentos. Désse modo
¢ que se obtem, por fim, uma
estimativa dos requisitos alimenti-
cios a ura nivel exatamente ante-
rior 4 chegada désses alimentos
a0 morcado local.

A esta altura, teremos de deci-
dir sébrc que quantidade de alj-
mentos deve ser produzida den-
fro da regido e que quantidade
terd de ser importada de outras
regides. E logo surge a questio
derivada: de que maneira aumen-
taremos a produgio regional de
alimentos até alcancarmos os ni-
veis requeridos?

Aqui teremos de escolher entre:

1) a intensificagdo da atual uti-
lizagio da terra, melhores tipos
de plantas alimenticias, drenagem
e irrigacdo, melhores métodos agri-
colas, possivel redugdo do desper-
dicio devido & mi armazenagem
nas fazendas, aos maus métodos
agricolas, 4s enchentes, as doen-
cas de plantas, etc; e, 2) cultivo
de novas terras.

Qualquer decisio que tomarmos
representard enorme impacto sé-
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bre o cariter de nosso programa,
exigindo a orcamentacio de recut-
sos para os diversos fins indicados
(pesquisa, contrdle de enchentes,
importacdo ou produgio de adu-
bos, cooperativas agricolas, recupe-
racio de terras, colonizagdo, ma-
quinaria, melhores armazéns, me-
lhores transportes, etc.).

Dessa maneira, constrdi-se um
plano em seu aspecto fisico. Di-
versos modelos de planejamento
poderdo ser construidos, para que

115

se possa obter uma visio geral
ripida das decorréncias quantita-
tivas de cada uma das diversas
alternativas de acdo. O modélo
final de planejamento deveria ser
acompanhado de uma justificagio
minuciosa das virias decisbes to-
madas: alternativas aceitas e re-
jeitadas, juntamente com as razdes
da escolha. Constitui-se, assim, a
base do planejamento a ser feito
posteriormente, no campo da agri-
cultura e da alimentagio.

XX — PRINCIiPIOS DA ANALISE DE CUSTOS
E BENEFiCIOS

A — A anilise de custos e
beneficios pde em pritica exata-
mente aquilo que seu nome indi-
ca: procura avaliar os efeitos eco-
némicos fotais de um projeto, seus
beneficios e seus custos. Por be-
neficios entendam-se aqui os cfei-
tos benéficos relacionados com o
aumento no fornecimento de met-
cadorias e servicos de utilidade,
relativamente ao que se teria veri-
ficado sem a execu¢io do proicto;
e por custos o valor econdmico
désses mesmos servicos e merca-
dorias, bem como os efeitos ad-
versos resultantes, sem esquecer
que é&sc valor econdmico poderia
ter sido utilizado de outra manei-

ra que ndo o projeto em tela.
Em resumo, a anilise de custos
e beneficios destina-se a ajudar o
planejador a concluir se deter-
minado projeto é ou ndo econs-
micamente aconselhivel. E claro
que existem outros critérios além
dos econdmicos, critérios ésses que
devem ser levados em conta au
se tomar uma decisio acérca de
qu lquer projeto: se 0 mesmo de-
ve ser empreendido, quais as suas
proporgBes, etc. Mas o critério
econdmico é de especial importan.
cia. E preciso saber se o dinheiro
de que- se dispGe serd bem aple
cado e, o que ¢ mais, se nio seria
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mais bem aplicado no projeto A,
ou no projeto B, C, D, ... etc.

Um projeto serd econdmicamen-
te “atraente” se seus beneficios to-
tais excederem seus custos totais.
Tanto os custos como os benefi-
cios sio exptressos em bases anuais.
Assim, se as despesas anuais com
o projeto A forem de
Cr$ 2.000.000,00 ¢ os beneficios
resultantes forem de ........ ..
Cr$ 3.000.000,00, o projeto se
ri ccondmicamente atraente: o0s
beneficios ultrapassam os  custos
em um milhio de cruzeiros, sen-
do a proporgio beneficio-custo de
1:1,5. Quanto i escala do pro-
jeto, surge uma outra questio:
sendo possivel ir aumentando es-
sa escala através de pequenos in-
crementos, a escala mais econd-
mica do projeto ¢ atingida naquele
ponto a cuja altura é maior a
diferenca favorivel aos beneficios
— isto é, onde um aumento de
custo adicional ¢ igual a um au-
mento de beneficios adicionats.
Trata-se, evidentemente, de ape-
nas um “6timo” tedrico, nem sem-
pre conseguido na prética. Acon-
tece, &s vézes, que o vulto do
projeto é fixado préviamente, na
base de consideracbes de ordem
técnica; outras vézes, os recursos
com que contamos para 0 projeto
que temos em vista ji nos che-
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gam fixados ou variando apenas
dentro de limites restritos. O
principio, entretanto, é importan-
te, podendo ser ilustrado pelo se-
guinte gréfico:

SOYIZZNYI W3 SOIDIINTS
,
>
-

CUSTOS EM CRUZE!ROS

A: onde se registra a proporgio
méxima de beneficios em re-
lagdo a custos (1:1,4)

B: onde A b ¢ igual a A ¢; ponto
miximo em que os beneficios
superam o0s custos; (1:1,3)

C: onde os custos totais sio
iguais aos beneficios totais

(1:1)

Diz-se, em economia, que a es-
cala do projeto é aumentada até
o ponto em que se igualam, 7a
margem, os custos e os beneficios;
para além do ponto B, no grifico
acima, cem cruzeiros de custo re-
sultario em menos de cem cru-
zeiros de beneficios — e, sendo
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assim, o mesmo dinheiro poderia
ser despendido, com melhores re-
sultados, num projeto mais ren-
tavel.

Voltemos, contudo, ao essencial
da anilise de custos e beneficios,
para que possamos examinar o
problema de modo mais minucio-
so. A parte déste capitulo que se
passa a ler foi extraida de um
Manual elaborado pelas Nagdes
Unidas a respeito da andlise de
custos e beneficios ("Multiple-
Purpose River Basin Development.
Part 1: Manual on River Basin
Planning — 19557).

B — Tomemos, por exemplo,
um plano destinado a controlar
um sistema fluvial por meio de
virias représas e agudes de fina-
lidades maltiplas. O objetivo
principal do empreendimento serd
talvez fornecer protecio contra as
enchentes, mas serviri também
para abastecer de 4gua e de ener-
gia elétrica as indasttias e os la-
res; além disso, talvez sirva tam-
bém para tornar o rio navegavel.
Todos ésses servicos contribuem
para a renda real ou para o bem-
estar da comunidade. Como, po-
rém, absorvem recursos que, em
maior ou menor proporgio, po-
deriam ser aplicados de modo di-
verso, as vantagens econdmicas do
projeto dependerdo, em dGltima
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andlise, da correlacio que se ve-
rificar entre os custos e os bene-
ficios do estabelecimento, da ma-
nutengio e da operagio do servi-
¢o. Se, durante sua vida Wtil,
redundar em beneficios (B) su-
periores aos custos (C), expres-
sos ambos, tanto quanto possivel,
em quantias de dinheiro, o pro-
jeto serd econdmicamente “atraen-
te”, pois tal superioridade indi-
card que o empreendimento dard
beneficios maiores que seus custos,
em térmos de resultados sociais,
ainda que provenicntes da retirada
de recursos de outros terrenos de
aplicacio. Inversamente, se a ex-
pressio (B) — (C) for negativa,
haverd prejuizo para a comuni-
dade, ¢ o projeto nio deverd ser
executado, a nfo ser que razdes
estranhas aos térmos econbmicos
imponham diretrizes diversas.

Assim, pois, o que constitui o
critério econdmico é uma relacio
custos-beneficios; mas no cémpu-
to dessa relagio é mister levar em
conta toda espécie de beneficios
e de custos: sociais e particulares,
diretos e indiretos.

Ambos os térmos, (B) e (C)
representam decursos de tempo e
o critério temporal utilizado é im-
portanto para a avaliagio désses
mesmos térmos. Para sermos mais
claros, diremos que um resultado
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que sdmente comece a manifestar-
se apds, digamos, dez anos, ndo
terd a mesma significagio que um
outro resultado (desde que os de-
mais aspectos sejam idénticos),
manifesto ao cabo de apenas um
ano. Os custos e beneficios mais
imediatos e mais remotos nio po-
dem, por isso mesmo, ser direta-
mente comparados nem adiciona-
dos. Terdo, antes de tudo, de ser
colocados numa base de tempo
comum, dando-se o desconto ne-
cessario por meio de uma taxa de
juros apropriada, até determinado
ponto comum no curso do tempo:
em geral aquéle momento em que
deverd ser tomada uma decisio
com referéncia ao projeto. A taxa
de juros, nesse caso, servird de
indicador do grau de preferéncia
dada aos beneficios mais imedia-
tos. Os planos que dio ripidos
beneficios tém, assim, alguma van-
tagem sObre os outros, ao mesmo
tempo que se reduz o péso dos
beneficios mais remotos, na deter-
minagio do valor do plano de
investimentos.

Uma organizagio responsivel
pelo desenvolvimento de recursos
hidriulicos terA de considerar a
produtividade dos virios projetos
que entram em competigéo para
obter os fundos disponiveis. Sen-
do o volume dos recursos, mone-
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tirios ou ndo, sempre limitado em
relagio ao volume do trabalho pro-
dutivo que poderia ser realizado,
forcoso serd tracar uma linha, a
certo ponto, entre os planos que
poderdo ser aprovados e aquéles
que deverdo ser rejeitados, ou, pelo
menos, adiados, Mas cssa linha
nio deve ser tracada arbitririamen-
te. Do ponto de vista econémico,
deverd ser tragcada de modo que
se obtenha um excedente social
(B menos C), tio grande quanto
possivel. Na pritica comercial co-
mum, a taxa de juros é de grande
utilidade para &sse efeito, pois
atua como uma espécie de crivo:
um empreendimento sé ¢ finan-
ciado se oferece possibilidades de
dar uma renda liquida suficiente
para cobrir os respectivos juros e
a respectiva amortiza¢io. Em ou-
tras palavras, o empreendimento
deve ser compensador. Se ado-
tarmos, contudo, um ponto de
vista social mais amplo que ésse,
o critério referido nem sempre
serd satisfatério. E verdade que,
se um plano de obras pablicas
passa por essa prova, bastard isso
para que deva ser aceito; mas tal
condi¢io ndo ¢ indispensivel, se
outros fatdres forem considerados.
Um plano de obras péblicas pode
ser operado com prejuizo (no sen-
tido comercial comum de renda
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real percebida) e, todavia, pode
proporcionar tamanhos resultados
sociais que a comunidade, apds
haver pago o projeto por meio
de impostos, se encontrard em me-
Ihotes condigbes do que estaria se
no houvesse o projeto sido exe-
cutado. Tal seria o critério mais
importante: porém, de que ma-
neira verificar se essa condicio
¢ ou ndo preenchida por um pro-
jeto em anilise?

A anilise econdémica que resul-
tard numa resposta a essa pergun-
ta deverd ser procedida, resumida-
mente, da seguinte maneira:

1. Identificacio e determinacio
dos beneficios e estudo do
padrdo de ocorréncia (tempo
em que deverdo ocorrer s
beneficios);

2. Identificagio e determinagio
dos custos, da mesma ma-
neira;

3. Reducio dos custos e dos
beneficios 2 uma base comum
de tempo;

4. Calculo da propor¢io custos-
beneficios e avaliacio da re-
lacio de causalidade entre
custos e beneficios, incluindo
os fatbres imponderdveis.

Para conveniéncia de discussio,

os beneficios e os custos poderiam
ser definidos da seguinte maneira:
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Custos do projeto:  valor total
das mercadorias e servicos utili-
zados no estabelecimento, na ma-
nutengio e na operagio do pro-
jetc

Custos assvciados: valor  das
mercadorias e servigos, além dos
incluidos no custo propriamente
dito, necessdrios a proporcionar
imedi-tamente os produtos ou ser-
vicos esperados do projeto, e que
deverdo, assim, ser adquiridos e
utilizados.

Custos indirelos, on secundd-
rios:  valor de quaisquer merca-
dorias ou servigos (além dos men-
vionados nos dois pontos anterio-
res) utilizados em conseqiiéncia
do projeto. Incluem éles o custo
do beneficiamento dos produtos
imediatos do projeto.

Custos imponderdveis: os custos
que ndo podem ser calculados em
térmos de dinheiro.

Beneficiac diretos, on primd-
rios: valor das mercadorias e
servicos imediatamente resultantes
das medidas propostas.

Beneficios indiretos, ou secun-
ddarios: valor do aumento de me:-
cadorias e servicos Tteis, prove-
nientes de atividades resultantes
do beneficiamento dos produtos
do projeto, depois de iniciada a
tespectiva opera¢io ,ou que fre-
sulta do acréscimo de rendimento



120

financeiro proveniente da dimi-
nui¢io do desemprégo, durante a
construcgio do projeto.

Beneficios imponderdveis: aqué-
les que nio podem ser calculados
em térmos de dinheiro.

No processo de sua anilise eco-
ndmica, os custos e os beneticios
devem ser, em primeiro lugar,
identificados. Em seguida, de-
vem ser cxpressos, tanto quanto
possivel, em térmos monetirios.
Ao se converterem os beneficlos
e os custos a uma base anual —
sem deixar de dar margem a ocor-
réncia de tempo a que aludimos
— nfo se deve esquecer de dedu-
zit dos beneficios todos aquéles
custos que terdo de ser pagos para
que os beneficios possam ser
conseguidos, muito embora tais
custos ndo facam parte, propria-
mente, dos custos do projeto. Tais
beneficios liquidos do projeto,
tangiveis e intangiveis, podem
ser, entio, comparados com 0s
custos do projeto. Quanto ao pe-
riodo de tempo a ser considerado,
deve ser o correspondente 4 vida
econdmica do projeto, se essa vida
prevista for inferior a cem anos,
ou de 100 anos, no miximo, se a
vida econbémica prevista do pro-
jeto vai além de um século. Du-
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rante a andlise, pata que se possa
chegar ao “bencficio liquido”,
deve-se ter o cuidado de deduzir
dos beneficios conseguidos “‘com
o desenvolvimento” os beneficios
conseguidos “sem o desenvolvi-
mento”. Em alguns casos, o va-
lor anual de um beneficio primé-
rio, ou direto, é medido, compu-
tando-se ¢ custo anual daquela
alternativa que, sendo melhor que
a que estamos considerando, estd
a mais proxima possivel desta,
quanto aos custos ¢ aos benefi-
cios. Nesse caso, é preciso de-
monstrar, também, que essa alter-
nativa seria a adotada, no caso
de nfo ser aceito o projeto hi-
draulico proposto. Em alguns
désses casos, os beneficios indire-
tos e intangiveis do desenvolvi-
mento projetado poderdo ser vit-
tualmente os mesmos que os da
alternativa que poderia ser adiada,
ou mesmo afastada, no caso de ser
adotado o projeto. Em tais cir-
cunstincias, os beneficios indiretos
e intangiveis nio entram na ani-
lise.

C — Os principios da anili-
se de custos e beneficios sio muito
usados pelos planejadores, embora
raramente sirvam para justificar
um projeto. Sio de especial uti-
lidade nos casos em que um pro-
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jeto é considerado isoladamente,
sem referéncia a0 plano geral den-
tro do qual o mesmo projeto se
situa. Se existe ése plano geral
de desenvolvimento, entio, é cla-
10, a contribuicdo do projeto, in-
dividualmente considerado, para
os objetivos gerais do plano, seria
importante critério adicional de
avaliagio. Nesse caso, tal contri-
bui¢io, falando de modo geral,
nic seria medida em térmos de
beneficios monetirios (embora os
mesmo nao devam ser subesti-
mados) e sim em térmos da capa-
cidade que apresenta o projeto de
facilitar outros projetos, ou de
produzir no sentido dos objetivos
gerais.

Di-se freqiientemente o caso de
um projeto — individualmente
falando — somente ser econdmico
em relagdo a outros projetos. Por
exemplo, uma tGnica représa para
contrdle de enchentes, poderd ser
antiecondmica, sem deixar de con-
tribuir grandemente para a opera-
¢io de um sistema de contrble
fluvial de mialtiplos propésitos,
coraposto de diversas représas. O
sistema, como um todo, seria jul-
gado econdémico, na base de uma
anélise superficial de custos e be-
neficios. Ji o projeto da représa
de contrdle isolada teria de ser
avaliado em térmos de sua con-
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tribuigio pzra ¢ plano geral de
contrdle do rio. Isso, alids, sus-
cita o intcressante problema ted-
rico: qual seria “unidade” a con-
siderar na anilise de custos e be-
neficios? A représa? O sistema?
O térmo “projeto” ¢é ambiguo,
pois pode referir-se A représa iso-
lada ou ao sistema de représas.
E de boa politica, na anilise de
custos e beneficios, considerar co-
mo “unidade” o maior “todo” que
se nos apresentar com as carac-
teristicas de entidade significa-
tiva.

Infelizmente, quanto maior o
projeto isolado (ou o sistema),
que analisamos do ponto de vista
de custos e beneficios, tanto mais
dificil serd encontrar solugdes sa-
tisfatérias. Dissemos, no principio,
que o que queriamos obter erain
os custos TOTAIS e os beneficios
TOTAIS de certo projeto, du-
rante determinado tempo. Porém,
isso acaba sendo um exercicio de
previsio, e quanto mais pene-
trarmos no futuro tanto menos
aproximadas serdo nossas previ-
sdes. E muito menos poderemos
prever o “efeito multiplicador”
que poderd resultar do projeto.
Torna-se, assim, impossivel, em-
prestar valor monetirio significa-
tivo a efeitos econdmicos a longo
prazo. A questio é portanto: se-
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vdo os efeitos a longo prazo me-
nos importantes que os efeitos a
curto  prazo, 50 por serem éstes
mais aproximados da realidade?

O valor principal da anilise de
custo e beneficios estdi no uso
que faz do critério guantitalivo.
A maioria das pessoas se impres-
siona facilmente com algarismos
e a andlise quantitativa dd a im-
pressio de precisio. Acreditamos
com facilidade que se pude deter-
minar a escala “6étima” de um
projeto através de uma anilise
quantitativa de gastos e lucros, e,
também, que a proporgio custo-
beneficio é um indicador til da
urgéncia relativa dos diversos pro-
jetos. Essa fé primitiva em alga-
rismos nio sé deixa de lado al-
gumas das dificuldades de avalia-
¢30 — algumas das quais j& indi-
camos em nossa discussio da uni-
dade e do periodo de tempo a
serem utilizados na anilise — co-
mo também o fato de que muitos
dos efeitos mais importantes de
um projeto, tanto custos como
beneficios, serio, pela natureza
social e politica, de impossivel
expressio em ndmeros sumarios.
Que valor quantitativo atribuire-
mos ac aumento da expectativa de
vida de um individuo? A redugio
na taxa de mortalidade? A explo-

CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

racio? A pesquisa? A defesa de
nossas fronteiras contra possiveis
agressores estrangeiros? E eviden-
te que os fatbres econdmicos, mes-
mo quando podem ser expressus
em quantidades,nem sempre cons-
tituem o critério decisivo. Muitas
vézes, em nosso entusiasmo pela
agradivel precisio da anilise de
beneficios, tendemos a esquecer
&ses aspectos, de tamanha impor-
tincia.

Hi quem alegue ser possivel
atribuir prioridades aos diferentes
projetos, na base de suas respec-
tivas proporgdes custos-bencficios,
recebendo melhor prioridade aqué-
les que apresentam maiores pro-
por¢des. De tudo quanto foi dito
até agora, no entanto, pode-se con-
cluir que a anélise de custos ¢
beneficios ndo fornece base para
o ecstabelecimento de uma escala
de prioridades. O principio é bas-
tante sélido; mas, na pritica, ou-
tros critérios terdo de ser empre-
gados.

Hi muitos outros problemas
que se nos apresentam na anilise
de custos e beneficios, muitos dé-
les referentes & distribuicavr dos
custos e dos beneficios; i taxa
de juros que se deve aplicar pura
Jar margem aos futuros custos e
beneficios e para reduzir uns e
outros 2 uma base anual; ao risco



INTRODUGCAO AO PLANEJAMENTO REGIONAL

e & incerteza, decorrentes das es-
timativas de futuros custos e be-
neficios; & inflacdo; e as modifi-
cacoes dos pregos relativos. Nio
temos tempo para discutir minu-
ciosamente todos ésses problemas.
Mas quanto mais apreciamos a
légica da anilise econdémica dos
projetos, mais nos damos conta
das dificuldades dessa tarefa.
Muitas vézes, a preocupacio pe-
lo concreto, pelo exato, é despro-
positada. A andlise de custos e
beneficios constitui um exemplo
disso. Podemos passar anos e anos
na analise econdmica minuciosa
de um projeto, sem conseguir
torni-lo mais exato, por mais que
o estudemos. E por isso que ndo
dou muito valor 4 anilise de
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custos e beneficios como instru-
mento de tomada de decisdes.
Seu verdadeiro valor reside em
forcar o plancjador a examinar
cuidadosamente tOdas as conse-
qiiéncias de um curso de agéo con-
siderado, tanto as boas quanto as
mis. A ldgica da anélise de custos
e beneficios ¢é impecivel; as difi-
culdades estio na aplicagio. Mes-
mo assim, essa logica deve guiar
o planejador na anilise que em-
preende. A anilise econdmica é
essencial ao planejamento. Ape-
nas, nio devemos ser levados a
crer que uma simples propor¢do
entre custos ¢ beneficios é tudo
de quanto precisamos para che-
gar as decisdes acertadas.

XXI — OS PADROES DO PLANEJAMENTO REGIONAL

A — s planejadores, em ge-
tal, fazemn uso de dois tipos de
padrdes:

1. padrGes de adequagio;
2. padides de eficiéncia.

Os padrSes de adequagio sio
usudos para determinar quio ade-

gquadamente um servico foi execu-
tado. Os padrdes de cficiéncia,

por outro lado, sio usados para
determinar quido efuniememente
um servico foi executado. Esses
dois padrbes devem ser usados
sempre em conjunto: é possivel,
por exemplo, executar ineficien-
temente um servigy adequado ou,
vice-versa, executar eficientemente
um seirvico inadequado. O ideal,
raturalmente, € que um servigo
adequado seja cficientemente exe-
cutado.



124

B — Que ¢ padido de ade.
quagdo?

Por si 56, a adequagio determina
a proporgio existente entre o ren-
dimento real, verificado, ¢ o ren-
dimento exigido para um objetivo
expresso. Ja um padrio de ade-
quacio indica o wmivel dtimo de
execu¢do, referentemente ao obje-
tivo a ser atingido .

Exemplos de padrSes de ade-
quagdo:

1. x metros clbicos de dgua,
por safra, por hectare de ter-
ra irrigada, produzindo arroz,
na Area “B” de desenvolvi-

mento;
2. Padrbes de nutrigio para ho-
mens, mulheres e criangas,

com subcategorias apropria-
das, e cxpressos em térmos
didrios de calorias, protcinas,
vitaminas e sais minerais;

3. Completa remo¢io de todo o
lixo de cada unidade de ha-
bitagio, duas vézes por se-
mana;

4. x metros quadrados de es-
pago habitacional por pessoa
adulta (padrio de habitagdo).

Todos ésses padrdes podem ser
usados no contrble da execugio,
na determinagio do grau de ne-
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cessidade, na estitnativa das ne-
cessidades futuras e na programa-
¢io das atividades de um servico.
Em cada wn dos exemplos ata-
dos, o padrio de adequagio liga-
se a um objetivo mzis definitivo:

1. Producio de arroz por hec-
tate de terra irrigada na 4rea
“B” de desenvolvimento (po-
de ser expressa como deter-
minada quantidade);

2. Obtencdo de Determinado
Nivel de Saiide. (Os padrdes
de nutricio baseiam-se nas
necessidades minimas, muais
certo fator considerivel de
seguranga);

3. Obtencdo de Determinado
Nivel de Saneamento. (Nes-
te caso o padrio pode ser
baseado na opiniio de pro-
fissionais, adaptada s con-
di¢bes do clima e a outros
fatores);

4. Obtengdo de Certo Nivel de
Conférto  (padrbes estéticos
¢ sociais) .

Pode-se dizer, assim, que o pa-
drio de adequagio expressa a re-
lagdo de causa e efeito entre uma
agio e um objetivo. Melhora de
produgio, de saiide, de higiene,
de conférto: eis os obietivos vi-
sados nos exemplos acima citados.
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Quando se torna dificil expressar
o objetivo em térmos quantita-
tivos precisos, o padrio de ade-
quagio pode, alids, ser idéntico
a0 préprio objetivo.

C — Como sio formulados os
padrdes de adequagio?

Tais padrGes se nos apresen-
tam a meio caminho entre as ne-
cessidades e os recursos. Se re-
conhecemos ou ndo uma necessi-
dade, e de que maneira a defini-
mos ~—- ambas as coisas consti-
tuem questSes de valor. Se dize-
mos que a producio deve ser au-
mentada em 100%, estamos re-
conhecendo uma necessidade de
aumento de produgio da ordem
expressa por essa porcentagem, ¢
estamos, assim, formulando um
julgamento de valor. A medida
que se modificam nossos valores,
também se modificam nossos pa-
drdes de adequagio.

Por outro lado, devemos ser o
mais realistas possivel. Todo pa-
drio de adequagio, para ser al-
cangado, tem que redundar em
certo dispéndio de recursos. Mui-
tas vézes, porém, temos que al-
cangar objetivos que se encontram,
a0 mesmo tempo, em competicio
uns com os outros, cada um re-
clamando uma parte dos recursos
disponiveis. Neste caso, talvez te-

nhamos de batxar nossos padrées

- provisoriamente embora — a
um nivel inferior ao que ideal-
mente almejamos atingir. Por

exemplo: podemos ter de conten-
tar-nos com a retirada de lixo
uma vez por semana, ao invés de
duas, ou com x-1 metros quadra-
dos de espaco habiacional por
pessoa, ao invés de x.
Finalmente, pode acontecer sur-
girem novos elementos técnicos
que nos levem a reexaminar nos-
sos padrSes de adequagdo. Por
exemplo: gragas a pesquisas mé-
dicas, pode-se chegar a melhores
bases para a formulacio dos pa-
drbes de nutricdo. Os padrdes de
adequagio estdo, por conseguinte,
constantemente sujeitos a revisio.
Embora possamos persistir no em-
prégo dos mesmos por algum
tempo (digamos, de um a cinco
anos), nio é provavel que per-
mane¢am inalterados, se conside-
rarmos um longo prazo. As mo-
dificagbes de valores, as despesas
e certos elementos técnicos podem
contribuir para a revisio eventual

do préprio padrio.

D — Que ¢ padrio de efi-
ciéncia ?

Por si s6, a eficiéncia serve
para determinar a proporgﬁo entre
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o rendimento real, verificado, por
unidade, dos recursos, € o rendi-
mento potencial, por unidade, dos
recursos. Um padrdo de eficién-
cia, por sua vez, indica a propor-
¢do (ou a razio) “Gtima” entre
o dispéndio e o rendimento.
Exemplos de padries de efi-

ciénciar

1. x hectares-metros de dgua por
safra, por hectare de tetra
irrigada, produzindo arroz,
na 4rea B de desenvolvi-
mento, a custo ndo superiog
a Cr$ x por hectares-metro
de 4dgua levada ao campo;

2. Completa remogio de todo o
lixo de cada unidade habita-
cional, duas vézes por sema-
na, a custo nio superior a
Cr$ x por vez de retirada;

3. x metros quadrados de espa-
¢o habitacional por adulto, a
custo nio superior a Cr$ x
o metro quadrado.

Cada um désses padrdes podera
ser usado para controlar a exe-
cu¢io e calcular as necessidades
financeiras dos programas traga-
dos. Sio muito Uteis para a ela-
boragio do orcamento.

Tal como os padrBes de ade-
quagdo, os padrbes de eficiéncia
sio também varidveis, havendo
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duas maneiras principais de esta-
belecé-los:

1. Por meio da andlise da
documentacio relativa 3 ex-
periéncia passada. Podem ser
realizados estudos minuciosos
dos registros tanto de nosso
préprio trabalho anterior, co-
mo do trabalho anteriormen-
te realizado por outras pes-
soas, para que sc possam de-
terminar niveis razodveis de
eficiéncia a exigir no futuro;

2. PadrBes de engenharia, Esti-
mativas de custo razodveis
sio preparadas por engenhei-
ros consultores, dignos de
confianca,

E, entretanto, evidente, que tan-
to os padrbes histéricos quanto os
de engenharia estio sempre su-
jeitos a revisdo.

E — Os padres de eficiéncia
¢ de adequagio, em conjunto, sio
denominados padries de execugao.
Para cada atividade, para cada
projeto, pode ser especificado um
padrio de execugdo, qualquer que
seja o vulto, o alcance, a escala
do projeto ou da atividade. Uma
simples secretiria, uma simples
datilégrafa pode ter especificadu
o seu padrio de exccugio, da
mesma maneira que todo um sts-
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tema de contrdle das 4guas de
um rio. Todo plano se baseia em
padrdes de execugdo “por uni-
dades individuais de trabalho”.

H4 duas coisas essenciais 4 in-
trodugio de um sistema de pla-
nejamento baseado na exccugio:

1. Preparacio de um Manual de
Padrdes. 'Tal manual de-
veria conter todas as infor-
magdes importantes referen-
tes a cada padrio; sugerit
equipamento ¢ técnicas padro-
nizados para a vperagiv do
projeto; e instrugbes para a
aplicagio dos padrbes & ope-
ra¢gio dos programas, O Ma-
nual seria revisto periodica-
mente, encontrando-se sempre
disponivel para cada unidade
de plancjamento e de exe-
cugio;

2. Estalecimento de um sistema
de relatdrios, baseado na exe-
cucio. Esse sisterna exigiria
de cada unidade e de cada
organizagio executiva infor-
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magdes sdbre os dados refe-
rentes as seguintes questes:

2) que progresso tem sido
feito na direcio do zlvo
ou do objetivo a ser
atingido?

b) estdo sendo aplicados os
padrdes de adequagio?

c) esti sendo atingido o
nivel de eficiéncia de-
sejado?

d) sugestdes quanto a mo-
dificagBes que deveriam
ser feitas nos padrGes
de eficiéncia e de exe-
cugio.

Todas as vézes que se regis-
trassem discrepincias entre a exe-
cugdo, os objetivos ¢ os padrdes,
essas discrepz‘mcias teriam de ser
explicadas minuciosamente. Dessa
maneira, a organizagio planejado-
ra se torna capaz de exercer um
contrble pormenorizado sdbre a
execugio do préprio plano.
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