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RESUMO

O objetivo da presente monografia € descrever uma
experiéncia de planejamento governamental, mediante a utili
zagao do modelo de desenvolvimento institucional e enfocando
o caso do Estado do Parana. '

A escolha do tema decorreu, em grande parte, da
existéncia de um sentimento generalizado nos meios técnicos
oficiais, da inviabilidade do planejamento governamental a
nivel estadual no Brasil; sentimento motivado pela constata
gao de uma excessiva centralizagao da formulagdo de politicas
piblicas e dos seus principais instrumentos implementadores
pelo Governo Federal. E, .também, da possibilidade de estar
a experiencia de planejamento vivida pelo Governo do Parana,
no periodo de 1975 a 1980, sendo conduzida de forma a consti

tuir uma excegao a esse sentimento.

O desenvolvimento do estudo utilizou como refe
rencial tedrico o modelo formulado por Milton J.Esman e Hans
C.Blaise, do Inter-University Research Program in Institution
Building - IRPIB, capitaneado pela Universidade de Pittsburgh.
0-modelo fundamenta-se na teoria geral de sistemas e, conse
qientemente, visualiza as organizagoes como sistemas aber-
tos, em continuo relacionamento com o meio ambiente,pelo que
as diversas variaveis exploradas pelo modelo concentram-se
na caracterizacdo de trés elementos basicos: a organizacgio,
o meio ambiente e as transagoes.

A monografia esta dividida em cinco capitulos.No
primeiro, uma introdugdo ao tema procura apontar a sua impor
tancia, os seus objetivos e a metodologia adotada. O segundo
capitulo descreve o modelo tedrico e sua utilizacdo como um
guia de pesquisa no campo organizacional e f3gz uma breve re
visdo da literatura mais relevante. No terceiro capitulo en
contra-se uma resenha histdrica da utilizacdo do planejamen
to governamental no Brasil, mais especificamente no  Estado

-
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do Parana, que evolui até mostrar a configuragdo organizacio
nal atual do sistema de planejamento estadual. O quarto ca
pitulo refere-se @ aplicagdo do modelo tedrico, através da
identificagdo das variaveis institucionais (lideranga,doutri
‘na, programa, recursos e estrutura interna), dos elos insti
tucionais-ambientais (elos capacitadores, normativos, funcio
nais e difusos) e das transagOes, o que permitiu a formula
¢3o de consideragbes sobre o grau de institucionalidade. Fi
nalmente, no quinto capitulo, estdo formuladas as conclusdes,
com comentarios gerais sobre o organismo objeto do estudo e

suas perspectivas.



SUMMARY

The objective of the present study is to formulate
an analysis of an experiment in government planning, through
the application of the institution building model to the case
of the state of Parana.

The author's choice of this theme is a result
of a skeptical feeling towards government planning in the
state level among the bureaucrats in Brazil. This feeling
is due to the existence of an excessive centralization inthe
public policy formulation process by the Federal Government,
which centralizes even the main implementation instruments
of such policies.. The second reason for the choice of this
theme is the possibility of the planning experiment in Para
na State Government, in the 1975/1980 period, having been
conducted as an exception to this feeling.

The basic theoretical framework used in the
development of this study was the model formulated by Milton
J. Esman and Hans C.Blaise of the Inter-University Research
Program in Institution Building - IRPIB,led by the University
of Pittsburgh. This model is based on the system analysis
theory and, consequentely, regards organizations as open
systems which are in permanent relationship with the environ
ment. Therefore, the several variables analysed in the model
are concentrated in the characterization of three basic
elements: the organization, the environment and the linkages
between both.

The study is divided in to five chapters. In the
first chapter the author introduces the theme and points out
its importance, the objectives and the methodology followed.
The second chapter describes the theoretical model and its
applicability as a research guide in the organizational field
and also reviews the most relevant bibliography on the
subject. The third chapter presents a historical report on
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the governamental plénning in Brazil and specifically in the
State of Parana where the report evolves until the present
organizational configuration of the State Planning - System.
In the fourth chapter is related the application of the
theoretical model, through the identification of the institu
tional variables (leadership, doctrine, programs, resources
and internal structures), through the institucional environ
mental linkages (enabling, normative, functional and diffused),
and through the transactions. This allows us to reflect on
the degree of institucionality of an organization. Finally,
in the fifth chapter, general comments on the studied organism
and on its perspectives are made.
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"CAPITULO I
INTRODUCAO

I.1. O TEMA NO CONTEXTO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O crescimento das responsabilidades do Estado, no
atendimento das mais diferentes necessidades basicas da comu
nidade, vem conferindo aos governos uma enorme ampliagdo de
suas fungdes, num ritmo bem superior ao da evolugao adminis
trativa das organizacoes publicas.

Em face disso, a organizacao social moderna exige,
cada vez mais, racionalizacdo do processo decisoério governa
mental, uma busca continuada de maior eficiéncia e eficicia (1)
no uso dos recursos e um aperfeigoamento das técnicas e dos
instrumentos de formulagdo e avaliagao de politicas publicas.

Na época atual, a adesdo dos paises em desenvolvi
mento a atividade de planejamento € um fato social incontesta
vel.. Nela encontram os governos instrumentos capazes de con
ferir as suas agOes um melhor direcionamento para o atendimen
to das necessidades da comunidade, num ambiente de Trecursos
sabidamente escassos face d grandeza dessas necessidades.

Ao estudioso da Administracao esta colocagao pode
aparentar o 6bvio, pois planejar € atitude inerente ao homem
e as sociedades, & uma decorréncia da identificacdo dos indi
viduos com suas aspiragoes e das sociedades com seus projetos
nacionais. Contudo, a Historia nos mostra que as decisoes de

(1) NASCIMENTO, Kleber T., "A Resolucao Conceptual da Adminis
tracdo: implicacdes para formulagdo de papé€is e funcgoes
essenciais de um executivo', RAP,6(2): 5-52, abr./ jun.
1972. O conceito de eficiéncia relaciona-se com um crite
rio interno de desempenho de uma organizagdo e esta ori
entado para processos e instrumentos. Por outro lado, o
conceito de eficacia refere-se ao desempenho externo da
organizacao e esta orientado para objetivos e metas.
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governo, em geral, orientavam-se pela intuigao das liderancgas
melhor colocadas na escala de poder, e pelo empirismo.

Hoje, o que confere especificidade a essa- adesao
das nagoes em desenvolvimento & pratica do planejamento € a
subordinagao de suas decisGes as modernas técnicas de progra
magao social. A consciéncia desse fato & uma realidade,confor
me se pode depreender da seguinte colocagdao de uma importante
autoridade do setor plblico brasileiro:

"£ a erenga mistica no mercado, derivada da observa
g¢ao dos paises desenvolvidos e nao das  realidades
empiricas nacionais, que leva muitas pessoas a com
baterem todos os tipos de planejamento...E importan
te que todos compreendam que o planejamento €& uma
simples.técnica de administrar recursos e que,em si
mesmo, & nmeutro... E uma tlusdo pensar que existe a
alternativa planejar ou nao planejar, pots a unica
alternativa que existe, na realidade, €& planejar

bem ou planejar mal?(z)

A administracao publica brasileira, no decorrer dos
tempos, tem passado por inumeros processos de reforma adminis
trativa, objetivando melhorar o desempenho das organizagoes go
vernamentais. A reforma de maior amplitude e mais recente esta
consubstanciada no Decreto-lei 200, de 25 de fevereiro de 1967
Este instrumento legal procurou, nos seus artigos 6° e 7°, in
troduzir no processo administrativo governamental o principio
do planejamento(s):

(2) DELFIM NETO, Antonio, Planejamento para o Desenvolvimen
to Economico, Pioneira, Sao Paulo, p.12/14, 1966.

(3) As reformas administrativas ocorridas no pais podem _ser .
estudadas com maior profundidade nas obras: BELTRAO,Helio,
Reforma Administrativa: filosofia basica, principios, re
forma administrativa e desenvolvimento,Rio, Ministerio do
Planejamento, 1968; NASCIMENTO, Kleber T., '"Reflexoes so
bre a estratégia de reforma administrativa: a experiéncia
federal brasileira', RAP, 1(1), jan./jun.1967; WAHRLICH,
Beatriz M.de Souza, "Reforma Administrativa Federal Brasi
leira: passado e presente', RAP, 8(2), abr./jun.1974.
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"Art.69. As atividades da Administrag&o Federal obe
decerao aos seguintes principios fundamentais:
I - Planejamento.
Ir - Coordénag&o.
IIT - Descentralizagao.
IV - Delegagao de competéncia.
V - Controle.

Art.79. A agao governamental obedecera a planejamen
to que vise a promover o desenvolvimento economico-

soctial do Pais...".

Através deste e de inumeros instrumentos legais sub
seqllentes, o Pais foi dotado de um sistema de planejamento fe
deral institucionalmente bastante forte e que vem tentando,
desde 1972, incentivar e fortalecer os sistemas estaduais de

planejamento.

I.2. JUSTIFICATIVA DA ESCOLHA DO TEMA

Apesar do apoio do Governo Federal, as experiéncias
de planejamento a nivel estadual no Pais tém mostrado algumas
caracteristicas negativas, que levam parte dos sistemas esta
duais a frustracao total ou parcial de seus objetivos(4):

- o distanciamento entre as atividades de planeja
mento e os processos de tomada de decisao do governo;

- a incapacidade relativa de fixar corretamente ob
jetivos operacionais, optando por objetivos genéricos que nao
podem nunca ser aferidos ou controlados, pela sua alta carga
de abstracao;

- as preocupacgOes técnicas excessivamente formalis
ticas, em detrimento de uma visao teleoldgica do planejamento;

(4) COSTA, _Jorge Gustavo da. Planejamento governamental - a
experiéncia brasileira. Rio de Janeiro, FGV, 1971.
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- a pequena ou nula consisténcia institucional dos
orgaos de planejamento, que faz com que eles fiquem extrema
mente dependentes das simpatias epis6dicas de um ou qutro go
vernante; e,

- a limitacgdo quantitativa de recursos humanos capa
citados para a formulagdo e avaliacdo de politicas publicas.

No Parana, em anos recentes, algumas constatagoes
derivadas da observacao dos resultados conseguidos pelo siste
ma de planejamento no contexto da administragdo publica esta
dual e do reconhecimento de seus traballhos por organizagoes
do Governo Federal, ﬁostram que esse planejamento aparenta ter
se fortalecido. Entre outras constatagoes podemos citar:

- a atividade de planejamento passou a fazer parte
obrigatoria do processo decisorio do Governo;

- tecnicamente, o sistema se fortaleceu pela absor
¢ao continua de pessoal qualificado;

- ainda tecnicamente, o Governo do Estado aumentou
a sua capacidade critica de atuagdo e de dialogo com os outros
niveis de Poder: Unido e Municipios;

- a difusdo da experiéncia paranaense em planejamen
to, para outros Estados, através da Secretaria de Articulacgao
com Estados e Municipios - SAREM, da Secretaria de Planejamen
to da Presidéncia da Republica.

Assim, € licito entender que o estudo de uma organi
zagao, cujos bons resultados sdo palpaveis e motivo de obser
vagdo por organizagBes similares de outros Estados, € justifi
cado. Essa justificativa torna-se mais clara na percepgao da
relevancia da organizagdo objeto do estudo, como agente de mu
dangas e facilitador do processo de desenvolvimento regional,
e na oportunidade de aplicag¢do de um modelo tedrico - o desen
volvimento institucional - numa area carente de organizagoes
bem sucedidas, qual seja o planejamento governamental a nivel
estadual.

m-—. .
; mﬂmr =
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I.3. OBJETIVOS DO ESTUDO

A definigao dos objetivos do estudo levou em consi
deragao a necessidade de estabelecer algumas limitagDes no que
se refere a amplitude da pesquisa.

Primeiro, como limite temporal, o estudo foi mais
detalhado para o periodo 1975-1980, por ser o intervalode tem
po mais fico, em experiéncias recentes, para a organizagao de
uma atividade de planejamento governamental no Estado, o que,
todavia, nao eliminou uma retrospectiva de anos anteriores.Se
gundo, o campo organizacional mais exaustivamente estudado foi
o do 6rgdo central do sistema de planejamento, a Secretaria
de Estado do Planejamento, porque seus organismos vinculados
constituem instrumentos especificos de atuag@o em areas muito

restritas.(s)

Os objetivos deste trabalho, consideradosos limites

citados acima, sao os seguintes:

- estudar o processo evolutivo de uma organizacgao
governamental que atua numa area com raros exemplos de suces-
SO;

- aplicar um modelo tedrico, o desenvolvimento ins
titucional, para investigar as caracteristicas da experiéncia

recente;

- analisar os principais aspectos que podem levar
ao sucesso ou insucesso o processo de institucionalizagao do
orgao em estudo e que poderdo servir de subsidios a outros or

ganismos similares;

- constatar, cientificamente, através de testes de
institucionalidade se, realmente, a experiéncia do Governo
do Parana na area do planejamento & bem sucedida;

- realizar um teste das tecnicas de desenvolvimento

(5) Para uma visao espacial da drea de abrangéncia da ativida
de de planejamento no Estado ver o Anexo 1.
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institucional que possibilite trazer uma contribuigao ao aper
feicoamento do quadro conceitual do modelo;

- oferecer aos estudiosos da Administracgdao- Publica
uma contribuicdo pessoal, numa area importante das atividades

governamentais.

I.4. A METODOLOGIA ADOTADA

O desenvolvimento dos estudos adotou uma abordagem
predominantemente descritiva e esta baseado no modelo tedrico
de desenvolvimento institucional, formulado por Milton J. Es
man e Hans C.Blaise, do Inter-University Research Program 1in
Institution Building - IRPIB.(6)

Inicialmente foi feita uma revisdo cuidadosa da bi
bliografia especializada em desenvolvimento institucional e
uma breve resenha desta atividade foi incorporada ao capitulo

II, seguida de uma descrigao do modelo adotado.

Em conformidade com o modelo, procedeu-se a uma ané
lise temporal da organizacgdo, com a identificagcao de suas prin
cipais fases, de modo a evidenciar as estratégias adotadas na
montagem de sua configuragdo técnico-administrativa atual,con
cluindo o trabalho com uma visao das perspectivas da ativida
de de planejamento no Estado.

Apds o que o estudo analisou as variaveis institu
cionais previstas pelo modelo, a saber, lideranga, doutrina,
programa, recursos e estrutura interna; identificou os princi
pais elos institucionais-ambientais; elos capacitadores,norma
tivos, funcionais e difusos; e definiu.as transagoes do orga
nismo estudado com o meio ambiente.

Dessa maneira, a utilizacdo da técnica de desenvol

(6) ESMAN, Milton J. e BLAISE, Hans C., Institution Building
Research: The Guiding Concepts. Pittsburgh, University of

Pittsburgh, 1966.
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vimento institucional, entendida como um modo de encarar um
processo de modificagao induzida e o trabalho de agentes modi
ficadores internos e externos implicou no levantamento de um
grande volume de dados, para o que houve a necessidéde de re
correr a uma série de publicagOes e relatdorios do orgdo estu
dado, com énfase no periodo 1975-1980. Estes dados foram com
plementados, sempre que possivel, com entrevistas com pessoas
que viveram a experiéncia, notadamente dois Secretarios de Es
tado que conduziram o sistema de planejamento estadual a sua

configuragao presente.
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CAPITULO II

O MODELO DE DESENVOLVIMENTO
INSTITUCIONAL

I1.1. ANTECEDENTES

Apos a Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos ini
ciaram um amplo programa de assisténcia técnica, destinado a
reconstrucido da Europa e d aceleracdo do desenvolvimento dos

paises pobres.

Os resultados conseguidos no continente europeu fo
ram satisfatorios. Contudo, nos paises pobres o sonho de um
rapido progresso nao vingou. A assisténcia teécnica, baseada
na individualidade do assessor estrangeiro e de mnacionais
treinados no exterior, ndo conseguiu uma difusdo rapida de
mudangas comportamentais e de valores nem a assimilagcao de

tecnologias modernas.

O fracasso das tentativas de mudanca baseadas no
pressuposto de que quanto maior o numero de transplantes,mais
rapidas elas seriam, formou uma consciéncia generalizada de
que a pesquisa de um novo modelo deveria ser estimulada.

Em 1964 foi criado o Inter-University Research Pro
gram in Institution Building - IRPIB, patrocinado pelas Uni
versidades de Pittsburgh, Michigan, State Indiana e Syracuse,
e capitaneado pela primeira, que comegou a reunir uma massa
critica capaz de gerar um novo modelo para o desenvolvimento

de organizagoes.

A partir de entao, foi sendo produzida uma literatu

ra especifica sobre o desenvolvimento de instituigdes. Por
. . . . ~ - . . 7
institucionalizagao, conforme Aluizio L.Pinto( ), entende-se

(7) PINTO, Aluizio Loureiro, "A institucionalizagdo organiza

cional como estratégia de desenvolvimento', RAP 3(1),jan./
jun. 1969.
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o processo pelo qual as organizagoes servem de veiculo para
a criagao, difusao e perpetuagéo de elementos e mecanismos
inovadores, criados para induzir mudangas sociais que condu
zam ao desenvolvimento.

II.2. BREVE REVISAO DA LITERATURA ESPECIFICA

A literatura especifica de desenvolvimento institu
cional esta publicada, quase totalmente, em inglés e € pouco

conhecida no Brasil.

O desenvolvimento de obras e trabalhos aplicando es
ta nova metodologia teve um apoio bastante significativo apds
a criacao do IRPIB, e principalmente gracas ao financiamento
da Agegcy for International Devellopment (AID] e da Fundagao
Ford. (")

0 modelo tedrico utilizado nesta monografia origi
nou-se de estudos de dois compgnentes do IRPIB, Milton J. Es
man e Hans C.Blaise, em 1966.(")

Em dezembro de 1969 realizou-se em Washington um ci
clo de conferéncias sobre desenvolvimento institucional, pa
- trocinado pela AID e pelo Committee on Institucionnal Coope
ration (CIC); em agosto do ano seguinte a AID e o Utah Inter
national Education Consortium (UIEC) promoveram outro ciclo
de conferéncias sobre o mesmo tema em Logan, Utah. Estes even
tos proporcionaram uma visao de todos os estudos existentes
até entdo na area de desenvolvimento institucional(lo)

(8) BLASE, Melvin G., Institution Building: a Source Book,
Michigan, AID, 1973.

(9) ESMAN, Milton J. e BLAISE, Hans C., Institution Building
Research: The Guiding Concepts. Pittsburgh,University of
Pittsburgh, 1966.

(10) THOMAS, D.Woods e FENDER, Judith G.(Editores), Proceedings
of the Conference on Institution Building and Technical
Assistance, Washington, AID/CIC, 1969. SMART, Lyman F.(E
ditor) Proceedings of the Regional Conference on Institu
tion Building, Logan, Utah, Utah Statelhﬁvenﬁty, 1970.
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No decorrer da década de 70, principalmente na sua

primeira metade, intmeras obras enriqueceram a bibliografia

sobre desenvolvimento institucional. Entre elas, a destacar:

Em 1970:

Em 1971:

Em 1972:

Em 1973:

Em 1974:

Em 1975:

BLASE, Melvin, (Editor), Institutions in Agricul
tural Development, Ames, The Iowa State Universi

ty Press.

BELLO, Eduardo S., Algunos Conceptos sobre el de
sarrollo institucional, Montevideo, Uruguai,IICA.

LANDAU, Martin, '"Linkage, Coding and Intermediacy:
a strategy for institution building'", Journal of

Comparative Administration, fev.

North Carolina State University. A Guide to Insti
tution Building for team leaders of technical as

sistance projects, North Carolina.

EATON, Joseph W. (Editor), Institution Building
and Development: From Concepts to Application, Be

verly Hills, California, Sage Publications.

THOMAS, D.Woods (Editor), "Institution Building:A
Model for Applied Social Change', Proceedings of
Summer Workshop on Agricultural College And Uni

versity, Cambridge, Massachussets, Schenkamn.

BLASE, Melvin G., Institution Building: a Source
Book, Michigan, AID.

CALDERA, Ildemaro Martinez, Instituciones para el
Desarrollo, Analisis de Fundacomin en Venezuela,
Caracas, IESA.

BELLO, Eduardo S., Metodo para evaluar el desarrol
lo institucional en estaciones experimentales agro

pecuarias, Montevideo, IICA.

Com referéncia a estudiosos brasileiros na area de

. desenvolvimento institucional cabe, pelo pioneirismo, fazer
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referéncia a dois, Aluizio L.Pinto(ll) e José S.de Carvalho
12
(

rado nos Estados Unidos, tiveram a oportunidade de aprofundar

) que, em razao de terem realizado seus estudos de douto

' conhecimentos nessa area. Ambos, em 1967, apresentaram te

ses a Universidade do Sul da California, sendo que Aluizio
Pinto dirigiu sua pesquisa 3 analise institucional do Insti
tuto Brasileiro de Administragao Municipal - IBAM e José
Carvalho enfocou a Escola Brasileira de Administracao Pabli
ca - EBAP, da Fundacdao Getulio Vargas.

Estes autores ainda publicaram na Revista de  Admi
nistragdo Publica - RAP, em dezembro de 1969, dois trabalhos
sobre desenvolvimento institucional: um baseado na tese so
bre o Instituto Brasileiro de Administragao Municipal e ou
tro num relatorio técnico de reorganizacdo do Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem -.DNER{ls)

IT1.3. O MODELO PROPOSTO POR MILTON J.ESMAN e
HANS C.BLAISE

II.3.1. Fundamentos basicos

0 modelo de desenvolvimento institucional proposto
por Milton J.Esman e Hans C.Blaise(14) fundamenta-se na teo
ria dos sistemas. Visualiza, conseqlientemente, as organiza
coes como sistemas abertos, o que implica na sua continua in

(11) PINTO,Aluizio Loureiro,The Brazilian Institute Of Muni
cipal Administration(IBAM):A Case Study of Institution
Building in Brazil,University of Southern California,
1967 (tese de doutorado).

(12) CARVALHO,José Silva de,EBAP:An Experiment in Institutim
Building,University of Southern California,1967 (tese de
aoutoraéo).

(13) PINTO,Aluizio Loureiro,"A institucionalizagao organiza
cional como estratégia de desenvolvimento'.Op.cit.CARVA
LHO,José Silva de, (Coordenador),'"Relatorio-Estudo DNER",
RAP,3(2),jul./dez.1969. E

(14) ESMAN,Milton J. e BLAISE,Hans C. Op.cit. Os trechos ci
tados foram extraidos das paginas 1 e 2.
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teragao com o meio ambiente, recolhendo insumos, processando

-os e gerando produtos.

Dentro dessa visdo das organizagOes, Esman’ e Blai
se atribuiram-lhes o papel de vetores de institucionalizacio

de mudangas, assinalando:

"A introdugaoc de novas tecenologias toma lugar pri
meiramente dentro e através das organizagoes. E é
dentro e através das organizagdes que valores, nor
mas, processos e estruturas devem ser <instituciona
lizados. Institucionalizagdo é definida como o pro
eesso pelo qual sao estabelecidas relagdes normati

vas e padroes de atitude.”

Os mesmos autores conceituaram o desenvolvimento ins

titucional como:

"... o planejamento, estruturagao e orientagao de
organizagdes novas ou reconstruidas que: a) incorpo
rem, fomentem e protejam padrces normativos de rela
goes e agoes; bJ] desempenhem fungoes e servigos con
siderados relevantes pelo meto; e, c¢) facilitem a

assimilagao de novas tecnologias fisicas e sociats'.

O modelc proposto reune com clareza alguns aspectos
tedoricos relevantes ao campo da Administracgdo. Ele encara co
mo simultaneas as atividades de criacgdo e desenvolvimento da
organizagao e o relacionamento desta com o meio ambiente.Ain
da mais, diz que as inovagOes ndo sdao espontaneas, sao esti'
muladas, e nao ocorrem isoladamente, mas apoiadas na organi

‘zagao,

0 desenvolvimento institucional implica em mudangas
sociais; portanto, envolve um processo decisbério politico,
em que as normas e agoes inovadoras devem converter-se nao
apenas em valores da organizagdio, mas devem ser apreendidas

pela sociedade.

A conceituacdo basica em termos de desenvolvimento
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institucional diverge muito pouco de um autor para outro.Alul
zio L.Pinto(ls), que prefere utilizar a expressao institucio
nalizagao organizacional, vé o fenomeno do desenvolvimento
de instituigOes como a transformagao de organizagdes que tém
menor grau de influenciagdo interna e ambiental em institui
goes que possuem um grau de influenciagao normativa muito
maior.

Por outro lado, Philip Selznick(l6) considera as
organizagoes como instrumentos técnicos planejados como meios
para finalidades definidas, pereciveis; e <instituigoes como
produtos de interagao e adaptagao, podendo ser parcialmente
planejadas, possuindo também uma dimensdo natural, sendo me
nos facilmente pereciveis.

Sao, contudo, posturas que convergem para um mesmo
entendimento global - a institucionalizacao organizacional
pode ser vista como a forma pela qual uma organizagao trans
forma-se em instituigdo - e servem para reforgar o modelo,
cujo universo detalha-se a seguir.

I1.3.2. O universo do desenvolvimento  institucio
nal

Pelo exposto no item anterior, trés sao os componen.
tes basicos do modelo: a instituigao, vista como uma organi
zagao com um papel a cumprir no seu meio ambiente, as transa
goes e o meito ambiente. O detalhamento desses componentes da
ra o quadro conceitual balizador deste trabalho, cuja visua
lizagao grafica integral € proporcionada pela Figura 1.

(15) PINTO, Aluizio Loureiro. Op.cit.

(16) SELZNICK, Philip, A lideranca na administracdo: umé in
terpretacao sociolb6gica. Rio, FGV, 1972.
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FIGURA |- O UNIVERSO DO DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL

INSTITUIGAO AMBIENTE
VARIAVEIS INSTITUCIONAIS: * |eLos INsTITUCIONAIS -
AMBIENTAIS :

LIDERANGA

DOUTRINA <:TRAN5ACOES> CAPACITADORES
PROGRAMA ~ NORMATIVOS
RECURSOS FUNCIONAIS
ESTRUTURA INTERNA DIFUSOS

a) AS VARIAVEIS INSTITUCIONAIS

Estas variaveis abrangem os elementos necessa
rios para explicar o comportamento sistematico da institui
¢ao, quais sejam: lideranga, doutrina, programa, recursos e
estrutura interna.

LIDERANCA

A lideranca € entendida como o grupo de pessoas
que estao intimamente relacionadas a formulagdao da doutrina
e do programa da instituicdo e que direciona a atuacdo e o
relacionamento com o meio ambiente. Esse grupo ndo se res

. tringe 3queles formalmente ligados a direcdo da instituigao,
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mas inclui todos os que participam do planejamento, da estru
turagao e da execugao na instituicgao.

Algumas das variiveis da lideranca: viabilidade po
1itica, que & a aceitabilidade politica e o poder de sobrevi
véncia dos membros do grupo de lideranga;”status" profissio
nal, que € a cotagdao no grupo prbfissional e no campo de ati
vidade em que a instituigdo atua; competencia técnica, refe
rindo-se d area funcional e 3 tecnologia usada pela institui
gdo; competéncia organizacional, que & a habilidade para es
quematizar e implementar estruturas e processos eficazes pa
ra a operacionalizacgdo da instituigdo; distribuigao de papéis,
que &€ a repartigao de papéis em fungles, permitindo a utili
zagao dos registros complementares que os membros do grupo
de lideranca apresentam; continuidade, que & a associagao con

tinua de membros-do grupo de lideranca a instituigao.

DOUTRINA

A doutrina & a expressdo daquilo que a institui
gao representa, que espera alcancar, e dos tipos de acgao que
pretende utilizar. Constitui um conjunto de temas apresenta
dos pela lideranga a sua audiéncia, interna ou externa, para
conseguir e manter a compreensio e o apoio aos objetivos da

organizagao.

Constituem algumas das varidveis da doutrina: espe
cificidade, que € a extensdao com que os elementos existentes
na doutrina suprem a necessidade de uma base para a acao; re
lactonamento com as normas existentes, que € a maneira como
0s elementos da doutrina agem em relacao ao comportamento so
cial esperado: relagdo com as preferéncias e prioridades da
soctedade, especificando a relagdo entre os elementos da dou
trina e os objetivos e metas intermediarias da sociedade.

PROGRAMA

O programa refere-~se dquelas agoes relacionadas ao
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desempenho das fungoes e servigos que constituem os produtos
da instituicao. Seria a transformagéo da doutrina em agao.
Isto envolve um conjunto de escolhas sobre como aplicar 0s
recursos disponiveis e qual a linha de prbdutose'sendgos que
pretende oferecer. Os programas de agao, geralmente, sao for
mulados em resposta a mandatos legais, demandas do meio,opor
tunidades ou prioridades apoiadas pela lideranga.

Variaveis importantes do programa: consisténcia,
que € a relacdo do programa com as regras e especificagdescon
tidas na doutrina e entre os elementos programaticos; estab?
lidade, que € a seguranca do produto em relagao a qualidade,
a quantidade e ao fator tempo; viabilidade, relacionada a re
cursos fisicos e humanos, a producdo complementar de outras
organizagoes e a capacidade de absorcgao da sociedade; contri
buigao as necessidades, que diz respeito a contribuigido real
feita através de programas de agdo para satisfazer as neces

sidades especificas da sociedade.

RECURSOS

Os recursos sao definidos como os meios fisicos,
humanos e tecnoldgicos da instituigdo. A magnitude e a qua
lidade desses meios a disposig@o da lideranca sao fatores im
portantes para a eficacia da organizacgao. Podem ser classi
ficados como: autoridade legal e politica, recursos humanos

e financeiros, equipamentos, instalacoes e informacoes.

Sdo variaveis a estudar: disponibilidade, repre
sentada pelos recursos disponiveis ou que podem ser obtidos
‘pela organizacao; fontes, que sao as diversas alternativasde

origem de recursos as quais a instituigao tem acesso.

ESTRUTURA INTERNA

A estrutura interna € definida como a organiza
gao formal e os processos estabelecidos para a operacionaliza
cao da instituigdo e sua manutengdo. Inclui padrdes formais
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e informais de autoridade, divisao de trabalho entre os compo
nentes da organizagdo, canais de comunicag@ao entre eles e os
métodos para solucionar disputas que surgem inevitavelmente
de diferentes politicas, prioridades, alocagOes de recursos e
personalidades.

As variaveis mais importantes desta categoria
sao: identificagdo, que € o estabelecimento de mecanismos e
processos que acentuam a identificacdo dos participantes com
a instituigdo; consisténcia, que € a conformacao da estrutura
interna com as regras e especificacgGes da doutrina da insti
tuigao e do seu programa: adaptabilidade, que € a capacidade
para se adaptar as mudangas de €nfase nos programas ou a quais

quer outras modificagoes, mesmo ambientais.

b) AS TRANSACOES

Uma instituiQﬁo, ao estruturar-se, ao elabo
rar o seu programa e ao transferir suas inovagoes a outros se
tores da sociedade, realiza certas transagoes com as organiza

¢Oes sociais com as quais mantém contatos.

A transacio pode ser definida como uma troca
de bens e servigos ou troca de poder e influéncia com o meio
ambiente. Desse modo, nao se restringe a insumos ou produtos
fisicos, mas inclui interagles sociais como comunicagdo, aqui
sicdo de bases e transferéncia de normas e valores.

Pode-se fazer uma especificagao das transa
goes entre uma instituigdo e outros elementos sociais, em ter
mos de propdsitos das transagoes. . Isso € relevante para o es
tudo dos fluxos de diferentes espécies de transacbes e seus e
feitos, dos elos institucionais através dos quais sao feitas
as transagﬁés e das variaveis institucionais que afetam os pa

droes de transagao.

Temos os seguintes propdsitos de transagGes: ob
ter recursos e ganhar resisténcia; trocar recursos; estrutura
¢do do meio ambiente e transferéncia de normas e valores. No
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te-se que esta lista n3o € exaustiva e ndo se constitui de ca
tegorias mutuamente exclusivas. O fluxo de transagdes e seus
propositos e elementos parecem ser significativos da. estraté
gia e do processo para a criagﬁo de instituigoes.

c) OS ELOS INSTITUCIONAIS-AMBIENTAIS

As instituigoes estdo engajadas numa rede de
relacionamento com outras organizagdes, pelo menos para a per
muta de bens e servicos. Excluindo-se as transagoes comerciais,
uma organizagao inovadora deve preocupar-se em obter apoio,ven
cer as resisténcias e em provocar modificagOes em outras orga
nizagoes com as quais interage. A teoria do desenvolvimento
institucional chama essa rede de relacoes inter-organizacio
nais de elos. Para simplificar o conceito, foram 1identifica
dos quatro tipos principais de elos institucionais-ambientais:

capacitadores, normativos, funcionais e difusos.

ELOS CAPACITADORES

Os elos capacitadores sao aqueles que provem au
‘toridade para operar o acesso aos recursos essenciais. Podem
também ser utilizados para proteger a organizagdo contra ata
ques externos e garantir acesso aos recursos durante o perio
do critico em que a organizagao estiver desenvolvendo suas a

tividades sem suficiente seguranca para lidar sozinha com fon

tes externas.

ELOS NORMATIVOS

Os elos normativos sao as relagoes com  outras
organizagoes que partilham interesses sobrepostos, no que diz
respeito aos objetivos ou métodos da instituigdo em estudo, e
que podem ser favoraveis ou opositores. Elementos significa
tivos nessa categoria sao as normas e valores que defendem ins
tituicbes e que aperfeigoam ou impedem a introducdo de mudan
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¢as pela mesma.

ELOS FUNCIONAIS

Os elos funcionais constituem as relagdoes com
organizacgoes que geram fungdes e servigos complementadores ou
executores dos objetivos da instituigao. Ou, ainda, que for
necem insumos ou que usam os produtos da instituicao. Incluem
-se nessa categoria as organizagOes que se constituem em com
peticao real ou potencial e as que executam servigos e fun

¢coes similares 3 instituigdo em estudo.

ELOS DIFUSOS

Os elos difusos sdo relagdes com pessoas ou gru
pos que nao estao agregados a organizagoes ou coletividades,
mas influenciam a reputacdo da orgahizagéo inovadora em seu
meio. Referem-se tanto a opinido pUblica e 3s relacbes com o
publico, como s@o expressbes da opinido individual e de peque
nos grupos, nao refletidas nas instituigoes formais.

I1.3.3, Os testes de institucionalidade

A analise das variaveis institucionais e dos
elos institucionais-ambientais s3ao muitissimo importantes nu
ma aplicagao do modelo de Esman e Blaise, contudo, para efeti
var-se um estudo completo de desenvolvimento institucional, e
necessaria a realizagdo de testes de institucionalidade, a
fim de constituir prova de que realmente a organizagdo preen
che as caracteristicas conceituais que fazem dela uma  insti
tuigao.

_ 0 grupo do IRPIB articulou trés testes de insti
tucionalidade, os quais, com base em artigo de Jiri Nehne-
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vajsa(17), componente do grupo, sao discutidos aqui.

Um teste de institucionalidade consiste na habi
lidade da organizagao para sobreviver, Isto pode, . € claro,
nao ser suficiente. Sobrevivéncia ao prego de comprometimen
to ou penalizagdo de muitos dos elementos inovadores,dificil
mente estabeleceria a viabilidade de organizagoes inovativas.
Outros arranjos institucionais podem tornar-se os receptacu
los e protetores dos novos valores, fungoes e tecnologias. A
organizacgao, cumprida sua missao social, pode chegar ao fim
e o seu redesenho, ou mesmo a sua dissolugdo podem tornar-se

necessarios e desejaveis.

0 segundo teste de institucionalidade, como um
processo, refere-se 3 extensdo com que uma organizagdo inova
tiva é vista pelo seu ambiente como sendo possuidora de va
lor intrinseco. 'Alguns dos valores deste teste incluem auto
nomia e influencia. A primeira se refere a capacidade da or
ganizacao de controlar o seu proprio destino e, assim, estg'
belecer regras e procedimentos que podem ser independentes
do sistema maior do qual ela faz parte; também refere-se a
capacidade da organizacgao para adquirir e usar recursos sem
estar sujeita a detalhado escrutinio de itens operacionais es
~pecificosea habilidade da organizag@o para se defender de
ataques e intromissoes em seus valores e padroes de comporta
mento, recorrendo ao reconhecimento do valor intrinseco da

organizacgao.

O problema da influéncia, por seu lado,refere-se
ao grau de impacto que uma organizacao inovativa pode causar
na sociedade, dentro de sua area propria de responsabilidade,
e a intensidade pela qual ela pode aumentar ou diminuir a sua

esfera de acao.

Finalmente, o terceiro grande teste de institu

cionalidade diz respeito 3 extensdo pela qual padrdes <tnova

(17) NEHNEVAJSA, Jiri, "Tests of Institutionality', in Insti
tution Building: a Source Book. Op.cit.
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tivos assimilados pela organizagdo tornam-se normativos para
outras unidades sociats. Esta € uma maneira de visualizar a
difusao ou o efeito de espalhamento das inovagbes  introduzi
das dentro do sistema social maior.

Outro integrante do grupo IRPIB, John Hanson(lg),
também deu uma contribuigdo & operacionalizacdo dos testes.En
focando a organizagdo em termos da extensao em que ela € valo
rizada pelo pUblico, ele desenvolve os seguintes critérios de
institucionalidade: o uso feito pelo publico dos produtos e
servigos da organizacao; a aprovagao verbal por parte desse
piblico; a sobrevivéncia e o crescimentc da organizagdo; o
apoio de outras organizagoes; a autonomia; e a difusdo de nor
mas inovadoras para outras organizagoes dentro do seu ambien
te.

IT.4. LIMITAGCOES DO MODELO

Alguns autores apontam restricoes ao modelo des
crito. O venezuelano Ildemaro M.Caldeira(lg) ressalta tres
pontos: a dificuldade de quantificar ou estabelecer valores
para as diferentes variaveis, o que impede a determinacao do
‘grau de institucionalizag¢dao; a nao diferenciagao entre o meio
ambiente geral e o imediato da instituicao; e a existéncia de
duplicidade nos testes de institucionalidade sugeridos como,
por exemplo: normatividade e influencia.

Aluizio L.Pinto(zo) aponta duas limitagOes: o mo
delo tende a abordar o processo de institucionalizag3ao do pon
to de vista da instituigao objeto da pesquisa e n3ao considera

as pessoas como e€los no processo.

(18) HANSON,John W.,"Tests of Institucionality",in Institution
Building: a Source Book. Op.cit.

(19) CALDERA,Ildemaro Martinez, Instituciones para el Desar
rollo:Analisis de Fundacomin en venezuela.Caracas,IESA,1974.

(20) PINTO, Aluizio L. Op.cit.
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Outros autores, entre os quais Philip Selmﬁck(zH,
comungam da opiniao de que numa organizagdao institucionaliza
da o empenho em introduzir inovagoes pode transformar-se em
esforgos de autopreservagao, o que levaria a organizagao a
buscar a simples sobrevivéncia em detrimento da busca de solu

¢oes aos problemas que se lhe apresentam.

Mais recentemente, o modelo de desenvolvimento ins
titucional tem sido apontado como um modelo que nao considera
uma gama maior de valores ambientais, quer sejam sociais, eco
nomicos ou politicos, igualmente importantes, e que para sua
perfeita identificagdo necessitam de uma andlise bem mais pro

funda que a prevista.

Na aplicacido do quadro conceitual a organizacdo
objeto deste estudo, estas limitagoes foram levadas em consi
deracao, assim como na formulagao das conclusoes.

(21) SELZNICK,Philip. Op.cit.
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CAPITULO III

EVOLUCAO HISTORICO—ADMINISTRATIVA
DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO
PARANA

IIT.1. INTRODUCAO

O CONCEITO DE PLANEJAMENTO

A atividade de planejamento, no sentido economico,
representa uma fungdo administrativa que tem origens histori
cas na intervencgdo estatal na economia e pode ser caracteriza
da como um processo de elaboracgdao, execucao e controle de uma’
programacao de desenvolvimento, que ecnvolve a fixagao de obje
tivos gerais e metas especificas, tendentes a elevar 0s ni
veis de renda e bem-estar de uma comunidade e, bem assim, a
ordenagao sistemética do conjunto de decisCes e medidas neces
sarias para a consecucgdo desses objetivos a menores custos e

com maior rapidez.(zz)

O processo de planejamento tem como base factual
um diagno0stico e, através de um prognostico, expressa as  as
piragoes coletivas ou os objetivos a serem al cancgados.

Todo planejamento apresenta algumas caracteristi
cas basicas comuns: procura estabelecer uma relagdo entre pre
sente, passado e futuro, definir cursos alternativos de acgio
Apafa os anos vindouros, analisar critérios para uma escolha
entre as alternativas disponiveis, antecipar solugoOes para
problemas previsiveis e especificar medidas de politica econd
mica necessarias para remover os obsticulos que limitem o
crescimento da renda e a mudanga estrutural da economia. '

(22) CARVALHO, Hordcio Martins de.Introducdo 3 teoria do plane
jamentc. Sao Paulo, Brasiliense, 1979,
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Conforme assinala um estudioso, "o  crescimento
economico acelerado e a mudangd estrutural sdo dois dos prin
etpats objetivos, eépressos e/ou implicitos, do planejamento
do desenvolvimento”. Dessa forma, somente se deve,admitif que
um determinado pais tem um sistema de planejamento do desen
volvimento se o seu governo procurou ''de forma deliberada e
continua acelerar a taza de crescimento econdomico e progres
so soctal e alterar as condigoes das instituigdes que sejam

- - ~ . ~ o - 3
consideradas como obstaculos a consecugao desse objetivo.”"( N

Numa amostra de 18 paises de diferentes graus de
desenvolvimento, Tinbergen(24) observou que os seus planos
de desenvolvimento tinham os seguintes objetivos basicos:

a) aumentar a renda nacional (em todos);

b) melhorar a situacao de emprego (exceto 1);

c) obter uma melhor distribuigao da renda entre
os individuos e um desenvolvimento regional
mais equilibrado (exceto 2);

d) alcangar e manter estabilidade de pregos (ex
ceto 3);

e) alcangar e manter equilibrio do balancgo de

pagamentos (exceto 5).

O PLANEJAMENTO ECONOMICO NO BRASIL

No caso brasileiro, ao tragar a histdria e o con
texto do planejamento governamental, Robert T.Daland(zs) ob

servou que a oligarquia da Primeira Repablica, que terminou

(23) WATERSTON, Albert, '"Development Planning', citado por
Robert T.Daland, em Estratégia e Estilo do Planejamento
no Brasil, Rio de Janeiro, Lidador, 1969, p,8,

(24) TINBERGEN, Jan, '"Central Planning', citado no Painel de
Planejamento e Execucdo, Rio de Janeiro, EBAP/FGV,1978.

(25) DALAND, Robert T. Estratégia e Estilo do Planejamento
no Brasil, Rio de Janeiro, Lidador, 1969, pp. 13 a 15.
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em 1630, satisfazendo-se em reter seu dominio politico, fez
poucos esforgos para unificar a nacdo ou estabelecer uma for
te administracgao nacional, salientando que ''os governos re
publicanos foram afligidos por uma série de dificuldades,que
inclutiam, principalmente, desordens exigindo a <intervengao
militar e que contribuiram para um caos crescente nas finan
gas nacionats”., Continuava Daland, "o federalismo convertera
~gse em um estretto e intransigente regionalismo. Cada gran
de estado supunha—se uma espécie de poténcia independente;
em sua orbita de influéneia politica gravitavam outros esta
dos menores. Formavam-se aliangas entre unidades da Federa
gao como um jogo da politica internacional, Através de suas
numerosas representagoes parlamentares controlavam o Presi
dente da Republica, forgando-o freqilentemente a transigir e

a negoectar...”.

Depois de 1930, o governo do Presidente Getulio
Vargas, dotado de poderes excepcionais decorrentes da revolu
gdo que o levou ao poder, instituiu uma série de reformas ad
ministrativas, tendendo a estabelecer o controle sobreos ins

trumentos do Governo.

O foco central dessas reformas foi a criacao do
‘Departamento Administrativo do Servigo Publico - DASP, que
durante o Estado Novo (1937-1945) se tornou um 6rgao podero-
so, quase um superministério, dentro de uma nova concepgao
de administracao racional e cientifica, com plenos recursos
orcamentdrios, humanos e materiais, e poder de planejar e
controlar. Ele provocou uma grande hostilidade dentro da bu
rocracia e no seio dos lideres politicos, acostumados ao pa
pelorio e ao favoritismo do que entao se chamava '"Estado Car
torial'. ‘

Através das interventorias federais mnos Estados
e dos prefeitos nomeados, o controle da Unido chegou aos Es

tados e Municipios.

"A fim de governar com eficdcia, observa Robert
T.Daland, "era necessdria uma burocracia responsavel", 0
DASP tornou-se o embrido na instituicdo de um planejamento
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central no ambito da administracdo pGblica, como primeiro
passo para um planejamento do desenvolvimento econdmico, me
- diante métodos modernos, para o qual os Estados Unidos ele

geriam o Brasil como drea-piloto.

Varias missGes técnicas estiveram no Brasil, re
sultando disso tudo uma série de planos preparados pelo DASP
e depois conhecidos como Plano Quinqlienal de Obras e Reapare
lhamento da Defesa Nacional e Plano de Obras e Equipamento
(26). Devido a pressao das Forgas Armadas, empenhadas no es
forgo de guerra, alguns projetos de base foram elaborados com

a ajuda financeira de agéncias norte-americanas.

Durante a administracdo do Presidente Eurico Gas
par Dutra (1946—1950) foi, afinal, elaborado o Plano SALTE,
ao qual se seguiriam o Programa de Metas, no Governo Jusceli
no Kubitscheck, 6 Plano Trienal, élaborado sob a supervisao
de Celso Furtado para o Governo Goulart, e o Programa de Agao,
ja apds 1964, obra de uma equipe liderada por Roberto Campos.
Teriamos ainda o Programa Estratégico de Desenvolvimento, no
Governo Costa e Silva, sob a responsabilidade de HElio Bel
trao e, finalmente,o I PND (Plano Nacional de Desenvolvimento),
o Il PND e o III PND, respectivamente, nos periodos Meédici,
Geisel e Figueiredo, ja em niveis bem mais sofisticados em

termos de avangadas técnicas de planejamentocentraﬁzado.(27)

PANORAMA ATUAL

C fortalecimento institucional, ap6s 1964,do sis
tema de planejamento da Uniao, teve o seu marco inicialcom o
Decreto-lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, que determinou
a adogao do principio de planejamento na atividade governa
mental e consolidou-se com o Decreto 73.353, de 9 de novem
bro de 1972, que criou o sistema de planejamento federal. |

(26) COSTA, Jorge Gustavo da. Op; cit.

(27) IANNI, Octavio, Estado e Planejamento Econdmico no Bra
sil (1930-1970).Rio de Janeiro,Civilizagao Brasileira
1977.
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A partir de entao, o planejamento governamental
brasileiro passou a contar com um 6rgdo central,integrador de
varias atividades e unidades setoriais de Ministéries, capaz
de dar maior amplitude 3 atividade de planejar através de uma
ampla lista de instrumentos técnicos. (Ver o Quadro 1)

QUADRO 1: INSTRUMENTOS DO SISTEMA NACIONAL DE PLANEJAMENTO

Instrumentos de Orientacao:

- plano central de médio e 1ongo prazos;

- planos regionais do mesmo cariter;

- planos setoriais do mesmo carater;

planos de integracao inter- reglonal do mesmo carater.

SN o=

Instrumentos de Operagéo:

Plano operativo anual:

1.1 - plano de politicd econdmica anual;

- planos setoriais anuais;

- orcamento anual de divisas;

orcamento monetdrio anual;

- orgamento-programa anual;

- orcamentos anuais de insumos bisicos.

b et pd
U AN
1

Instrumentos de Execucdo:

- programas e projetos fisicos;

- programas de execugao orgamentarla,

mecanismos de elaboragao e de avaliagiao de programas e
projetos;

- mecanismos de execugao de programas e projetos;

- mecanismos administrativos.

I N N Y
1

Instrumentos de Informacao:

1 - plano de informacdo e estatistica para sustentar o pro
cesso de planejamento na formulagao e no controle:

1.1 - sistema de estatisticas continuas;

- sistema de estatistica por amostragem
- sistema de estatisticas censitidrias;

- sistema de informagoes especiais.

.

e
FNYREN)

2 - mecanismos de obtengao de informacgoes:

2.1 - mecanismos de estatistica;
2.2 - mecanismos espec1a15 de 1nvest1gagao(recursos na
turais, cientificos, tecnologlcos ‘etc.).

Instrumentos Legais:

Lei, decreto-lei, decreto, portarias, regulamentos,etc.

Fonte: Pesquisa junto a legislagao sobre planejamento governamental.
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Foi dessa forma que o Governo Federal procurou
habilitar-se, ndo sb para perceber sensibilidades e coletar
informagoes capazes de levar ao processo de formalizagao do
planejamento, mas, também, para, na hora da execugido, deixar
claras as suas orientagOes e definidas as suas politicas.Com
isso, rompeu-se uma tradicao de que o planejamento devesse
ser independente da administracao e ele passou a ser uma ati

vidade inerente a administracdo federal,

Uma expectativa generalizada € a de que o desen
volvimento desse processo de planejamento incorpore a expe
riencia vivida anteriormente e consiga efetivamente ser sen
sivel a diferentes realidades, em termos de Federagdo, e ca

paz de agir estrategicamente.

IIT.2, HISTORICO DO PLANEJAMENTO ESTADUAL

Os Estados, mesmo diante dos esforgos do Gover
no Federal para a adocao de técnicas de planejamento,permane
ceram muito tempo sem qualquer estrutura de planejamento, a
nao ser os tradicionais orgamentos de receita e despesa, pa
ra a execucgao de alguns empreendimentos de infra-estrutura.

( Os principais setores contemplados eram estra
das e portos, além de educagdo e saude, no estilo classico
das obras pablicas, sem maior concatenagao entre as metas
programadas e o controle de sua execugao.

Durante o Estado Novo, a Unido exerceu relativo
controle sobre as administragoes estaduais, cujos Intervento
res enviavam relatdrios anuais ao Presidente da Replblicadan
do conta das suas atividades e da situagao geral do ano ante
rior. Essa obrigatoriedade determinou naturalmente uma aus
teridade administrativa maior, juntamente com a preocupagio
de apresentar resultados positivos em termos de obras e pro
gramas, capazes de recomendar politicamente o interventor fg

deral ao governo central.

Os primeiros passos para se chegar, a nivel es

-
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tadual, a um sistema embrionario de planejamento foram dados
em marco de 1939, com a reallzagao da Conferéncia dos Secre
tarios de Fazenda dos Estados( ), sob o patrocinio do Minis
tério da Fazenda, conclave no qual se lancaram as bases para
os primeiros estudos de padronizacdao dos orgamentos estaduais

e municipais.

Outros encontros se seguiram a esse antes e de

pois da redemocratizagdo do Pais.

Quando a Constituigao Federal de 1946 determi
nou que competiria @ Unido legislar sobre normas gerais de
Direito Financeiro, um apreciavel acervo ja estava disponi
vel para elaboracao e controle dos orcamentos e balancos da
Uniao, dos Estados e dos Municipios, tornando possiveis re

- - . ~ . - - -
gistros contabeis segundo técnica mais moderna e, principal
mente, levantamentos estatistico-financeiros.

Essa experiéncia foi de grande utilidade para o
planejamento governamental, de acordo com o espirito da nova
Constituigao, que foi por exceléncia uma carta planejamentis
ta. As Constituigoes Estaduais absorveram esse novo espiri
to, estabelecendo normas gerais para a execugao orcgamentaria
e a administracao do pessoal do servigo pGblico e indicando
programas prioritarios a serem desenvolvidos pelo Estado, de
que € exemplo a Constituicdo do Estado do Parana de 1947,

Havia ainda, porém, insuficiente clareza tanto
sobre o que seria o planejamento propriamente dito quanto so
bre o planejamento do desenvolvimento, que & muito mais do
que a modernizagdo da maquina administrativa e a elaboraciao
de planos ou programas setoriais de obras publicas.Freqliente
mente se confundia a mera elaboragdo de um plano com planeja

mento.

(28) Ministério da Fazenda, Conferéncia dos Secretiriosde Fa
zenda dos Estados, Conselho Tecnico de Economla e Finan
¢as, Rio de Janelro M F, 1939.
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0 restabelecimento do federalismo,depois de 1946,
com a retomada de uma efetiva autonomia politiCOvadministra—
tiva dos Estados, provocou um distanciamento entre a acgao do
Governo da Unidao no sentido de introduzir métodos modernos no
planejamento do desenvolvimento, e a acido dos Executivos Es
taduais, que voltariam a ser pressionados por influéncias e

interesses locais poderosos,

No Parani, a pesquisa realizada através do levan-
tamento da legislacdo referente a planejamento, da leitura
dos relatorios de governo e dos estudos referentes @ conjun
tura estatal, e de depoimentos de pessoas ligadas @ Adminis
tragao Pablica, permitiu dividir a evolugdo historico-adminis
trativa do planejamento governamental em trés fases distintas.

Uma primeira fase, compreendida no periodo de 1955
a 1965, apresentou algumas iniciativas pioneiras mno sentido
de introduzir a atividade de planejamento de forma mais cien
tifica no ambito governamental, mas foram experiéncias que
nao tiveram continuidade. O periodo de 1966 a 1971 caracteri
zou uma segunda fase, onde foi dada uma grande énfase setorial
a atividade de planejamento em detrimento de uma visdo global
E, uma terceira fase, compreendida no periodo de 1972 a 1980,

que trouxe uma retomada do planejamento global.

Os itens seguintes deste capitulo prccuram deta
lhar os aspectos relevantes dessas fases, mostrando as prind

pais iniciativas que caracterizaram cada uma delas.

II1.2.1. A fase das primeiras experiéncias cien
tificas (1955-1965)(*?)

Em 1955, por iniciativa do Poder Executivo do Pa
rana, na pessoa do Governador Adolpho de Oliveira Franco,foi

(29) Este item foi desenvolvido apoiado em artigo elaborado
por Francisco B.B.Magalhaes F®°,,para a Revista Paranaen
se de Desenvolvimento,n®l, Curitiba,CODEPAR, julho/agos-

to 1967, e na consulta a legislagdo da época e documentos di
versos. =
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sancionada a Lei 243, de 3 de setembro, que criou o Conselho
Consultivo do Planejamento Econdmico, como entidade embriona

ria de um sistema estadual de planejamento.

Na mensagem a Assembléia Legislativa contendo o
anteprocjeto de lei para criacgao desse organismo, a Exposigao
de Motivos do Senhor Governador assinalava que "a agao do po
der publico estadual exige um planejamento, em que se const
derem devidamente os encargos governamentats e as intciati
vas privadas'. E acrescentava: "E 6bvio que com a observan
cta estrita da livre iniciativa assegurada pelo nosso regime
constitueional, tal planejamento nao podera, nem deveria, re
vestir-se das caracteristicas proprias ao dirigismo econdmi-
co; tera de consistir, por certo, num conjunto de programas
organicos dos servigos publicos estaduais e numa diretriz ge
ral orientadora da administragao nas suas relagdes com a

intetativa privada, quer no sentido do fomento e da assistén
30
)

Informava, mais adiante, no mesmo documento,que

eta, quer no campo da tributagao’. (

havia entrado "em entendimentos com a diregao do Banco Nacio
nal de Desenvolvimento Economico, para obter assistéencia téc
nica na elaboragdo geral do Plano e, mesmo, na formulagao pos
terior de projetos especificos financiaveis. A ajuda foi as
segurada a administragao estadual, mas os encargos do servi
go devem caber naturalmente ao Governo do Parana, que entre
tanto ndo dispoe ainda de organismo capaz de realizar em
preendimentos dessa natureza'. Em outro trecho salientava:
"Para a execugao dos trabalhos de pesquisas e estudos o Gover
no tera de contratar os servigos de pessoas ou empresas téc
nicas habilitadas, além de mobilizar servidores estaduais e
de utilizar a assistencia do Banco Nacional de Desenvolvimen
to Economico. Amplo esforgo serd envidado, portanto, para que

o Plano se ultime no menor prazo possivel, eliminando-se o0s

(30) Mensagem a Assembl€ia Legislativa contendo o anteproje
to da Lei 243, de 3 de setembro de 1955.
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entraves proprios aos trabalkos de rotina, Ter-se-d em vis
ta, ademats, formar pessoal espectalizado em estudos e pes
quisas dessa natureza, com o qual a administragdo estadual

possa contar posteriormente’,

De acordo com essa lei, o Governador do Estado
ficava autorizado a realizar estudos necessarios a elabora
cao de um Plano de Desenvolvimento Economico do Estado, com

o fim de:

I. fixar tecnicamente quais os empreendimentos
publicos de maior interesse para a economia regional, em fu
turo préximo, de forma a possibilitar a adogdo de «critérios
de prioridade na sua execucdo, em face da disponibilidade de

recursos financeiros aplicaveis;

I1. estabelecer as tendéncias de expansao da
atividade de economia regional, em periodo mais dilatado, pa
ra orientacao técnica das aplicagOes de recursos publicos e
dos empreendimentos privados'encoréjados ou assistidos pelo

Governo estadual.

O Conselho Consultivo do Planejamento Economi
co era constituido por dezesseis entidades, das quais treze
componentes da administragao plblica estadual e as demais de
instituigoes representativas do setor privado rural, comer
cial e industrial, sob a presidéencia do chefe do Poder Execu
tivo ou de seu representante credenciado. Era também criado
um cargo de Coordenador do Plano de Desenvolvimento Economi
co e fixado um crédito especial para fazer face 3s despesas

decorrentes da implementagao da lei.

Esse 6rgdo de deliberacgdao coletiva, apesar de
todos os esforgos realizados e das reestruturagoes internas
que sofreu, inclusive a que o transformou em Comissdo de Coor
denacao do Plano de Desenvolvimento Econdmico do Parana-
PLADEP, ndo conseguiu firmar-se como 0rgdo de planejamento.
Sua contribuigdo limitou~se a estudos sobre os principais se
tores da economia estadual e ao treinamento de pessoal espe

cializado.

Bivii077 .
FUNDAGAC GETULI . --.
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Contudo, algumas das'pesquisas realizadas, que
deram origem ao "Objetivo de um programa governamental para
o periodo 1961-1965" (Estudo 39), formaram uma base. valiosa
para a compreensao da realidade paranaense, apontando as
principais caracteristicas de sua estrutura econdmica, anali
sando os pontos de estrangulamento encontrados e tragando as
linhas mestras para a solugdo da maior parte dos problemasve

rificados.

0 trabalho foi completado com a elaboracio de
um estudo global da economia e de um esbogco do plano de de
senvolvimento que, -apesar de suas limitagoes, teve o mérito
de ter sido o primeiro trabalho do género realizado no Esta

do. "Analise da Economia Paranaense" (Estudo 40]}.

A experiéncia descrita teve ainda, como resul
tado importante, o surgimento de uma consciéncia da realida
de economica do Paranid e da necessidade dessa realidade ser

modificada pela agdo objetiva do setor publico.

A partir de 1961, o Governo, tendo a frente o
Senhor Ney Braga, passou a encarar com mais seriedade a ne
cessidade do planejamento. Ja existia o consenso geral da
realidade estadual e dos primeiros passos que deveriam ser
dados para corrigi-la. Faltava pessoal qualificado em quanti
dade necessaria e inexistia um conhecimento cientifico exato,

em termos globais, dos problemas setoriais.

A solugao encontrada foi a de encarregar os or
ganismos executivos dos principais setores da elaboracao de
seus planos, cabendo d PLADEP, funcionando como 6rgao de as
sessoramento do Executivo, apenas a coordenacao e o controle

dos diversos planos e programas setoriais.

O Decreto 8.834, de 16 de julho de 1962, rees
truturou a PLADEP, e um novo regulamento, aprovado pelo De
creto 10.920, de 22 de fevereiro de 1963, deu a mesma atri
buigoes mais bem definidas, entre as quais cabe destacar:

I. realizar estudos e pesquisas necessfrias a
fixagdo de politicas sbcio-~economicas setoriais e microrre
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gionais, visando estimular o desenvolvimento econdmico e so

cial do Estado;

IT. elaborar programas de investimentos que lhe
forem determinados pelo Governador do Estado ou'solicitados

pelas Secretarias. e 6rgdos autonomos do Estado;

III. coordenar e controlar os programas de inves
timentos elaborados por si ou pelas Secretarias e 6rgaos au
tonomos do Estado e regularmente aprovados, visando compor o
programa global de investimentos e verificar o atendimento
ds diretrizes gerais fixadas nas politicas sbcio-econOmicas

setoriais e microrregionais;

IV. colaborar na elaboragao da proposta orcamen
taria do Estado, visando assegurar a conformidade da Lei de
Meios com os programas de investimentos aprovados pelo Gover

nador;

V. elaborar estudos visando melhorar o funcio
namento dos diversos 0rgdos que compoem a estrutura adminis-
trativa do Estado, inclusive na racionalizacgao dos metodos
de trabalho e na padronizacao de materiais e equipamentos u

tilizados pelos mesmos O6rgaos;

VI. prestar assisténcia aos Orgdos da adminis
tragao estadual, acompanhando e orientando a implantacao dos

estudos constantes do item anterior, quando aprovados.

Nesse periodo foram elaborados os principais
planos setoriais de obras e investimentos, destacando-se o0s
dos setores de energia, rodovias, portos, armazenamento;e 0s
planos especificos para certos setores agricolas.

Todos esses planos e programas, assim como mui
tos outros que nio chegaram 5 fase de execucio, obedeceram
as diretrizes gerais da politica econdmica fixadas pelo Go
verno do Estado, politica.esta fundada exatamente naquele co
nhecimento da realidade econdmica do Parana a que nos referi

mos inicialmente.

Da necessidade de obtencao de recursos adicio
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nais externos para a execugdo da politica econdmica do Gover
no, surgiu o problema da elaboracdo de projetos e programas
especificos, adequados aos critérios de julgamento das enti
dades financiadoras nacionais e internacionais. ‘A inexistén
cia de pessoal qualificado disponivel levou a contratacao de
servigos de firmas especializadas, sendo elaborados projetos
diversos, como o da Usina Hidrel€trica de Capivari-Cachoeira
e programas setoriais, como os de colonizagao, saneamento e

habitacao.

O Programa Trienal de Investimentos 1963/65 ,ela
borado no inicio de 1963, foi a primeira tentativa de inte
grar os diversos planos setoriais num programa global de in
vestimentos. Sua elaboragao foi decidida em funcgao da nao
obtengao, até fins de 1962, de qualquer dos financiamentos
solicitados e da'premissa de que um documento dessa natureza
apressaria sua obtengao. Visou espccificamente ao financia
mento norte-americano, servindo como documento basico para a
visita do Governador do Estado aos Estados Unidos, em maio de
1963. Foi elaborado por firma especializada, em face, mais
uma vez, da inexisténcia de pessoal qualificado disponivel.

A principal limitagdo desse trabalho foi repre
sentada pelos setores cujos planos eram menos consistentes e
pela inexisténcia de um aprofundamento do estudo global apre
sentado pela PLADEP, em 1961. De qualquer forma, permitiu uma
visao geral da situagao existente, representando uma expo
sicao sistematica das principais intengGes do Governo no cam

po dos investimentos publicos.

Enquanto isso, o esquema inicial de planifica
'gao setorial e controle e coordenagido centrais vinha demons
trando sua inadequagao. Enquanto os principais setores execu
tavam seus prcgramas de forma altamente satisfatoria, o orga
nismo central nao conseguia acompanher essa execugao.

. 0 sistema funcionava com coordenagao e arquivo cen
tral subordinados a PLADEP, e um conselho, formado por repre
sentantes dos 6rgados setoriais, sob presidéncia do encarrega
do de controle do o6rgao central, que se reunia mensalmente
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para analise das informagoOes trazidas pelos 6rgldos, Suas in
formagoes eram analisadas e levadas ao Governador, sendo as
determinacdes cabiveis comunicadas aos chefes dos 6rgdos em

reuniao posterior, a nivel de Secretarios de Estado.

0 fracasso do sistema originou-se na caréncia
de pessoal habilitado, principalmente nos drgaos setoriais,
gerando uma incompreensdo nao apenas do processamento de da
dos, mas da necessidade mesma de levanta-los. Isso impediu a
institucionalizagdo de uma sistemadtica de informacdes nos dois
sentidos, de modo que, na pritica, o organismo central nunca
sabia exatamente o que estava sendo realizado, como, por quan
to e onde.

Em vista do que ocorria, o drgao de controle
deixou de ter utilidade, sendo a experiencia abandonada. A
PLADEP dedicou-se entdo quase que exclusivamente ao estudoda
realidade paranaense. Esse trabalho, realizado por uma equi
pe propria de técnicos, foi complementado por um documento
elaborado por uma entidade especializada e publicado no final
de 1963. Denominado "Plano de Desenvolvimento do Parana'trou
xe a luz uma analise ampla dos principais aspectos sbdcio-eco
nomicos do Estado e de suas regidOes e permitiu a definigao
de uma divisao regional para fins administrativos e de plane
jamento.

_ Apesar de ndo existir, na realidade, um Orgao
central de planejamento durante todo esse periodo, e de o
orgao central de controle ter deixado de funcionar desde o
inicio de 1962, a idéia de fortalecer o sistema deplanejamen
to permaneceu viva, levando a sucessivas tentativas: a Lei
4.863, de 11 de maio de 1964, que criou o Fundo Especial de
Planejamento Economico e Social; o Decreto 15.233, de 22 de
junho do mesmo ano, que aprovou o regulamento do Fundo; e o
Decreto 16.884, de 23 de janeiro de 1965, que criou a Asses
soria Economica do Governador.

Cabe ressaltar, nesta fase, os resultados da
experiéncia do Fundo Especial, que foram marcantes para a
atividade de planejamento no Estado, A sua criagdo foi acom
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panhada da constituigdo da Companhia de Desenvolvimento Eco
nomico do Parana-CODEPAR, para aplicar os recursos, e, a par
das atividades de fomento industrial, esses instrumentos ti

veram duas conseqléncias importantes:

1?) um vigoroso suporte financeiro emprestado
pelos recursos adicionais gerados pelo Fun
do para os programas de investimentos do
Estado;

2%) a virtual transferéncia das funcgGes de pla
nejamento do Estado, para a CODEPAR que,
dotada de flexibilidade financeira e admi
nistrativa, n3o s6 realizou e contratou es
tudos globais e setoriais de importancia,
como tamhém propiciou a propria administra
cao direta a formagao de quadros de técni
cos de planejamento.

Em 1964, face d ndo obtengdo dos recursos exter
nos previstos no Programa Trienal 1963/1965, nos prazos espe
rados, coube a CODEPAR montar uma equipe técnica que apresen
tasse solugoes para o problema e, como resultado, tivemos a
analise da politica estadual de investimentos no periodo
- 1961/1965 e a elaboragao de um programa de investimentos pa

ra os anos subseqlientes.

ITI.2.2. A fase da enfase setorial em detrimen
to do planejamento global (1966-1971)

h

O periodo anterior mostrou bons resultados pra
ticos quanto a adogdo de atividades de planejamento. Ao con
siderarmos os setores basicos apontados pela politica econo
mica do Governo Estadual, que eram rodovias, energia elétri

—

(31) Este item foi desenvolvido apoiado em artigos da Revis
ta Paranaense de Desenvolvimento, n®s.3 a 9, 1968/1969.
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ca, fomento industrial e estimulo a diversificacadao agricola,
podemos afirmar que os trés primeiros desenvolveram-se e a

tingiram metas compativeis com os recursos estaduais. O Ulti
mo, diversificacao agricola, ndo evoluiu a contento, o que
pode ser explicado por estar nas maos da Uniao a maior parte
dos mecanismos de estimulo, de cuja utilizacao dependeria a

obtencao de resultados positivos.

A mudanca de regime politico ocorrida em 1964
implicou, a curto prazo, numa centralizacgao, ainda maior do
que a que ocorria, das decisGes de politica econdomica e so
cial, bem como dos principais instrumentos para implementa
cdo dessas politicas, ao nivel do governo federal.

Na area do planejamento governamental, essa ex
cessiva centralizacao era notoria. Os principais instrumen
tos técnicos (veja Quadro 1) tiveram seu uso praticamente mo
nopolizado pelos organismos federais. Aos Estados, na pra
.tica, restou o seu orgamento-programa.

Tais fatos, aliados a outras caracteristicas
da conjuntura regional, refletiam negativamente nos rumos to

mados pela atividade de planejamento no Estado.

Na area econdmica, a politica de erradicagao do
café levou o Estado a uma recessdao e¢ a uma onda de pessimis
mo jamais vista na historia recente do Parana. O Governador
de entao, Senhor Paulo Pimentel, iniciou uma campanha de ex
tremo otimismo, conclamando a comunidade paranaense a cons

truir o “segundo Estado do Pais'.

Contudo, esse apelo, por nao se centrar em fa
tores concretos de viabilidade, nao surtiu os efeitos deseja

dos.

Os organismos de planejamento herdados do pe
riodo anterior, que poderiam ter tentado a reavaliagéoéw.prg
blematica paranaense, frente a realidade de que o dinamismo
cafeeiro se esgotava , nao tinham mais o apoio do Governador.
Em 1969, um grupo de técnicos, formado na CODEPAR, dissolveu
-se, depois de elaborar o estudo "Politica Estadual de Inves
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timentos” ue foi entregue ao Governador, como contribuicao
s q g ’

ao planejamento, mas nao foi colocado em execugao.

0 quadro de pessoal habilitado em planejamento
era pequeno, e tendo ocorrido na mudanga de Governo uma reno
vacao de grande parcela das chefias, houve uma dispersao des
ses técnicos por varios orgaos do Estado, e mesmo da Uniao e
da iniciativa privada, n3o sendo facil tornar a montar equi

pes especializadas.

0 depoimento de um estudioso da época diz:

"No setor de planejamento, na minha opiniao, o
Parand deu uma parada, a partir de 1966-67,por
at. Acho que, para falar em planejamento,é pre
etso que haja uma pequena conscientizagao 80
bre o que ele significa. E o politico tem que
entrar nisso. Acho que os técnicos tém que ser
mats politicos e os politicos mais téenicos,pa
ra poder haver essa simbiose. Nao pode haver ra
dicalismo., O politico tem que entrar na cons
etentizagao do trabalho de planejamento.Entado,
para haver planejamento, é preciso que o gover
nador tenha a compreensao disso. Assim,uma das
condigbes para o planejamento é a presenga do
préprio governador, interessado em que haja,no
Estado, uma conscientizagao para tal. Felizmen
te, acho que essa conscientizagao ja existe em
nosso Estado. Mas, na verdade, o planejamento
elaudicou no Parana, de 1967 até a entrada no
governo de Parigot de Souza. Para mim, Pedro
Viriato Parigot de Souza foi o homem que res
taurou, no Parand, a realizagdo, a consctenti

zagao do pZanejamento."(32)

B

(32) Consideracgoes formuladas por "Alipio Ayres de Carvalho ,
Deputado Federal e participante dos primeiros anos da
PLADEP, em entrevista a revista Rcferénciaem Planejamen
to,n99, Curitiba, 4° trimestre de 1978,pp.83 a 86.
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Por outro lado, se o planejamento global nao
evoluiu nesse periodo, o planejamento de determinados seto
- res alcangou resultados satisfatorios. A crescente . co-parti
cipacao de Uniao e Estado em programas de infra-estrutura fez
com que alguns Orgdos setoriais estaduais se equipassem con
venientemente para a formulacao de planos, programas e proje
tos, exigéncia basica para que tal co-participacao fosse efe

tivada.

Nesse periodo inumeras entidades de administra
¢do indireta foram criadas no Estado. Assim, ao lado das ja
existentes Companhia Paranaense de Energia El€trica - COPEL,
Companhia Paranaense de Armazéns e Silos - COPASA,sociedades
de economia mista, Administracdo do Porto de Paranagua - APP
e Departamento de Aguas e Esgotos - DAE, autarquias,surgiram
a Companhia de Fomento Agropecuﬁrio do Estado do Parana-CAFE
DO PARANA, a Companhia de Telecomunicacoes do Parand- TELEPAR,
a Companhia de Saneamento do Paranf - SANEPAR, além da trans
formagao de o6rgaos da administragdo direta em autarquias, co
mo o Departamento de Estradas de Rodagem - DER e o Departa
mento de EdificacOes e Obras Especiais —.DEOE.(SS)

Se, por um lado, a criacao dessa nova super-
estrutura administrativa poderia significar uma duplicacao
de servigos com a administracao direta e uma maior complexi
dade na elaboracao, execugdao e controle de planos e progra
mas, foi a forma utilizada para dinamizar a atuacgao do Esta

do sobre sua economia.

Em termos globais, porém, como ja foi dito, o
planejamento estruturado e objetivo entrou em compasso de es
pera, havendo a ressaltar apenas a criacao, em 1966, do Con
selho Estadual de Planejamento, orgao de deliberacdo colegia

da que, por motivos diversos, teve duracao efemera.

(33) Legislacdo Basica do Poder Executivo. Curitiba, PLADEP,
1970, Governo do Estado do Parana.




59.

Portanto, ao passo que o fim dos anos 60 mar
cou, para o Pais e para varios Estados, a consolidagdo e o
aperfeigoamento dos sistemas de planejamento global,na estei
ra das iniciativas decorrentes do Decreto-lei 200, para o Pa
rana ocorreu o contrario: a posigdo de pioneirismo dos tem
pos da PLADEP e da CODEPAR foi perdida.

I11.2.3, A fase da retomada do planejamento glo
bal (1972-1980) (°H

Apos um periodo da vida politica do Estado bas
tante tumultuada, em 1972 tivemos uma retomada do processode
planeJamento global 0 Governo do Parani, tendo a frente o}
Sr. Pedro Viriato Parigot de Souza decidiu implementar um

amplo programa de modernizagao administrativa.

As razdes de tal decisao foram inumeras. As di
ficuldades para uma melhor gestao administrativa do Estado
eram bastante evidentes. A expansao economica ocorrida nao
foi acompanhada pela modernizacao dos organismos publicos no
mesmo ritmo. Ndo s6 era crescente o desequilibrio entre a
oferta de servicos basicos e as demandas cada vez maiores da
comunidade, como havia dentro da administragdo publica, um
desnivel muitc grande entre o desempenho de alguns setores
da administragdao indireta e o restante do Governo, ainda sub

metido a uma falta de dinamismo acentuado.

Um ponto fundamental da estratégia de moderni

zacao administrativa adotada entdo foi a prioridade dada a

(34) Este item fol desenvolvido com base em entrevista conce
dida por Ivo Simas Moreira,Coordenador de Planejamento
e posteriormente Secretarlo de Planejamento do Parani,
no periodo 9.12,71 a 1.4.74, a revista Referencia em
planejamento n® 9,Curitiba, 4° trimestre de 1978, e tam
bem na part1c1pagao do autor da monografia na experlen
cia de planejamento do periodo enfocado.
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criagao de um sistema de planejamento, orcamento e programa-
gao, capaz de efetivamente auxiliar o Governador do Estado

no comando e na coordenacgao de todo o processo de mudancga.

Assim, em 17 de'janeiro de 1972, através do De
creto 1389, foi instituida a Coordenacao de Planejamento Es
tadual como 6rgao central de um incipiente sistema de plane
jamento, que estava assentado em grupos setoriais, formados
nas diversas Secretarias de Estado, com a finalidade de auxi
liar os Secretarios a traduzirem as aspiracoes do setor se

gundo um enfoque sistematico de programacdo.

Como competéncias deste organismo eram citadas,

entre outras:

I. elaborar o Plano de Governo e coordenar a

. formulagao dos planos setoriais;

II. assessorar o Governo do Estadoe na escolha
dos projetos especiais a serem desenvolvidos
ou estimulados em funcdo do Plano e reali

zar sua coordenagao superior;

ITI. sugerir medidas visando & efetiva implanta

¢ao do Plano;

IV. realizar estudos e coordenar tecnicamente
as medidas necessarias a implantagdo da re
forma administrativa no Governo;

V. realizar estudos e formular proposigoes Vi
sando institucionalizar o sistema estadual

de planejamento.

Os estudos iniciais para a criagao do sistema
de planejamento previam a criagdo de uma entidade de apoio
técnico e de treinamento e aperfeicoamento de pessoal em pla
nejamento e, como conseqliéncia, em 7 de junho de 1973, a Lei
6407 instituiu o Instituto Paranaense de Desenvolvimento Eco
nomico e Social - IPARDES, tendo como finalidades  basicas,

entre outras:

I. realizar pesquisa aplicada nas dreas econd
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mica e social;

II. executar trabalhos de estudos e elaboracao
de projetos e programas de apoio ao sistema
estadual de planejamento;

III. apoiar tecnicamente, nas areas econdmica e
social, a formulagao de politicas estaduais

de desenvolvimento;

IV. treinar e aperfeicoar pessoal para o plane
jamento e a pesquisa aplicada nos campos eco

nomico e social.

Na criacgao e atuacao dessas entidades alguns
principios basicos foram observados.(ss) Em primeiro lugar,
0 sistema de planejamento deveria perseguir, simultaneamente,
os objetivos de se impor técnica e institucionalmente.No pri
meiro caso, para trazer, efetivamente, um aporte qualitativo
as decisoes do Governo; no segundo, para que a atividade de
planejamento passasse a fazer parte obrigatdéria do processo
decisorio ‘'do Estado, sendo também obrigatoriamente ouvido an
tes da tomada de decisoes, a respeito dos aspectos de coeren
cia com objetivos, oportunidade, custos alternativos, conse

qUéncias e outros, da decisdo a ser tomada.

Além disso, obrigava-se o sistema a dispor de
uma capacidade técnica bastante eclética e presente em todos
os setores, de modo a evitar que a sobrecarga de atribuigoes

o levasse a nao cumprir suas funcoes em tempo habil.

Outro aspecto era o de que o sistema de plane
jamento que estava sendo implantado nao se constituisse em
"camisa-de-forga'" de toda a Administragao, partindo do pres
suposto de que era indispensavel aproveitar toda acapacidade

(35) Parte dessas observacoes € fruto de entrevistas concedi
das em dezembro de 1980, por Belmiro Valverde Jobim Cas
tor, participante dos primeiros estudos para criagao do
sistema de planejamento do Parana, no periodo de 1.4.74
a 8.1.79.
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de criagao e de ideagao existente na administracdo  publica
~estadual.

Esse aspecto envolvia a fixacao do que viria a
se constituir na filosofia basica da reforma: o sistema de
planejamento serve fundamentalmente para auxiliar quemdecide,
nao para substitui-lo. Cabe-lhe nado so identificar as alter
nativas de decisao como, posteriormente @ sua tomada, julgar
suas conseqlléncias. Nao deve o sistema pretender ser o Uni
co canal das decisdOes relevantes, assumindo em relacdo a to
do o sistema administrativo uma posicao de superioridade in
telectual.

Um terceiro aspecto considerado foi o de que
nao bastava melhorar a capacidade de planejar e sim, que si
multaneamente dever-se-ia perseguir a capacidade de orientar
a acao da maquina publica para o cumprimento de objetivos bem
definidos, quantificados e dispostos no tempo, separando ni
tidamente as fungbes instruméntais de administracdo das subs

tantivas.

Esses principios obrigaram, necessariamente, a
que o sistema de planejamento detivesse o controlede mecanis

mos fundamentais como, por exemplo:

- o controle da elaboragao orgamentaria;

- a intervencdo obrigatdéria na execucdo e nas
alteracgbes orgamentarias;

-~ a intervencao na tomada de empréstimos.

Com esta base filos6fica, a Coordenagdo de Pla
nejamento Estadual, que se vinculava a Secretaria de Estado
dos Negocios do Governo, elaborou um primeiro documento de
planejamento, muito importante para o Estado, surgiu o "Diag
noéstico e Dirvetrizes de Agdo'", documento preliminar que.,numa
linguagem franca e objetiva, mostrava o atraso do Parana, nu
ma comparagdo com indicadores de médias nacionais, Posterior
mente, outro produto do sistema de planejamento foi o '"Dire
trizes de Agao”, que dava continuidade ao primeiro documento
e detalhava a programacao governamental para 1973 e 1974.
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modo a serem conduzidas de forma centralizada, por meio de
sistemas administrativos, chamados de estruturantes, que sao:

- sistema de planejamento;

- sistema financeiro;

- sistema de administracao geral;
- sistema de recursos humanos.

Buscou também a nova estrutura estabelecer e
tornar obrigatdria, no ambito das organizagdes estaduais a
observancia de algumas normas fundamentais para a acado admi

nistrativa, entre as quais destacamos:

a) programacao e controle de resultados;

b) coordenacao funcional;

c)-regionalizacao administrativa e descentrali
zacdo do ﬁrocesso decisorio;

d) subordinagao da estrutura organizacional aos
objetivos;

e) utilizagdo constante da auditoria de méto

dos e sistemas.

O sistema organico adotado esta apoiado em uma
estrutura de relativa simplicidade, orientada para o cumpri
mento de objetivos e fun¢Oes permanentes da administragdo pi
blica. O modelo ressalta a importancia dos mecanismos de con
trole, avaliagao e acompanhamento de resultados, que deverao
ser exercidos com o instrumental proporcionado pela adogao
de técnicas de planejamento, programacao e coordenacdo.

Um dos dispositivos da referida lei prescreve:

"Apt,55. O Poder Executivo adotard o planeja
mento como técnica de aceleragdo deliberada do
desenvolvimento economico e soctal do Estado e
como instrumento de integragao de iniciativas,
aumento da racionalidade nos péocessos de decti
sao de alocagdo de recursos, combate as formas
de desperdicio, de paralelismo e de distorgoes

regionais.
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Em agosto de 1973, mudanga intempestiva no Go
verno do Estado, motivada pelo falecimento do Governador Pa
rigot de Scuza, levou aquele posto o Deputado Federal Emilio
Hoffmann Gomes, que criou uma Secretaria Extraordinaria para
tratar de assuntos de planejamento e coordenagao geral e pa
ra ela indicou o mesmo titular da entao Coordenadoria de Pla
nejamento Estadual, Ivo Simas Moreira.

Ficou assegurada a continuidade da iniciativa
de se consolidar um sistema de planejamento no Estado. Os es
tudos de modernizacao administrativa que estavam sendo reali
zados prosseguiram e culminaram, em 29 de novembro de 1974,
na Lei 6636, que modulou todo o Poder Executivo do Parana nu

ma nova estruturacao.

As- resisténcias 3@s inovagbes foram sensivelmen
te abrandadas, seja pelo fato de ter o processo de moderniza
cao agido muito mais como suporte da agao executiva do que co
mo fiscalizador impiedoso dessa acdo, seja por ter o processo
de mudanga merecido todo o apoio e incentivo do Governador
Jayme Canet Jinior, cujo mandato teria inicio em 15 de marco
de 1975, data em que também a nova estrutura passaria a Vi

ger.

I11.3. A CONFIGURACAO ATUAL

A base da atual estrutura organica do Estado
esta na Lei 6636(36) que procurou dar uma conotagao sistemi
ca a atuacdo administrativa do Governo. Com o objetivo de al
cangar um funcionamento nitidamente voltado para objetivos,
as atividades de planejamento, administragao financeira,admi

nistragao geral e administracao de pessoal foram agrupadasde

(36) A Lei 6636, de 29 de novembro de 1974, dispOe sobre a
organizacao do Poder Executivo no sistema de administra
¢do publica do Estado do Parana. Para a visualizacdo in
tegral da estrutura organizacional ver o Anexo 2.



65.

Paragrafo Unico. A agdo de planejar sera desen
volvida em todos os niveis hierarquicos de to
das as organizagoes, tomando a forma de propo
sigoes gerais e parciais de trabalho, sucessi

vas e encadeadas de curta e longa duragao."”

Com isso, a nova legislagdao veio fortalecer o
processo de planejamento como uma forma de integracao de ini
ciativas e aperfeicoamento do processo decisorio. A Secreta
ria do Planejamento passou a deter o comando centralizado de
importantes instrumentos, como o orgamento estadual, as in
formagoes técnicas e a coordenacdo da programagdo interseto
rial. O objetivo previsto € o de que, através da utilizacdo
racional e objetiva desses instrumentos, seja proporcionada
uma melhor programagao da agao governamental, mediante uma
hierarquizacao das agoes para o atendimento das necessidades
da comunidade, uma fixagao de prioridades setoriais e uma

.avaliagao constante do desempenho das organizagbes publicas.

Através do Decreto 442, de 13 de maio de 1975,
foram aprovados o regulamento e a estrutura da Secretaria de
Estado do Planejamento. Ecsse dispositivo legal sofreu algu
mas pequenas alteracgoes e a situacgdo organizacional basica do
sistema de planejamento, vigente em 1980, pode ser melhor com
preendida observando-se a Figura 2.

Compoem a atual estrutura do sistema de plane

jamento:

a) como o0rgao central, a Secretaria de Estado
do Planejamento, cuja organizagdao a nivel

J )
programatico baseia-se em quatro processos

operacionais basicos:

- estudos e projetos;

- informagOes técnicas;

-~ orcamento e programacao;
-~ acao regional;:

b) como orgaos setoriais, os Grupos de Planeja
mento Setorial - GPS's, vinculados adminis
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trativamente a cada Secretaria de Estado on
de atuam e tecnicamente ao sistema de plane
jamento. ( )

c) como suporte de estudos e pesquisas, o Ins
tituto Paranaense de Desenvolvimento Econé
mico e Social - IPARDES;

d) como orgaos de regime especial, dotados de
autonomia relativa, a Coordenacao da Regiao
Metropolitana de Curitiba - COMEC e o Depar
tamento Estadual de Estatistica - DEE;

e) completam o sistema, a nivel de diregao su

perior, o Conselho Superior de Informatica

e Processamento de Dados do Estado do Para

na e, a nivel de atuacdo descentralizada, a

Companhia de Processamento de Dados do Para

na - CELEPAR e a Fundagao de Assisténcia aos
Municipios do Estado do Parand - FAMEPAR.

Com tal constituigao, o sistema de planejamen
to foi o responsavel pela elaboracio e execucdo do plano de
governo que norteou os destinos do Estado no periodo compreen
dido entre margo de 1975 e margo de 1979. O plano "Objetivos
e Metas de Desenvolvimento" pode ser considerado um estagio

mais avangado do ja citado "Diagndstico e Diretrizes de Agdo'.

(37) Siglas das Secretarias de Estado onde atuam os Grupos
de Planejamento Setorial - GPS's: SEFI - Secretaria de
Estado das Financas; SEAD - Secretaria de Estado da Ad
ministracdao; SERH -~ Secretaria de Estado dos Recursos i
manos; SEED - Secretaria de Estado da Educagao; SESP-Se
cretaria de Estado da Seguranca Piblica; SEAG - Secreta
ria de Estado da Agricultura; SESB - Secretaria de Esta
do da Salide e Bem-Estar; SEIN - Secretaria de Estado do
Interior; SETR - Secretaria de Estado dos Transportes;
SEIC - Secretaria de Estado da Inddstria e do Comércio;
SEJU - Secretaria de Estado da Justica; SECE - Secretg
ria de Estado da Cultura e do Esporte; CC - Casa Civil.



FIGURA 2 - ORGANOGRAMA DA SECRETARIA DE ESTADO DO PLANEJAMENTO
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Vejamos o que dizia esse documento sobre 0s

grandes objetivos do Parana:

- intensificar a contribuigao do Estado ao de
senvolvimento do pais, no sentido da manuten
gao do crescimento acelerado e integracao a
economia nacional e internacional, como pre
coniza o II Plano Nacional de Desenvolvimen-
to;

- melhorar os padroes de vida da populacgao com
a ampliacao da riqueza interna e criacao de
novas oportunidades sociais;

- melhorar a ocupagao e estruturacao do terri
torio paranaense, com a redugao das dispari

dades regionais;

- buscar a compatibilidade entre a expansao e
conomica e a preservagao dos recursos natu
rais;

- aumentar a representatividade economica, po
litica e institucional do Estado.

Esse documento constitui-se, éfetivamente, em
exemplo de um plano estadual, concebido, implantado e execu
tado sob a inspiragao de um organismo de planejamento, fato
que se torna ainda mais representativo quando se sabe das di
ficuldades por que passou o Estado do Parana nesse periodo,
em conseqléncia da influéncia negativa de fatores climaticos
adversos, como geadas e uma longa estiagem, extremamente da
nosos a economia estadual. Nao obstante, o volume de reali
zagoes governamentais foi expressivo e coerente com os obje

tivos previamente estabelecidos.

0 periodo foi marcado pela extensao do relacio
namento técnico com outros niveis de governo. Assim & que, a
nivel federal, um 6rgdo da Secretaria de Planejamento da Pre
sidéncia da Repiliblica, a Secretaria de Articulagdo com Esta
dos e Municipios - SAREM, por diversas vezes elogiou e utili
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zou como modelo, para repasse a outros Estados, estudos e
técnicas desenvolvidos pelo sistema de planejamento parana

ense.

A nivel municipal, o sistema de planejamento,
através da Fundagido de Assisténcia aos Municipios do Estado
do Parana - FAMEPAR, proporcionou a todos os municipios pa
ranaenses assisténcia técnica e administrativa, com enfase
no orcamento por programas e na criacao de facilidades para
o acesso a fontes de financiamento.(SS)

Em margco de 1979, o Senhor Ney Braga que, como
vimos, foi responsavel pela primeira tentativa de maior pro
fundidade de implantacao de um sistema de planejamento no Es
tado, no inicio dos anos 60, assumiu o Governo do Parana pe

la segunda vez.

Ao tragar as primeiras orientagoes do seu Gover
no, Ney Braga deixou claro que iria adotar uma filosofia de
planejamento onde o desenvolvimento social deveria condicio
nar as acoes economicas, e estabeleceu cinco diretrizes bési
cas a serem oggervadas pela administracao estadual em sua

)

- aumento da renda real pessoal;

programacgao: (

- incremento e difusao espacial do bem-estar;

- incentivo ao desenvolvimento e promogao cultu
ral;

- aumento da participagdao do Parana no esforgo
nacional de desenvolvimento;

- aperfeicoamento da infra-estrutura econdmica e
social para o desenvolvimento ulterior.

(38) Governo do Estado do Parana. Relatdrios . da Secretaria
de Planejamento - 1975/1979."

(39) Governo do Estado do Parana. Governo Ney Braga - Dire-
trizes Globais - 1979/1983.
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A tarefa de detalhamento e operacionalizacao
dessas diretrizes foi dada ao sistema de planejamento que,no

-seu cumprimento, elaborou o '"Plano do Governo Ney Braga - Qua

driénio 1980/1983", que se encontra em execugao.

Este plano tem uma toOnica marcantemente so
cial e exigiu do sistema de planejamento um esforco de adap
tagdo 3 essa postura filosofica. As acbes do planejamento
governamental através de seus procedimentos basicos - estu-
dos e projetos, informagSes técnicas, orgamento e programa
¢ao, e agao regional - procuraram direcionar os programas
publicos para o alcance dos seguintes objetivos:intensificar
investimentos de maiores efeitos sociais, diminuir os dese
quilibrios regionaié, gerar novos empregos e ofertar melho

res servicos basicos.

A afericao dos resultados deste plano, num futu
ro proximo, dara a exata dimensao dos sucessos ou insucessos
da programacao governamental frente ds novas orientagdes.

O capitulo seguinte trata da aplicagao do mode
lo conceitual de Esman e Blaise na 3% fase histdrica do pla
nejamento governamental no Parana, enfocando com maior inten

sidade os fatos ocorridos no periodo de 1975 a 1980.



CAPITULO IV
A APLICACAO DO MODELO TEORICO



CAPITULO 1V
A APLICACAO DO MODELO TEORICO

0 modelo de desenvolvimento institucional,utiliza
do neste estudo do sistema estadual de planejamento do gover
no paranaense, tem seus fundamentos bdsicos assentados na teo

"ria geral de sistemas. Conseqlientemente, parte da premissa

de que as instituigOes sdo sistemas abertos, isto €, estaoem
permanente relacionamento e intercambio com o meio ambiente.

Isso significa, na linguagem pr8pria da teoria de
sistemas, que as instituigoOes recolhem energia do ambiente,o
que constitui as entradas ou 'inputs' do sistema e processam
essa energia, convertendo-a em bens ou servigos, que consti
tuem as saldas ou "outputs" e que sdo enderecados ao meio am
biente.(40)

E com relagdo a tré€s conceitos basicos dessa teo
ria que o modelo foi aplicado: a organizacao, o meio ambien-
te e as transagOes. No que diz respeito a organizacao,a ana
lise aborda um conjunto de elementos, denominados de varia
veis institucionais, constituidos de componentes internos da
organizagao, que sao: a lideranca, a doutrina, o programa,os
recursos e a estrutura interna. Com referéncia ao ambiente,
a analise abrange o conjunto denominado de variaveis ou elos
institucionais-ambientais, identificados como: elos capacita

dores, normativos, funcionais e difusos,

Esses dois conjuntos de variaveis, na sua intera
cdo continua, geram uma s€rie de transagdes, que € também ob
jeto de uma abordagem analitica.

Ao final do capitulo s3do formulados comentdrios so

.

(40) BERTALANFFY, Ludwig von, Teoria Geral dos Sistemas. Pe
tropolis, Vozes, 1975,
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bre o grau de institucionalidade do sistema de planejamento
estadual, dentro do que dispoe 0 quadro conceitual do modelo
de Esman e Blaise. Ressalte-se, novamente, que o objeto do
estudo € o sistema estadual de planejamento, dai .a pesquisa
ter sido dirigida aos aspectos mais importantes do conjunto
de organismos que o compdem, '

IV.1. ANALISE DAS VARIAVEIS INSTITUCIONAIS

IV.1.1., A liderancga

0 referencial tebrico do modelo utilizado compreen
de a lideranca como sendo o grupo de pessoas que est3ao intima
mente relacionadas com a formulagao da doutrina e do programa
da instituicao. Este entendimento nao diz respeito somente a
queles formalmente ligados 3@ direcdo, mas também aos que par
ticipam das tarefas de planejamento, estruturacao e execugao.

Um dos principais estudiosos do fendémeno da 1lide
ranca, P.Selznick, diz que a liderancga, além de fixar metas ,
"... eria e molda uma organizagao, personificando - em pensa
mento, sentido e habito - as premissas do valor da politica.A
lideranga reconcilia rivalidades internas e pressoes do am-
'biente, dando especial atengao a maneira pela qual o comporta
mento de adaptagao enfrenta as mudangas do car&ter da organt

zag&o."(41)

O mesmo autor apresenta o conceito de lider insti
tucional, para caracterizar o individuo preocupado na promo
¢ao e na protecao de valores de sua organizagao, cujas fun
goes vitais sao: a definigao da missao e do papel da institui
gao, a encarnagdo institucional da finalidade, a defesa da in
tegridade institucional e o apaziguamento de conflitos inter

nos.

A experiéncia recente do planejamento governamental

(41) SELZNICK, Philip, A lideranca na administracdo; uma in
terpretacao sociologica, p.53. Op.cit.
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no Estado mostrou, de forma nitida, a importadncia da lideran
Gga institucional em todas as manifestacOes tendentes a con
solidar a atividade de planejamento. O Quadro Z mostra os ocu
pantes do principal cargo de planejamento e seus .respectivos
periodos de gestio.

QUADRO 2: TITULARES E PERTODO DE GESTAO NO SISTEMA ESTADUAL
DE PLANEJAMENTO

TITULAR DENOMINACAO DO CARGO PERIODO
IVO SIMAS MOREIRA| . Secretario de Estado dos .. 9.12.71
Negbcios do Governo e a
Coordenador Geral da Coor
denagao de Planejamento 10. 8.73
Estadual
Secretario de Estado Ex . 11.8.73
traordinario Para o Tra a
to de Assuntos de Plane
jamento e Coordenacgao 1. 4.74
Geral
BELMIRO VALVERDE| . Secretario de Estado Ex . 2.4.74
JOBIM CASTOR traordinario para o Tra
to de Assuntos de Plane a
jamento e  Coordenacdo 14.3.75
Geral
Secretario de Estado do . 15.3.75
Planejamento 7.§.79
SERGIO MARTENETZ . Secretario de Estado do . 8.1.79
Plane_jamento ' 14.%.79
VESPERO MENDES . Secretdrio de Estado do . 15.3.79
' Planejamento a

Fonte: Grupo de Recursos Humanos Setorial da Secretaria de
Planejamento
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Em 1972, ao desenharem-se os primeiros contornos
do atual sistema de,planejamentb, o condutor do processo era
Ivo Simas Moreira, engenheiro, oriundo de uma area técnica da
Companhia Paranaense de Energia - COPEL, e homem de estilo au

toritario e sem vinculos politicos.

Suas idéias na area de planejamento foram fortale
cidas logo no inicio de sua gestdo, em dezembro de 1971, como
Secretario de Estado dos Negbcios .do Governo, participou de
uma reunifo de Secretarios Estaduais de Planejamento, promovi
da pela Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repibli
ca - SEPLAN/PR, em Brasilia. Na ocasido se alertou para a ne
cessidade de serem retomados os trabalhos de planejamento no

Parana.

E o proprio Ivo Moreira(42), em entrevista, quem

conta:

"Yoltei com um monte de idéias e comecei entdo a
pensar mats em planejamento. Tinha como alterna
tivas ressuscitar a PLADEP, que tinha bons car
gos em termos de remuneragdo, mas que eram ocupa
dos, em sua maitor parte, por técnicos entre as-
pas; ou criar uma nova estrutura. Optou-se por
manter a PLADEP e os cargos dos técnicos entre
aspas, mas fizemos uma coleta de recursos entre
as empresas de economia mista para Sse pagarem
bons téenicos e se criou a Coordenagao de Plane
Jamento Estadual que, com os poucos recursos dis
poniveis e uma sala, comegou a fazer os traba
lhos em planejamento,"

"Devido ao tempo em que o planejamento foi dei
xado de lado" - explica Ivo Moreira - "havia muti
ta descrenga em torno deste trabalho, mas o Go

vernador Parigot de Souza deu muito apoio a essa

(42) Entrevista concedida por Ivo Simas Moreira, citada.
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movimentagao e a publicagao do primeiro trabalho

de planejamento animou a todos."

Aqui ha uma colocagdo importante, pois - efetiva.
mente s6 se pode pensar em planejamento a nivel estadual se
essa atividade contar com o apoio .integral e firme dos Gover

nadores.

Em meados de 1972 um primeiro documento técnico
da Coordenacao de Planejamento Estadual, "Diagnostico e Dire
trizes de Agao"”, foi tornado publico e sua aceitagdo pela co
munidade foi boa, em razdo de sua linguagem franca e das colo
cacoes precisas em termos de acao governamental,bastante obje
tivas e proximas dos anseios da sociedade. Outros documentos
vieram logo apds, como o Plano de Desenvolvimento Urbano, des
tinado a orientar uma politica estadual adequada ao crescimen
to das cidades; o Projeto Noroeste, com o objetivo de equacio
nar as medidas de combate @ erosdao no Noroeste do Estado; pro
gramas de desenvolvimento para a regiao do Litoral e do Alto
Ribeira e programas para energia, telecomunicagoes,saneamento

e transportes.( 7)

Ivo Moreira explicou ainda que com a morte do Go
vernador Parigot de Souza e a indicagdo de Emilio Gomes, "o
novo governadbr quis me aproveitar em sua equipe, nomeando-me
Secretario extraordindrio, para coordenar os diversos 0orgaos
que ja trabalhavam com planejamento e que estavam ligados a

Secretaria de Governo'.

Nessa mudanca de governo, com a permanéncia de
Ivo Moreira numa Secretaria especifica para a area de planeja
mento, fica evidenciado um inicio de aceitacdo da experiéncia

de planejamento que estava sendo efetuada.

Em abril de 1974, quando Ivo Moreira deixou a Se

cretaria Extraordinaria de Planejamento, atendendo a um con

(43) Governo do Estado do Parana. Mensagens a Assembl&ia Le

gislativa, 1972 a 1974.
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vite para trabalhar na SEPLAN/PR, uma outra evidéncia de sua
lideranga institucional ficou clara. Ele conseguiu indicar
como seu sucessor, Belmiro Valverde Jobim Castor, um dos pri

meiros técnicos contratados em 1972.

Belmiro Castor, advogado, com treinamento em pro
blemas economicos pela Comiss&@o Econdmica para a América Lati
na - CEPAL, logrou dar continuidade ao processo de implanta
gao do sistema de planejamento. Sob sua orientacao foram con
duzidos os estudos que visavam dar ao Poder Executivo Esta
dual uma nova configuracao. Esses estudos resultaram na Lei
6636, documento-base da organizacao governamental paranaense
atual.(44)

Novamente aqui a lideranga institucional se mani
festa. Belmiro Castor conseguiu o apoio do Governador de entao,
Emilio Gomes, e de seu sucessor, Jayme Canet Jinior, que ja
estava indicado. E mais, teve a sua propria continuidade no
cargo mantida, mas, agora, pela nova lei, como Secretario de
Estado do Planejamento.(45) '

0 periodo de Governo do Senhor Jayme Canet JOnior
foi, como ja mencionamos no capitulo anterior, um exemplo na
cional, em termos de elaboragao, execucao e controle de plano
-de governo. 'O plano "Objetivos e Metas de Desenvolvimento -
Parana 1975/1978", que orientou as agoOes governamentais, atin
giu e em muitos casos ultrapassou as metas previétas. Por
exemplo, a meta do setor rodoviario de pavimentar cerca de
4.000 Km de estradas, atingiu 6.000 Km.

Ao deixar a Secretaria, para fazer um curso de
doutorado no exterior, Belmiro Castor indicou como seu suces
sor, e teve a aprovacgao do Governador, um técnico do proprio
sistema, Sérgio Martenetz, economista, que concluiu aquele pe

riodo de governo.

(44) A Lei 6636, de 29 de novembro de 1974, trata da organiza
cao do Poder Executivo. Op.cit.

(45) Ver relatos no capitulo III.
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Em marco de 1979, ao assumir o governo, o Senhor
Ney Braga nomeou como Secretirio de Estado do Planejamento o
engenheiro Véspero Mendes, um técnico que havia participado
da experiéncia pioneira de planejamento, do inicio dos anos
60, e um dos principais nomes de sua equipe de auxiliares. Is
to, de certa forma, também mostra a importancia que a ativida
de de planejamento conseguiu galgar no contexto da administra
cao publica estadual.

Concluindo a analise da variavel lideranca, uma
referéncia as caracteristicas tracadas pelo quadro conceitual
€ necessaria: a liderancga do organismo em estudo demonstrou
viabilidade politica, face 3@ sobrevivéncia estiavel que teve
nos Gltimos anos. Provou "status" profissional e competéncia
téenica, ao viabilizar suas proposigbes e té-las aceitas  pe
los Governadores e pela clientela de modo geral.

Evidenciou competéncia organizacional ao implan
tar uma estrutura eficaz e uma distribuigao de papéis adequa
da ao cumprimento de suas fungbes. 4 continuidade ficou visi
vel na narrativa feita, garantindo os esforgos de implantacao
do sistema de planejamento.

IV.1.2. A doutrina e o programa

A doutrina relaciona-se com a especificacgao de
valores, objetivos e mé€todos operacionais e a forma como essa
especificacao redunda na estabilidade da instituigao e na sua

interacao com o meio ambiente.

O amparo dado a organizagdo pela doutrina,no sen
tido de gerar uma boa imagem perante o meio ambiente, reflete
-se no suporte dado e no apoio conseguido para seus objetivos
e programas. A elaboracao dessa doutrina, de maneira clara e
consistente, pode desenvolver um consenso sobre objetivos co
muns entre os membros de uma organizacao, estabelecer premis
sas para a efetiva comunicagao, desenvolver um forte senso de
propOsitos coletivos ou coesdo e, assim, aumentar tanto a sa
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tisfacao de seus membros quanto a eficdcia da organizacdo na

transagao com o ambiente externo.

No Parand, as experiéncias pioneiras de planeja
mento, do inicio da década de 60, tinham como base o Movimen
to de Economia e Humanismo do Padre Lebret. 0 planejamento
era visto como um ato coletivo, através do qual se reclamava
a adesao consciente da comunidade e o plano se constituiria

na base para esse diidlogo.

O periodo seguinte, como vimos nas fases histori
cas do planejamento estadual, nao trouxe uma contribuigao dou
trinaria relevante a atividade de planejamento governamental.
As iniciativas existentes nao se consolidaram, excecao feita
a alguns organismos'de administracao indireta setoriais, como
por exemplo, a Companhia de TelecomunicagGes do Parana -
TELEPAR, que elaborou e exetutou um plano de telecomunicacgoes

bastante ambicioso para a €poca.

Por outro lado, a experiéncia recente, no perio
do de 1975 a 1979, esteve mais voltada para realizagbes fisi
cas de grandes obras. Na apresentacao de seu plano, o Goferng
dor Jayme Canet JGnior diz que o mesmo "possui a ambigdo ex
plicita de ractonalizar a evolugao econdomica e acelerar o de
senvolvimento, procurando ser claro e preciso na definigao dos
grandes objetivos que devem ser realizados pelo esforgo con

junto, mediante a agao planejada, em busca da melhoria de v%
da e bem—estar da populagao do Estado do Paran&”.(46)

Havia, portanto, uma maior preocupagéo com o 1la
do economico e do seu atendimento e evolugao decorreria o de
senvolvimento social. O periodo caracterizou-se, realmente,
por um grande volume de obras de infra-estrutura, notadamente

no setor de transportes.

Na mudanca de goﬁern05 em margo de 1979, o Sr.

(46) Governo do Estado do Parani, Objetivos e Metas de Desen
volvimento - Parand 1975-1978.
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Ney Braga voltaria, como nos idos de 60, a falar no desenvol
vimento social condicionando o economico. Com essa orientacao,
seu plano mostra uma tentativa de subordinar as agdes do Go
verno aos beneficios que a pessoa pode esperar das agoes pla
nejadas.(47)

Ainda que seja dificil detalhar com absoluta cla
reza todos os aspectos relevantes de uma doutrina, dado a sub
jetividade de muitos de seus componentes, sabemos que a repe
ticao de forma consistente e nitida das expressoes doutrina
rias podem desenvolver consenso sobre objetivos comuns entre
os membros de uma organizacao, afastando dificuldades para a
conjugacao de esforgos.

Os proprios autores do modelo de desenvolvimento
institucional, Esman e Blaise, citam que a variivel institu
cional mais indefinivel & a doutrina., Contudo, procuraremos a
seguir examinar os aspectos mais relevantes de uma doutrina,
conforme o apregoado pelo modelo, '

Com relacdo a especificidade pode-se afimmar que,
no periodo de 1972 a 1979, a coeréncia da fixacao de alguns
elementos doutrinarios, como os grandes objetivos e as estra
tégias de planejamento, foi que possibilitou ao sistema de
planejamento uma base para a agao efetiva, qﬁe se traduziu na
elaboragao de um conjunto de metas compreensiveis e quantifi
cadas.

Porém, € necessdrio que se torne a afirmar que
para o alcance dessa situagao foi muito importante a continui
dade havida no periodo no comando do planejamento governamen
tal, que proporcionou uma maior visibilidade dos objetivos pre
tendidos e das estratégias utilizadas para a implantacdo do
sistema de planejamento.

Ressalte-se que dentro desse periodo foram neces
sdrios 3 anos para a montagem organizacional do sistema. Des

(47) Governo do Estado do Parana, Plano do Governo Ney Braga
- Quadriénio 1980/1983,




81.

de o final de 1971, com a posse do Governador Pedro Viriato
Parigot de Souza, até 15 de marco de 1975, que marcou o ini
cio do governo de Jayme Canet Jlnior, houve uma preocupagao
muito grande com pesquisas que levassem a uma configuragdo or
ganizacional correta para o sistema de planejamento governa
mental, e também com a formagao de pessoal habilitado para a
atuagao nas areas t€cnicas de planejamento, a fim de ndo se
frustrar uma experiéncia que vinha sendo conduzida com muita
vontade de acertar. |

Uma outra variavel da doutrina, o relacionamento
ecom as normas existentes, que procura enfocar a maneira segun
do a qual os elementos doutrindrios sdo arranjados em compara
¢ao com o comportamento social esperado, esteve presente na
experieéncia de planejamento governamental paranaense, quando
condicionou toda éssa experiéncia a nao cometer os mesmos des
lizes ocorridos em outros sistemas de planejamento estaduais.

E, para isso, foi de fundamental importancia o
fato de que a elaboragao da lei de organizacao do poder execu
tivo do Estado esteve sempre sob a orientacao do sistema de
planejamento, que longe de tentar se constituir em um ""dono
da verdade' na administragdo estadual, procurou enfatizar a
necessidade de um relacionamento harmonico entre as organiza
¢oes governamentais e com os poderes judiciario e legislativo.

Com relacdo 34 presenca da variavel doutrinaria
que diz respeito 3 relagao com as preferéncias e prioridades
da socitedade, o sistema de planejamento, através de um esque
ma participativo, produziu um plano de governo, o '"Objetivos
e Metas de Desenvolvimento'. O esquema participativo abrangeu
uma ampla consulta as mais diferentes entidades comunitarias,
como organismos de classe, clubes de servigos,associagdes cul
turais, associagbes microrregionais, etc; o que leva 3 crencga
de que grande parte das aspiracoes da sociedade estiveram con
templadas por programas especificos do plano de governo. As
dreas mais carentes apontadas pelas entidades da sociedade,
educacdo e infra-estrutura vidria, mereceram uma atengéo-prhl
ritaria, e, ao final do periodo de governo foi possivel cons
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tatar que as metas programadas para essas areas foram ultra
passadas, como veremos a seguir, examinando a variavel progra

.ma.

No que se refere ao programa da organizagdo,enten
dido como o conjunto de atividades por ela empreendidas e os
produtos resultantes da tradugao da doutrina em agao, as ca
racteristicas previstas no quadro conceitual ficaram mais cla

ras na anilise dos relatérios de governo.

Pode-se afirmar que no perIodo de 1975 a 1979 hou
ve uma consisténcia bastante grande entre as regras doutrinid
rias e os elementos programiticos. Através, principalmente,
dos orgamentos-programas anuais, as diretrizes governamentais
se incorporaram ds agoes de governo. Mais recentemente, com
a énfase no campo, social, os esforgos estdo sendo feitos tam

bém nesse mesmo sentido.

Com referéncia a outras caracteristicas concei
tuais do programa - a estabilidade e a viabilidade - no perio
do de 1975 a 1979, a analise mostrou que os produtos supera
ram os recursos proprios do Estado, mercé da utilizagdo de em
préstimos externos, que foram perfeitamenfe absorvidos pela
capacidade financeira do Estado. O programa rodoviirio ultra
passou a meta prevista para o periodo, que era de pavimentar
4,000 Km de estradas, e atingiu 6.000 Km. A area educacional
atingiu o Indice de construcdo de 2 salas de aula por dia,

quando, inicialmente, se estimou a metade.

No que diz respeito a contribuigao as necessida
des, como ja citamos anteriormente s3o muitas as Aareas de
atuacdao do Estado, e isso requer a fixagao de prioridades. No
caso paranaense, as reivindicagGes maiores da comunidade, que
eram escolas e estradas, foram atendidas., Este aspecto &€ mui
to importante num processo de desenvolvimento institucional,
porque a efetiva produgao de bens e servigos valorizados pela
clientela ajuda a organizagdo a ganhar apoio ho meio ambiente
e, conseqﬁentemente, reivindicar recursos adicionais que, por
seu lado, propicia condigOes para o aperfeigoamento e a expan
sao dos programas futuros,

~-



83.

Com relagao ao periodo mais recente, a partir de
15 de margo de 1979, ainda & cedo para se aferir corretamente
~0s resultados dos programas governamentais.

IV.1.3. Os recursos

O modelo conceitual adotado define os recursos co
mo "inputs" fisicos, financeiros, humanos e tecnolégicos da
organizacio. A disponibilidade desses recursos afeta todasas
demais variaveis de um modo intenso, por exemplo, na fixagao
de objetivos e programas, no comportamento de uma lideranga,
que deve ser capaz de identificar fontes de recursos e garan
tir o seu suprimento continuo, e no relacionamento entrea ins
tituicao e o meio ambiente e também com outros organismos.

Milton J.Esman classifica os recursos nas seguin
tes categorias: autoridade legal e politica, recursos humanos,
financeiros, equipamentos, instalagaés e informagoes. A pes
quisa realizada permite comentar a totalidade desses recursos
no ambito do sistema estadual de planejamento.

No que se relaciona 3 autoridade legal,a pesquisa
mostra que o sistema de planejamento esta respaldado por uma
legislagao recente e atualizada(48), e conta com o apoio de
importantes elos institucionais-ambientais, descritos no item

IV.2 a seguir.

Em relacdo 3 autoridade politica, as referéncias
histdricas apontam freqllentes conflitos da area de planejamen
to com as demais areas governamentais e com o proprio poder

politico.

Belmiro Castor(49) acentuou que na montagem do
sistema de planejamento foram observados alguns cuidados espe
ciais, entre os quais o de evitar que o planejamento se cons

(48) Lei 6636, op.cit., e Decreto 442, de 13 de maio de 1975,
que aprovou o regulamento da Secretaria de Planejamento.

(49) Entrevista com Belmiro Valverde Jobim Castor citada.
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tituisse em uma "camisa-de-forca'" de toda a administracidao e o
de mostrar que um sistema de planejamento serve de auxilio pa
~ra quem decide, e nao de seu substituto.

E evidente, porém, que as diferencas de posicdes
existem e que podem constituir-se em graves entraves a insti
tucionalizagdo do planejamento. Todavia, no periodo de 1972
a 1979, esses entraves nao tiveram maior importancia, face ao
total apoio recebido pelo sistema de planejamento dos Governa

dores do Estado.

A area de recursos humanos apresenta aspectos fun
damentais na montagem do sistema de planejamento paranaense.
Em 1972, quando se decidiu incentivar a adoc3do de té&cnicas de
planejamento e orgamento mais modernas nas organizagdes gover
namentais, uma das primeiras medidas tomadas foi a elaboracgao
e execugao de um amplo programa de capacitacdo de pessoal.

A sistemftica didatica utilizada programou diver
sos ciclos de cursos que, no periodo de 1972 a 1978, treinaram
cerca de 600 técnicos. Cada ciclo iniciava com um curso de
nogoes gerais de planejamento, que procurava transmitir conhe
cimentos basicos e habilitava os melhores participantes a um
curso seguinte, que era de planejamento governamental, progra

magao orgamentidria ou informagdes gerenciais.

O processo de recrutamento e selegao dos partici
pantes dos cursos de nogoes gerais de,plahejamento procurava,
através de uma ampla divulgagdo, atrair tanto funcionarios do
Estado como individuos recém-formados. O programa de treina
mento estabelecia que os participantes melhor classificados,
caso ja fossem funcionirios do Estado,teriam acesso a cargos
mais elevados, e caso niao fossem funcionirios seriam contrata
dos. Este, sem dlivida, foi um fator gue muito contribuiu pa

ra o sucesso do programa,

As limitagGes que sofre a administracgao direta para
admissao de pessoal foram, em grande parte, abrandadas, a par
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tir da criacao do Instltuto Paranaense de Desenvolvimento Eco
nomico e Social - IPARDES( ), entidade destinada a apoiar o.
'sistema de planejamento realizando pesquisas nas areas econd

mica e social.

Cabe aqui fazer uma citacao a um outro instrumen
to que também contribuiu para que o programa de capacitacgdo
de pessoal em planejamento atingisse o seu objetivo maior,que
era ofertar recursos humanos qualificados para a montagem de

~equipes técnicas de alto nivel. Foi a criacdo e publicagio do
"Catdlogo de recursos humanos para o planejamento do Parana" ,
que constituiu-se em um grande cadastro de todos os partici
pantes de cursos promovidos pelo sistema de planejamento, e
que também incluia o curriculo de especialistas formados e a
perfeigoados em areas de interesse do sistema, por diversas
instituicoes de ensino, e que residiam no Estado.

A primeira edig3o do catdlogo, publicada em 1974,
tinha 200 nomes, a segunda edigdo, datada de 1976 ampliava es
se numero para 400, a terceira edigdo, em 1978, continha 637
curriculos de profissionais de nivel superior, habilitados pa
ra as tarefas de planejamento, programagao orgamentdria,moder
nizagao administrativa e informagOes técnicas.

O Quadro 3, a seguir, procura mostrar a formagao
profissional basica dos integrantes da terceira edigdo do ca

talogo e suas respectivas areas de especializagado.,

No inicio de 1979, ao deixar o cargo de Secreta
rio de Planejamento, Belmiro Castor lembrava que o sistema de
planejamento podia se orgulhar de que mais de 75% de seus qua
dros superiores sairam de seus programas de aperfeicoamento e

treinamento de recursos humanos.

(50) O IPARDES foi criado pela Lei 6407, de 07 de junho B de
1973, sob a forma juridica de fundagao de direito publi
co.
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QUADRO 3 : FORMACAO PROFISSIONAL E AREAS DE ESPECIALIZAGAO
DOS INTEGRANTES DO "CATALOGO DE RECURSOS HUMA
'NOS PARA O PLANEJAMENTO DO PARANA - 32 edicao"

Areas de |Planeja |Programa | Moderniza | Informa
_ \\Especiali | mento  |[g#o orca |G@0 admi | cGes TOTAL

Formacao zagao mentaria | nistrativajtécnicas

Profissional

ECONOMIA 116 29 49 28 222
ADMINISTRACAO - 73 15 36 17 141
DIREITO : 31 4 18 _ 11 64
ENGENHARIA CIVIL - 22 4 2 19 47
AGRONOMIA 19 3 5 19 | 46
CIENCIAS SOCIAIS 18 1 11 7 37
CIENCIAS CONTABEIS 4 20 4 6 34
OUTRAS 25 6 9_ 6 46
TOTAL 308 82 134 113 637

Fonte: "Catalogo de Trecursos humanos para o planejamento do
Parana - 32 edigdo',dados analisados pelo autor.

O efetivo total de pessoal no sistema de plane
51) O Quadro
4 mostra uma evolugao dos recursos humanos do sistema.

Jamento, ao final de 1980, somava 567 pessoas.(

(51) Nao se encontram computados nesse total os funcionarios
da Companhia de Processamento de Dados do Parana-CELEPAR,
que foi incorporada ao sistema de planejamento em 16 de
margo de 1979,
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QUADRO 4 : EVOLUGAO DO QUADRO DE PESSOAL DO SISTEMA ESTADUAL

DE PLANEJAMENTO

(PERIODO 1975 / 1980)

TOTAL DE ) DE | PARTICIPANTES

ORGAO ANO PESSOAL | TECNICOS | DE TREINAMENTO
1975 109 55,8 41
| 1976 144 56 .4 68
SECRETARIA 1977 174 53,4 79
1978 170 58.3 48
1979 186 58.4 10
1980 198 58.8 12
1975 48 32.3 8
1976 51 325 9
FAMEPAR 1977 63 333 2
1978 90 31.9 6
1979 94 328 4
1980 96 330 3
1975 110 57,9 4
1976 130 580 11
| 1977 154 597 15
IPARDES 1978 174 54.0 2
1979 170 545 6
1980 168 546 8
1975 66 46,5 5
1976 72 492 14
1977 75 48.0 11
DEE 1978 75 54.6 9
1979 78 54.9 3
1980 79 54.9 3
1975 16 35.0 1
1976 19 35.1 2
~ 1977 29 31.8 8
COMEC 1978 17 52.9 1
1979 18 53.0 3
1980 26 541 4

—

Fonte: Grupo de Recursos Humanos Setorial da Secretaria de

Planejamento.
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Nesse quadro € importante ressaltar a propensao
a percentuais mais elevados do pessoal técnico na composigdo
dos recursos humanos das diversas entidades do sistema de
planejamento, excegdo feita a Fundagdo de Assisténcia aos Mu
nicipios do Estado do Parana - FAMEPAR. Esta, por sinal, &
a entidade mais antiga do sistema, tendo suas origens no an
tigo Departamento de Assisténcia Técnica aos Municipios -
DATM, criado em 1959. ‘

Os recursos financeiros destinados aos organis
mos de planejamento ndo chegam a 2% do orcamento estadual.
Contudo, a tendéncia de crescimento anual verificada tem pro
porcionado condigoes de implementacao de novos programas e

projetos (veja Quadro 5).

QUADRO 5 : PARTICIPACAO DO SISTEMA DE PLANEJAMENTO NO ORCA

MENTO ESTADUAL - VALORES CONSTANTES (*)
1975 = 1C€0
(em Cr$§ 1.000,00)

B
EXERCICIO | ORGAMENTO ESTADUAL(A) | ORCAMENTO SISTEMA(B) ( )/(A)

1975 6.514.485,6 41.782,1 0,64
1976 6.806.885,0 47.808,6 0,70
1977 ' 7.406.266,2 58.582,0 0,79
1978 8.290.920,1 83.465,4 ~ 1,01
1979 6.401.747,1 89.995 4 1,41
1980 °") | 4.839.217,8 90.564,4 - 1,87

Fonte: Balango Financeiro da Secretaria de Finangas

(*) Deflator: Indice Geral de Pregos - Disponibili.
dade interna, coluna 2

(**) Proposta Orgamentiria

Ainda com referéncia aos aspectos financeiros,

cabe mengdao ao fato de que a agidao dos organismos do siste-
- ma de planejamento proporcionaram a realizagdo de inumeros
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convénios com entidades federais, entre as quais a Secreta
ria de Articulagao com Estados e Municipios - SAREM, a Supe
rintendéncia de Desenvolvimento da Regido Sul - SUDESUL, a
Fundagdao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE, a Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP, o Banco
Nacional de Habitagdo - BNH, o Banco Nacional de Desenvolvi
mento Economico - BNDE, o Instituto de Planejamento Econdmi
co e Social - IPEA e a Empresa Brasileira de Transportes Ur
banos - EBTU, que proporcionaram um significativo aporte de
recursos para a implementagao de planos e programas de de
senvolvimento regional.

No que se refere a facilidades fisicas, em ter
mos de equipamentos, o sistema de planejamento ndo tem encon
trado dificuldades. Contudo, no tocante as instalagoes, os
diversos organismos de planejamento encontram-se extremamen
te dispersos, em imbveis pr8prios e alugados. A excegcdo da
Secretaria do Planejamento, que ocupa amplas instalagdes per
tencentes ao Governo do Estado, num complexo que congrega di
versas Secretarias de Estado, os demais organismos do siste
ma de planejamento ocupam imdveis alugados e adaptados 3s suas
finalidades. A CELEPAR, apesar de possuir sede propria, pela
expansao de suas atividades passou a ocupar também  imdveis

de terceiros.

Essa situagdo sempre cria alguns obstaculos a
uma integracgao mais imediata das fung¢Ges desempenhadas pelos
diferentes organismos. Contudo, ndo hd perspectiva de se ob
ter recursos para uma instalagdo conjunta dos Orgdos integran
tes do sistema de planejamento, face ao vulto requerido de
“investimentos em imoveis.

0O autor Milton J.Esman cita ainda, como Trecur-
so, as informagoes. Apesar de pequenas limitagOes quanto ao
acesso a determinados dados em alguns setores, a area de in
formagOes técnicas tem merecido tratamento adequado  dentro
do sistema de planejamento, através do Departamento Estadual
de Estatistica e da Fundagdo IPARDES. Aparentemente, essa
ﬁrea se fortaleceu quando da passagem da Companhia de Proces
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samento de Dados do Parana - CELEPAR, para ambito do sistema
de planejamento.

Finalﬁente, pode-se concluir que em relagao ao
modelo conceitual adotado o sistema de planejamento eviden
cia disponibilidade de recursos para a manutencdo de suas ati
vidades e a implantagdo de seus programas. Além disso, o sis
tema dispoe de fontes continuadas e seguras, representadas,
em primeiro lugar, pelo governo do Estado e,secundariamente,
por entidades federais que possuein programas regionais. Cabe
destacar, com respeito aos recursos humanos, os bons resul
tados conseguidos com um programa proprio de treinamento de
pessoal. E, tamb&m, que em relagdo aos recursos financeiros,
em que pese a quase totalidade das receitas terem uma Unica
origem, o acesso continuado, crescente e sistematico tem ga
rantido a seqliéncia e o €xito das atividades e projetos do
sistema de planejamento.

IV.1.4 A estrutura interna-

A estrutura interna & definida, no modelo de
Esman e Blaise, compa organizacao formal e os processos esta
belecidos com o objetivo de operacionalizar e manter uma ins
tituicgao.

O sistema estadual de planejamento recebeu asua
estruturaciao atual através da Lei 6636, de 29 de novembro de
1974, que organizou o Poder Executivo do Estado, do Decreto
442, de 13 de maio de 1975, que aprovou o regulamento e a es
trutura da Secretaria do Planejamento, e de alguns dispositi
vos legais posteriores que introduziram pequenas modifica
'g6es.(52) O organograma desta estrutura foi visto no capi

(52) Em margo de 1979, a Coordenadoria de Modernizagdo Admi
nistrativa saiu do ambito da Secretaria de Planejamento
e passou para a Secretaria de Administragdo, e a Compa
nhia de Processamento de Dados do Parana-CELEPAR saiu
desta e passou para a Secretaria de Planejamento.
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tulo III. (%)

O orgao central do sistema estadual de planeja-
mento € a Secretaria do Planejamento, que tem no seu campo de
atuagao as atividades relacionadas com:

I - o planejamento da agdao do Governo, exprimin
do-a em programas e projetos, articulados no
espago e no tempo, conectados com mecanismos
orcamentirios e de controle de resultados e
com a consideragao de custos e oportunidades
economicas;

II - a integracdo do esforgo de desenvolvimento
do Estado ds iniciativas do Governo Federal,
de maneira a assegurar a articulagao de pro

"gramas que melhor atendam as necessidades e
aspiragdes do Estado do Parana;

III - o combate aos desequilibrios regionais no am
bito do Estado, mediante adogao de programas
microrregionais}

IV -~ a criagdo de oportunidades amplas e diversi
ficadas visando & formagdo, ao desenvolvimen
to e ao aprimoramento de talentos empresariais
para a economia do Estado;

V - a constituigdo de niicleos regionais, distri
tos administrativos e outras formas de regio
nalizacdo, inclusive de regiGes metropolita-
nas, nos termos da legislagao federal, de mo
do a favorecer o desenvolvimento das comuni
dades e o aperfeigoamento da agao governamen

tal no seu territorio;

VI - a assisténcia técnica aos municipios, possi
bilitando-lhes a melhoria dos servigos e a

(53) Ver fig.n®2, d p.67
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integracao aos programaé de desenvolvimento
do Estado.

Essas atividades se desenvolvem em quatro Aareas
basicas: estudos e projetos, informagdes técnicas, orgamento
e programacao e agao regional. (Ver a Figura 3)

FIGURA 3- AREAS DE ATUACAO DO SISTE-
—  MA ESTADUAL DE PLANEJAMEN-

TO.

ESTUDOS . " INFORMAGOES

E TECNICAS
PROJETOS

SEPL
ORCAMENTO -
c AGAO

PROGRAMAGAO REGIONAL

Para o desenvolvimento de suas atribuigoesa Se
cretaria do Planejamento apresenta seis coordenadorias em
sua estrutura legal interna, sendo que cinco delas estao ati
vadas, a saber: coordenadorias de informagGes técnicas,de es
tudos e projetos, de orcamento e programagao, 'de acao Tregio
nal e dos grupos de planejamento sétorial, e uma coordenado
ria ainda ndo foi implantada, a dos nilicleos regionais. A
competéncia de cada um desses organismos & descrita a seguir.
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a Coordenadoria de Informagdes Técnicas-CIT,
cujas competéncias englobam a coordenagdo e
promogao dos trabalhos de pesquisa. e produ
cao de‘informé;Ges técnicas relativas aos di
ferentes setores de atuagao do Governo; )
controle permanénte de desempenho governamen
tal, atrav8s da coleta de dados e  informa
goes de modo a permitir medidas corretivas
no processo de execugio dos planos e progra
mas; e a apresentacdo de indicadores, de na
tureza econdmica e social, necessarios 3 ava
liagdo dos resultados obtidos pelos o6rgaosgo
vernamentais na consecugdo de seus objetivos;

a Coordenadoria de Estudos e Projetos - CEP,

E qual cabem: a formulagdo de estudos que per

mitam a identificagao de planos e projetoses
peciais; a consolidagdao e a constante atuali
zagao dos programas e projetos setoriais no
Plano Geral do Governo; o acompanhamento da
implantagdo dos projetos e programas; o con
trole de sua execugdo e a analise e avalia
¢ao dos resultados parciais e globais  obti
dos; a promocdo de estudos relativos a cap
tagao de recursos para planos e projetosse
toriais; a orientagdo para a formulagao de

‘planos e programas de desenvolvimento a ni

vel municipal; e a promogao da integracao pro
gramitica entre o governo estadual e os muni
cipios, atravEs de uma politica e de um pla
no de desenvolvimento urbano;

a Coordenadoria de Orgamento e Programagao-
COP, 3 qual competem: a alocagdo de recursos
financeiros, orgamentirios e extra-orgamenta
rios, aos projetos e programas governamentais,
nos termos da legislagdo pertinente; o esta
belecimento de normas para o processo orga
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V)

VI)
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mentario; a andlise e compatibilizagdo das pro
postas setoriais de orgamento,consolidando-as
no orcamento-programa; € o acompanhamento e
controle da execugdo fisica e financeira dos
orcamentos anual e plurianual;

a Coordenadoria de Agao Regional-CAR, & qual
competem: a promogao de estudos que visem a
elaboracdo de planos de desenvolvimento regio
nal; a coordenagao da execugao de planos Te
gionais; e o acompanhamento de planos e pro
jetos regionais. Esta Coordenadoria foi desdo
brada da Coordenadoria de Estudos e Projetos,
face 3 necessidade de a Secretaria do Planeja
mento executar diretamente determinados pla
nos;

a Coordenadoria dos Grupos de Planejamento Se
torial-CGPS, 3 qual cabem: coordenar e orien-
tar tecnicamente os Grupos de Planejamento Se
torial; desenvolver o relacionamento com 0s
grupos setoriais e acompanhar sua programagao
através de relatfrios, visitas e reunides; e
promover a consolidacgado das normas funcionais
relativas d@s atividades de planejamento, orga
mento e informacOes técnicas. Existem Grupos
de Planejamento Setorial em todas as Secreta
rias de Estado, os quais se subordinam tecni
camente ao sistema de planejamento, atraves
desta Coordenadoria;

a Coordenadoria dos N{icleos Regionais-CNR, a
quem sdo atribuldos a coordenacdo, a orienta
gdo e o acompanhamento das atividades dos Na
cleos Regionais através do estabelecimento do
fluxo constante de informagoes entre estes e
as unidades da Secretaria; e outras ativida
des correlatas. Esta Coordenadoria nao foi a
tivada em razdo da ndo criacdo de nicleos re
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gionais de planejamento, cujos estudos estao

em elaboragao.-

Esta estrutura & complementada por organismos de
nominados de drgdos de regime especial, que sdo o Departamen
to Estadual de Estatistica - DEE e a Coordenacdo da Regido Me
tropolitana de Curitiba - COMEC., Estes 6rgdos, consoante a
Lei 6636, dispoem de relativa autonomia administrativa e fi
nanceira e pertencem i administragdo direta, no nivel de atua
¢ao desconcentrada.

O Departamento Estadual de Estatistica tem como
competéncias, entre outras, proceder ao levantamento quantita
tivo dos recursos econdémicos do Estado, promover calculos de
mograficos, elaborar questionarios para as campanhas estatis
ticas e proceder as analises estatisticas necessirias ao co
nhecimento da realidade fisica, econdomica e social do Estado.

A Coordenacao da Regiao Metropolitana tem entre
suas atribuigdes a promogdo, a elaboracdo, a aprovagio e o
controle do planejamento integrado da regiao e o estabeleci
mento de diretrizes e normas para os planos municipais de de

senvolvimento.

No ambito da administracdo indireta o sistema de
planejamento conta com trés importantes organismos:a Fundacao
de Assisténcia aos Municipios do Estado do Parani - FAMEPAR R
que € responsavel pela prestagdo de assisté€ncia técnica ds co
munas paranaenses; o Instituto Paranaense de Desenvolvimento
Economico e Social - IPARDES, que tem como finalidade basica
apoiar e auxiliar o Governo na formulacdo de politicas publi-
.cas, mediante a realizagao de pesquisas aplicadas nas dreas
economica e social; e a Companhia de Processamento de Dados
do Parana - CELEPAR, que presta servigos especificos na area

de computacao.

As variaveis relacionadas com a estrutura inter
na, destacadas pelo modelo conceitual, sdo: a <Zdentificagao,
que compreende o estabelecimento de mecanismos e processos ca
pazes de acentuar a identidade dos participantes com a insti
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tuicdo; a consistencia, que € a coeréncia da estrutura inter
na com as regras e especificagoes da doutrina da instituigao
e do seu programa; e a adaptabilidade, que € a capacidade pa
ra adaptar-se as mudancas de énfase nos programas ou no am
biente.

O resultado altamente positivo do progfama de
capacitacao de pessoal técnico, que proporcionou ao sistema de
planejamento condigoes de contar com 75% de seu contingente
funcional oriundo dos seus cursos, aliado ao fato de que o
sistema tem conseguido manter no seu comando principal, ou se
ja no cargo de Secrgtério de Planejamento, e nas suas princi
pais chefias, elementos integrantes desse contingente,permite
apontar a existéncia da variavel identificagado.

Por outro lado, vimos quando da analise da dou
trina e do progréma do sistema de planejamento, que foram eles
que, a partir de 1972, condicionaram a configuragao atual do
sistema. A propria Lei 6636, que organizou todo o poder execu
tivo estadual, foi elaborada e implantada sob a inspiracgao e
supervisdo do orgdo central de planejamento. Para isto, foi
realizado um amplo diagndstico da ag@o administrativa do go
verno e foram coletadas informagoes sobre a estrutura organi
zacional da quase totalidade dos governos estaduais brasilel
ros e dos seus orgaos de planejamento. Dessa forma, a consis
teneta da estrutura interna do sistema de planejamento com a
sua doutrina e os seus programas fica evidente, e muito mais
do que isso, a propria organizagao de todo o poder executivo
estadual foi influenciada pela doutrina adotada pelo planeja
mento estadual.

Com relagdo a adaptabilidade, ou seja a capacida
de da estrutura para adaptar-se as mudancas de énfase nos pro
gramas ou no ambiente, nao se pode afirmar que ela tenha sido
testada, pois dada a continuidade verificada na conducgao do
sistema de planejamento, apos 1972, nao houve uma mudanga mais
acentuada de programagao ou no ambiente. A maior atengao dis
pensada ao planejamento social, a partir de marco de 1979,veio
de encontro a uma area de estudos do sistema de planejamento
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e, portanto, nao mereceu mais do que um relativo esforgo de
adaptagao operacional do sistema. Esforco derivado muito mais
das dificuldades de quantificag3ao de metas sociais e de men
suragao de resultados, do que de dificuldades de adaptacdo a
uma doutrina nova.

IV.2. ANALISE DOS ELOS INSTITUCIONAIS -  AMBIEN
TAIS '

A identificagao dos elos ambientais em uma orga
nizagao de atribuigOes muito amplas envolve um rol bastante
grande de entidades. Cabe, mais uma vez, ressaltar que o ob
jeto do presente estudo € o sistema de planejamento governa
mental do Estado do Parana, pelo que nao foram levadas em
consideragdao particularidades dos orgdos que o compGem.

No caso especifico dos elos foram identificadose
enumerados os mais importantes e que estivessem relaciénados
com os procedimentos basicos desenvolvidos no @ambito de agao
do sistema estadual de planejamento, conforme a freqliéncia

com que apareceram na pesquisa realizada.

IV.2.1. Os elos capacitadores

A definigao dos autores do modelo conceitual pres
supoe que os elos capacitadores sdo os que provéem autorida
de para a instituigao operar e acesso aos recursos., A iden
tificagao desses elos deve ser motivo das primeiras providen
cias dos responsaveis pela criacdo de uma organizagdao .nova.
Esses elos podem ser utilizados para protegao da organizagao
frente a ameagas externas e para garantir o acesso aos Tre
cursos, durante periodos criticos em que a organizagdo esti.
ver desenvolvendo as suas atividades sem a suficiente segu

ranga.

Os principais elos capacitadores identificados
sao o Governo do Estado e a Assembl&ia Legislativa que, atra
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vés de legislacdo especifica, conferem autoridade aos diver
sos organismos do sistema estadual de planejamento, para a
tuarem em suas respectivas areas.

Enquadram-se ainda como elos capacitadores, seja
conferindo ou delegando atribuigdes para o sistema estadual
de planejamento, seja possibilitando o acesso a recursos pa
ra a viabilizagao da execugao de programas e projetos gover
namentais: a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Re
publica - SEPLAN/PR; o Ministério da Fazenda - MF; o Ministé
rio do Interior - MINTER; o Ministério da Industria e do Co
mércio - MIC; o Ministério dos Transportes - MT; o Banco Cen
tral - BC; o Banco do Brasil - BB; o Banco Nacional de Habi
tagao - BNH; a Caixa Economica Federal - CEF; o Banco Nacio
nal de Desenvolvimento Economico - BNDE e a Empresa Brasilei
ra de Transportes Urbanos - EBTU."

Iv.2.2. Os eloé normativos

No desenvolvimento do modelo conceitual de Esman
e Blaise, entendem-se por elos normativos.as relagoes com ou
tras organizagOes que partilham interesses sobrepostos no que
diz respeito aos objetivos ou métodos da instituicdo em estu
do. Como elementos importantes nesta classificacgao temos
as normas e valores que defendem, aperfeicoam ou impedem a
introducao de mudancas pela instituicgao.

Os principais elos normativos identificados sio
a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiblica e a
Coordenacao do Desenvolvimento do Estado, esta congrega todos
os Secretarios de Estado, para a definicao das prioridades es .
taduais.

Mas, face a grande centralizacao de decisdces a
nivel do Governo da Unido, diversos outros organismos fede
rais, geralmente a nivel de Conselhos, sao identificados co-
mo elos normativos. Entre esses organismos, que estabelecem
normas e valores gerais em areas de atuagdo do sistema de pla
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nejamento, podemos citar: o Conselho de Desenvolvimento Eco
nomico - CDE; o Conselho de Desenvolvimento Social - CDS; a
Secretaria ESpecial de Inform3tica - SEI: o Conselho Nacional
de Pesquisa - CNPq; o Conselho Monet8rio Nacional - CMN; o)
Conselho de Administragdo Fazendaria - CONFAZ; o Conselho de
Desenvolvimento Industrial - CDI; o Conselho de Desenvolvimen
to Comercial - CDC; e o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano - CNDU.

IV.2.3. O0Os elos funcionais

Esman ¢ Blaise designaram como funcionais os elos
mantidos com organizacoes que geram fungoes e servigos que
sio complementares ou executores dos objetivos da instituicdo
ou, ainda, que fornecem insumos ou que usam os prcdutos da ins
tituicao. Os autores incluem nesta classificagao as entida

‘des que constituem competicdo real ou potencial e as que exe

cutam servigos e fungbes similares 3 instituigdo em estudo.

Constituem elos funcionais do sistema estadual de
planejamento: as Prefeituras e suas entidades vinculadas; os
institutos de pesquisa, como a Fundagdo Getulio Vargas - FGV,
o Instituto Brasileiro de Administragao Municipal - IBAM € o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE; a
Universidade Federal do Paranid - UFPr e as demais entidades de
ensino superior do Estado; a Superintendéncia de Desenvolvi
mento da Regiao Sul e outros organismos setoriais e regionais
de planejamento, pUblicos e privados; e as empresas de consul
toria, de modo geral.

IV.2.4., Os elos difusos

Os elos difusos sdo definidos, pelo modelo adota
do, como as relacOes com pessoas ou grupos que ndo estao agre
gados a organizagoes ou coletividades formais, mas influenciam
a reputacao da organizacgdo inovadora em seu meio. Eles se re
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ferem tanto 3 opinido publica e 3s relagbdes com o piblico, co
mo sao expressoes da opinido individual e de pequenos grupos
nao refletidas nas instituigbes formais.

Com o objetivo de eliminar as incertezas que po-
dem advir desse entendimento, neste trabalho optou-se por uma
compreensao mais ampla do que seja difuso, incorporando a esta
categoria muitas entidades que, mesmo formais, nao sao ou nao
eram ouvidas pelo processo de planejamento, principalmente pe
~la falta de maior representatividade dentro de um contexto so
lidamente tecnoburocrata de organizagoes governamentais,como o
vivido pela administragdo plblica do Pais nos Ultimos lustros.

Com esse enfoque mais amplo, identificaram-se co
mo elos difusos do sistema estadual de planejamento: as asso
ciagbes de municipios; as agremiagOGes partidarias; os  clubes
de servigos, como o Lions, 6 Rotary e outros; os orgaos profis
sionais, como os Conselhos das diversas profissoes, as Federa
¢oes, Confederacdes e Associagbes, os 6rgaos da imprensa escri
ta, falada e televisada;e outras organizagoes da comunidade que
tenham vontade de opinar ou dar subsidios para a formulagao de

politicas e programas governamentais.

O conjunto dos elos institucionais-ambientais re

lacionados, pode ser visualizado globalmente na Figura 4.

IV.3. AS TRANSAGOES COM O MEIO AMBIENTE E 0S TES
' TES DE INSTITUCIONALIDADE

0 quadro conceitual do desenvolvimento institucio.
nal, formulado por Esman e Blaise, permite uma definigdo das
transagoes de uma organizagao: sao trocas de bens e servigos
ou troca de poder e influéncia com o meio ambiente.(54)

(54) Ver o item 1I.3.2.

‘I;lBLLO.._T!ﬁQ : -
0 GETUL!M &
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FIGURA 4- ESQUEMA DA INTERACAO DO SISTEMA .ESTA-
DUAL DE PLANEJAMENTO COM OS PRINCIPAIS

ELOS INSTITUCIONAIS - AMBIENTAIS.

ELOS
CAPACITADORES

GOVERNO DO ESTADO, ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA, SEPLAN/PR, MF, MINTER,
MIC, MT, BC , 88, BNH, CEF, BNDE,EBTU..

ELOS
NORMATIVOS

SEPLAN/PR, COORDENACAO DO
DESENVOLVIMENTO DO ESTADO ,
CDE, CDS, SEl, CNPq, CMN,

CONFAZ, CDi, CDC, CNDU...

SEPL

ELOS

FUNCIONAIS

ELOS

DIFUSOS

PREFEITURAS , INST. DE PESQUISA:
FGV, IBAM, IBGE, UFPr,..., SUDESUL,
ORGANISMOS SETORIAIS E REGIONAIS DE
PLANEJAMENTO, EMPRESAS DE
CONSULTORIA...

ASSOCIACDES DE MUNICIPIOS ,
AGREMIACOES PARTIDARIAS, CLU-
BES DE SERVICOS, ORGAOS PRO-
FISSIONAIS E DE IMPRENSA,

ORGANIZACDES DA COMUNIDADE...

Permite também a identificacdo de quatro

tos basicos para as transacGes: a) obter suporte e ganhar

sisténcia, com o objetivo de criar condicdes favoriveis &

tituicdo, ampliar a sua influéncia no meio e garantir

continuidade; b) trocar reécursos, visando 3
meios necessarios 3 operacdo da organizacdo e & posterior

aquisicado

proposi

re-
ins
sua
dos
dis

tfibuigéo de seus produtos; c¢) estruturar o meio ambiente, no

sentido de gerar complementariedade ao trabalho da

organiza-~

¢do, induzindo mudancgas nas organizagoes existentes ou fazendo

surgir novas unidades fora do complexo ' organizacional

existen
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te; d) transferir normas e valores, através de esforgos no

sentido de que a organizagao introduza novos padrces de acio,

-que devem ser normas para individuos e outras organizacées da

sociedade.

A analise desses propbsitos das transacdes leva a
determinadas consideragdes que servem, em parte, também a veri
ficacao da posigao em que o sistema estadual de planejamento
se encontra, isto €, se ele esta proximo do que se conceitua
como organizagao ou instituicdao. A determinacao dessa posicgao
constitui uma incursdo ao que o modelo tebrico chamou de tes

tes de institucionalidade.

No capitulo II foram apresentados e discutidos os
testes de institucionalidade mais importantes previstos pelo
modelo e que se constituem, basicamente, na verificacdao da e
xisténcia dos seguintes elementos: 1°) a habilidade da organi
zagao para sobreviver; 2°) a extensao com que uma organizacgao
inovativa € vista pelo seu ambiente como sendo possuidora de
valor intrinseco; 3°) a extensdo pela qual padrOes inovativos
assimilados pela organizacdo tornam-se normativos para outras

unidades sociais.(ss)

A analise das transagles e as consideragdes sobre
o grau de institucionalidade implicam, obrigatoriamente, em
acoplar esses conceitos a fatos histéricos da narrativa feita
nos itens anteriores, assim como em proceder a analise das va
ridveis institucionais e dos elos institucionais-ambientais.

Inicialmente, cabe ressaltar o papel da lideranga
institucicnal que, como transpareceu em todos os momentos da
analise feita, foi preponderante para o sistema estadual de:
planejamento obter apoio e ganhar resisténcia. A continuidade
administrativa no ambito do sistema, no periodo de 1972 a 1979,
proporcionada pelo comando dos técnicos Ivo Simas Moreira e Bel
miro Valverde Jobim Castor, deu o tempo necessario a que o mes

(55) Ver o item I1I.3.3.



103.

mo conseguisse incorporar a administracido publica do Estado,um
quadro bastante significativo de individuos das mais diversas
formacoes profissioﬁais, capacitados a desenvolver suas ativi
dades com eficiéncia e eficacia.

Como foi visto na anélise dos recursos, uma das
primeiras preocupacoes de Ivo Simas Moreira foi a realizagao de
cursos de treinamento em planejamento e programacao orgamenta
ria, depois ampliados para as areas de informacles técnicas e
modernizacgao administrativa. ‘

Citando um estudioso da administracdo publica,'ne
nhuma autoridade governamental pode levar a termo atividades
inovadoras, se nao constituil um aparelho burocratico afim aos
seus objetivos".(56) Observa-se que uma agao simultanea da es
tratégia de mudancga adotada foi a criacdo de um novo mecanismo
de planejamento, a Coordenacao de Planejamento Estadual - CPE
que, pela sua novidade, descartava a heranca dos vicios e dis

fungoes da organizagao remanescente de planejamento, a PLADEP.

Essa estratégia teve seus esforcos premiados quan
do da promulgacado da Lei 6636 que, além de implantar em termos
definitivos um sistema de planejamento no Estado, sob o coman
do de uma Secretaria do Planejamento, proccurou internalizar a
‘adogao de um amplo instrumental técnico no ambito global da ad

ministracao pablica.

Dessa forma, foi possivel ao sistema de planeja
mento, no desempenho dos seus processos basices - estudos e pro
jetos, informagdes técnicas, orgamento e programagdo,moderniza
cao administrativa e, posteriormente, agao regional - procurar
estruturar o meio ambiente, no sentido de gerar complementarie
dade aos seus trabalhos.

Cabe, nesta altura dos comentarios, fazer um Tre

gistro especial 4 fungdo desempenhada pelos Grupos de Planeja

(56) RAMOS,Alberto Guerreiro. Administracdo e Estratégia do
Desenvolvimento. Rio de Janeiro, FGV, p.263, 1966.
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mento Setoriais - GPS's. Esses grupos, ao serem instituidos,
eram formados por pessoas recém-treinadas e que, como entusias
mo transmitido por uma lideranga consciente de seus objetivos,
foram capazes de se impor tecnicamente nas diversas areas em
que atuavam. Todavia, como disse Belmiro Castor, sempre com o
cuidado para ndo se transformarem em 'camisa-de-forga" da admi
nistracao, abortando a criatividade e a ideacao setoriais. Is
so facilitou a sua aceitacdo pelos demais dirigentes piblicos,
que viram nas atividades dos GPS's nao a insercao de um grupo
intruso ou controlador mas, sim, de um organismo eficiente no
auxilio a fixacdo de metas setoriais e ao acompanhamento criti
co das acoes desenvolvidas.

E evidente que algumas arestas foram encontradas.
Um mecanismo estratégico que muito contribuiu para a sua mini
mizagao foi a forma de indicacdo dos chefes dos grupos: 'eles
nao eram impostos pelo sistema de planejamento mas, sim,indica
dos pelos respectivos Secretarios de cada setor, apbs consulta
a um cadastro de técenicos implantado pelo sistema de planeja
mento, onde constavam, além dos téenicos treinados,inimeros es

pecialistas setoriais que preenchiam requisitos bastante ext

57)

Essa estratégia proporcionou nao s6 a aceitagao

gentes de escolaridade e experiéncia profissional.'(

de técnicos capacitados em fungdes de direcdo, como também ate
nuou as reac6es das mudangas promovidas por esses técnicos, num
ambiente bastante conservador como o da administracao publica.

As unidades de planejamento representadas pelos
GPS's nido sb6 conseguiram induzir a pratica de técnicas de pla
nejamento e programacdo a administracgdo direta, como também,por
outro lado, estabeleceram um bom entrosamento com unidades ana
logas da administracgao indireta que, mesmo funcionando com efi
ciéncia, eram bastante avessas a uma coordenacao global.

As diferentes entidades de administracao indireta

(57) Entrevista com Belmiro V.J.Castor citada,
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- autarquias, fundagoes e sociedades de economia mista - cria
das com ampla autonomia, passaram a colaborar mais abertamente
na formulagao de planos setoriais e na determinagdo das respec
tivas programagoes, fornecendo informacdes, discutindo proposi
coes, defendendo as suas posigGes e subordinando-se &s diretri
zes globais de Governo, sob a coordenacao do sistema de plane

jamento.

Outro aspecto de relevéncia, nas transacdes do sis
tema de planejamento com o seu meio ambiente, diz respeito a
constatacdo de que um nimero razodvel dos técnicos participan
tes dos programas de capacitacao de pessoal em planejamento foi
absorvido por outras organizacGes publicas, alguns dos quails
em cargos de chefia, facilitando muito o relacionamento inter-

organizacional,

Cabe também assinalar o grande nimero de convé
nios firmado pelo sistema estadual de planejamento com entida
des de todos os niveis de governo e da iniciativa privada, cu
jos resultados foram considerados de excelente qualidade técni
ca. Por exemplo, a aprovagao dada pela Secretaria de Articula
cao com Estados e Municipios - SAREM, da Secretaria de Planeja
mento da Presidéncia da Repliblica, a inumeras acbes de moderni
zagao administrativa conduzidas no Parana e geradas pelo siste
ma de planejamento, e o reconhecimento do Banco Interamericano
de Desenvolvimento - BID, da qualidade do projeto de rodovias
alimentadoras do Estado, igualmente realizado pelo sistema.

Desse modo, o sistema de planejamento conseguiu
conduzir a administragdo publica paranaense por um processo de
inovagGes e mudangas técnico-administrativas, a melhores pa-
droes de desempenho. Expressoes como planejamentc e programa
¢ao, hierarquizacgao de objetivos, acompanhamento de agdes e ou
tras passaram a ser melhor entendidas no contexto administrati
vo e incorporadas ds acdes desenvolvidas. Disso constitui uma
prova incontestavel o fato de ter a nova estrutura organizacio
nal do Estado, moldada pela Lei 6636, sido capaz de elaborar e
executar integralmente um plano de governo, no caso o Objett
vos e Metas de Desenvolvimento, no periodo de 15 de margo de
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1975 a 15 de margo de 1979.

0 sistema estadual de planejamento em todos os
‘momentos de sua experiéncia recente esteve amparado ‘por uma
lideranga institucional. Esta lideranga, agindo com habilida
de, sempre conseguiu o apoio pleno dos governadores e esteve
voltada para o desenvolvimento do sistema, tanto pelo incenti
vo ao aperfeicoamento e proficiéncia técnica das equipes mon
tadas, como pela administracao eficiente do seu relacionamen-

~to com o meio ambiente.

Apenas uma excecao mais acentuada ao bom relacio
namento com o meio ambiente foi registrada: foram as dificul
dades encontradas para a constituicdo do organismo relativo a
regiao metropolitana, a Coordenacdo da Regido  Metropolitana
de Curitiba - COMEC. Essas dificuldades derivaram tanto das
indefinigbes resultantes da interpretagdo da legislacao fede
ral, principalmente a Lei Complementar 14(58), como da autono
mia municipal prevista na Lei Orgadnica dos Municipios, e de
uma caracteristica propria da regido, qual seja a existéncia
de uma Prefeitura bastante forte e atuante como o € a da cida
de de Curitiba, que possuil um bom organismo de planejamento -
o Instituto de Planejamento e Pesquisa Urbano de Curitiba -

IPPUC - que pretendia englobar as acoes do novo organismo.

Nao obstante, apds muitas diligéncias, acabou pre
valecendo o posicionamento do sistema de planejamento, muito
embora tenham restado, no relacionamento com a Prefeitura de
Curitiba, algumas seqllelas que estdo sendo aparadas paulatina
mente, através de uma integracao de estudos e acOes pelos dois

organismos.

Os excelentes resultados do programa de capacita
gao de pessoal desenvolvido pelo sistema de planejamento mere
cem destaque nestas consideracgOes acerca das transagoes com O

(58) A Lei Complementar 14, de 8 de junho de 1973, instituiu
as regioes metropolitanas no Brasil.
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meio ambiente. Como se constatou, no inicio de 1980, 75% do
contingente de recursos humanos do sistema participou do pro
grama de treinamento e, além disso, uma outra parcela signi
ficativa de participantes dos cursos, mercé da divulgacao de
seus curriculos pelos catalogos de recursos humanos para pla
nejamento, foi absorvida por diversas organizacgoes governa
mentais. Assim, o fato de ter o sistema de planejamento ser
vido de ''banco de talentos profissionais" para a estrutura
burocratica estadual foi uma contribuigdo muitissimo valio
sa para a assimilacdo e difusdo de técnicas de planejamento

e programacao emanadas do sistema.

Pelo exposto, e tendo sempre presente a amplitu
de do ambito de atuacdo do sistema estadual de planejamento,
no que se refere ds suas principais transagbes com 0 meio am
biente, pode-se concluir que aquelas destinadas a obter su-
porte e ganhar resisténcia ocorreram em grande nimero. A boa
qualidade dos projetos desenvolvidos pelo sistema criaram con
digbes favoraveis para a ampliagdo da sua infludncia no meio
e garantiram a continuidade da implantacao de instrumentos
técnicos de planejamento. As transagbes com o propdésito de
trocar recursos foram bem sucedidas. O sistema de planeja
.mento através de recursos do governo estadual, da Unidc e de
outras fontes, gerou produtos que mereceram plena aceitacgao
pelas entidades as quais se destinavan.

Além disso, o sistema estruturou o meio ambien-
te, gerando complementariedade, a ponto de conseguir uma coor
denacdo, antes inexistente, das agoes de todas as entidades
de planejamento da administragao direta e indireta do Estado.
‘A transferéencia de normas e valores também ocorreu, pois ao
coordenar todo o processo de modernizagao administrativa do
poder executivo estadual, o sistema de planejamento introdu
ziu novos padroes de acdao aos programas governamentais. Os
objetivos fixados pelo plano de governo, para o periodo de
margo de 1975 a marco de 1979, foram alcangados e, para isso,
tiveram papéis preponderantes 3s técnicas de planejamento, pro

gramacdo e controle adotadas.
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A analise dos testes de institucionalidade, suge
ridos pelo grupo do IRPIB, completa a aplicagao do modelo de
desenvolvimento institucional. O primeiro teste, que € o da
habilidade da organizagdo para sobreviver, pode ser considera
do como positivamente comprovado em relacdo ao sistema esta
dual de planejamento. As iniciativas tomadas a partir de
1972 mantiveram um carater de continuidade até a data pesqui
sada. Para isso, contribuiu muitissimo, como ficou evidente
na narrativa feita, a existéncia de liderancas institucionais,
presentes no decorrer de todo o perfiodo. Os momentos de in
certeza vividos pelo sistema de planejamento, derivados prin
cipalmente de mudangas extemporaneas de governo, foram perfei
tamente assimilados pela habilidade dessas liderancas.

Contudo, existe aqui um aspecto que merece maio
res cuidados: o fato de a organizacio em estudo ter na varia-
vel lideranca uma ponderacgdao muito acentuada na sua caminhada
para a institucionalizacao pode constituir-se num risco muito
grande, caso nao haja uma preparagao consciente de novas lide
rancas em seu quadro técnico, aptas a comandar o sistema de

planejamento no futuro.

0 segundo teste, que € o da extensdo com que uma
organizagao itnovativa € vista pelo seu ambiente como sendo pos
suidora de valor intrinseco, se faz presente na comprovacgao

da existéncia de dois indicadores: a autonomia e a influéncia.

A autonomia se refere 3 capacidade de a organiza
cao controlar o seu proprio destino e estabelecer regras e pro
cedimentos que podem ser independentes do sistema  maior do
qual ela faz parte. Neste caso, o posicionamento do sistema

‘de planejamento & de relativa autonomia pois, se dispbe de to

das as condigoes de estahelecer regras e procedimentos no seu
campo de atuacdo, face a capacitacfo tEcnica que tem, por ou
tro lado n3o é independente do sistema maior, constituido pe
lo governo como um todo que, sendo um sistema politico, traz
em seu seio um conjunto de diretrizes globais, resultado de
um programa politico-partidirio comprometido com respostas
aos anseios da sociedade. Em termos de institucionalizacao a
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autonomia parcial do sistema de planejamento tem se mostrado
ser o ideal para o desempenho de suas atribuigdes. Isto por
que, uma autonomia maior poderia levar o sistema a .vir a ser
uma institui¢ao perniciosa dentro da estrutura governamental,
na medida em que ele tornar-se extremamente impermeavel aos di

ferentes posicionamentos vindos do meio ambiente.

A autonomia tamb&m diz respeito & capacidade da
organizagao para adquirir e usar recursos, sem estar sujeita
a um rol de detalhadas exigencias e controles. Neste aspecto,
0 sistema de planejamento nao tem encontrado maiores dificul
dades para atender as suas necessidades internas e, com menos
de 2% dos recursos orgamentdrios do Estado, tem atuado com a
plenitude de seus instrumentos. No que diz respeito a necessi
dade de recursos para levar adiante grandes programas governa
mentais, a capacidade técnica demonstrada pelo planejamento
estadual viabilizou o acesso a fontes externas, nacionais e

estrangeiras, em complemento aos recursos do governo paranaense.

-~

Ainda com referéncia 3 autonomia, e no tocante a
habilidade para se defender de ataques e intromissoes, o sis
tema de planejamento, mercé do reconhecimento do seu valor in
trinseco, tem conseguido valiosos aliados a nivel estadual e
federal, que lhe ddo o apoio necessdrio quando essas situa

goes se apresentam.

Quanto 4 influéncia, ou seja, ao impacto que a or
ganizacdo pode causar na sociedade dentro de sua drea propria
de responsabilidade, o sistema de planejamento esta intimamen
te vinculado aos efeitos da agao governamental e, na medida em
que esta € bem recebida pela sociedade, rende dividendos tam

-bém para o planejamento. A melhor forma de aferir a agdao go

vernamental € através do julgamento eleitoral e, no caso do
Parand, nas Ultimas eleigdes havidas, em 1978, o governo con
seguiu uma bancada significativamente majoritdria na Assembléia
Legislativa.

Com relagao ao terceiro teste de institucionalida

de, que € o da extensgo pela qual padrdes inovativos assimila
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dos pela organizagao tornam-se normativos para outras unida
des sociais, sua maior comprovacio formal se expressa na Lei
6636. Esta lei, que moldou todo o poder executivo . estadual,
mais os decretos que a regulamentaram, foram resultados de um
esforco muito grande de reforma e modernizagdo administrativa,

conduzido pelo sistema de planejamento.

Como foi visto nos relatos, a Lei 6636 introduziu
no ambito das organizagBes que compdem a administragfo pUbli
ca paranaense uma s€rie de principios para a acdo administra
tiva e de inovagdes técnicas que tem facilitado o alcance de

melhores padrdes de desempenho.

John Hanson, também membro do IRPIB, ao ver o con
ceito de institucionalizacdao em termos da extensdo pela qual
uma organizagdo £ valorizada pelo pGblico indicou, além dos
testes ji citados, o uso feito pelo piblico dos produtos e ser
vigos da organizacdo e a aprovacgao verbal desse publico.Estas
condigoes foram preenchidas e estao comprovadas pela aceita
cao dos estudos gerados pelo sistema de planejamento, por orga
nismos federais, como a SEPLAN/PR, e internacionais, como o
BID. A imagem do sistema estadual de planejamento frente ao
seu piblico, isto €, os usuarios de seus servicos nas 4areas de
informagOes técnicas, estudos e projetos,orgamento e programa
cao, e acao regional, tem sido o de um organismo publico per
manentemente em busca de inovac¢des técnicas e melhores resul
tados nas agoes governamentais.

Com estas consideragOes sobre os testes de insti
tucionalidade completa-se o quadro conceitual do modelo de de
senvolvimento institucional. A observacao dos fatos regis

‘trados e comentados no decorrer da aplicacgdao do modelo, mos

tram que o sistema de planejamento do governo do Paranad ji pos
sui contornos bem nitidos de uma instituigdo,
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O sistema de planejamento estadual deve ser con
siderado como componente de um sistema maior, onde existem va
rios niveis e varios enfoques de planejamento. Assim, temos
o nivel nacional, com a centralizacdo federal ja enfatizada,
o nivel regional, o estadual, o metropolitano e o municipal;

e os enfoques global, setorial e espacial.

A avaliagao de um sistema de planejamento esta
dual nao pode ser considerada de maneira intrinseca, mas sim,
¢omo dependente de uma série de fatores de influéncia, vindos

de outros niveis de planejamento.

Os esforgos do Governo Federal em implantar o seu
sistema de planejamento fizeram com que muitos governos esta
duais, pelo efeito de simetria, estruturassem oS Seus siste
mas de maneira semelhante, do que resultaram tanto estruturas

superdimensionadas como a inadequacao as condicdes locais.

No estudo realizado, ficou claro que esse nao
foi o caso do Estado do Parana que, por ter conduzido seu pro
cesso de planejamento recente depois dos outros Estados, ja co
nhecia muitas das disfuncdes existentes e nio cometeu oS mes

mos enganos.

Un dos motivos que levaram ao desenvolvimento

deste estudo foi a constatacao de que existe nos meios buro

‘craticos um sentimento de que o planejamento a nivel estadual

no Brasil seria inviavel, face ao elevado grau de centraliza
cao de decisoes pela Uniao.

E certo que existem inimeras limitacOes para o
pleno desenvolvimento de um processo de planejamento estadual,

principalmente no aspecto espacial e no aspecto de 1liberdade
para a alocacao e gestao de recursos. Por isso, o planejamen
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to estadual, através de seu mecanismo central, deve sempre sa
ber avaliar o grau de liberdade que o modelo politico geral
permite e sobre isso balizar suas agoes, de modo a -se aproxi
mar de uma formulacao de objetivos bastante realista, perante
as condicoes regionais.

Quando se sabe que os parametros politicos, eco
nomicos, sociais e culturais que definem o chamado 'modelo bra
sileiro de desenvolvimento" sdo constantes a curto e médio pra
zo, ha que reconhecer, paralelamente, que um mecanismo ortodo
xo de planejamento - levado a nivel estadual - nao tem maior
possibilidade de chegar a algo mais que um pronunciamento for

mal.

Partindo do pressuposto de que o Palis objetiva
estruturar o seu.crescimento em bases estaveis e, consideran
do que um objetivo dessa natureza € manejado com mais eficien
cia mediante uma estrutura relativamente centralizada de toma
da de decisao, se infere a causa principal de o planejamento

estadual nao ter um maior grau de autonomia.

Isso leva, obrigatoriamente, a considerar que a
viabilidade do planejamento estadual no Brasil depende da ca
pacidade dos governos locais para montarem um processo de pla

‘nejamento que se desvincule da experiéncia classica e que se

adapte as condicoes do meio em que se insere, orientando - se,

principalmente, para a negociacgao.

Evidentemente que o planejamento estadual tem
que ser posto a servigo dos grandes objetivos nacionais e,den
tro dessa otica, deve conduzir a politica de desenvolvimento
estadual com eficiéncia e eficacia, para atingir metas que con

tribuam péra aqueles objetivos.

A analise efetuada neste estudo permite afirmar
que o modelo de planejamento governamental implantado no Para
na levou em consideracao as peculiaridades nacionais e, face
aos resultados ja obtidos, esta habilitado a exercer a coorde
nagio, de forma adequada, da politica estadual de desenvolvi

mento.
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Uma das condigoOes basicas para o éxito da ativi
dade de planejamento e a existéncia de uma perfeita coordena
cao entre os diversos organismos que constituem o sistema. No
Parana, ficou claro que essa condicdo existe e foi facilitada,
pois os organismos do sistema de planejamento, a excecao do
Departamento Estadual de Estatistica - DEE, da Companhia de
Processamento de Dados do Parana - CELEPAR e da Fundacao de
Assisténcia aos Municipios do Estado do Parana - FAMEPAR, pra
ticamente foram criados no mesmo periodo da montagem do siste

ma.

Outro aspecto fundamental para qualquer sistema
de planejamento € o que se relaciona com a existencia de re
cursos humanos capacitados e em numero suficiente para suprir
as demandas. Pelo estudo realizado, isso foi alcangado no ca
so do Parana. Contudo, existe uma ressalva a ser feita,os car
gos de maior responsabilidade do sistema de planejamento sao
os chamados 'cargos de confianca', suscetiveis, portanto, de
mudanca cada vez que se altera o quadro dirigente superior do
Estado. E, em que pese o fato de os cargos do sistema de pla
nejamento exigirem uma maior qualificagao, o que minimiza os
efeitos dessa situagéo, ela existe. O que foi possivel obser
var, no periodo estudado, & que as mudancas nos quadros do pla

" nejamento so nao foram maiores devido a habilidade das  1lide

rancas do sistema que, ao deixarem os cargos, tem conseguido
apontar seus sucessores. Mas & um fator de instabilidade sem
pre latente, e que podera, em outras ocasibGes, nao permitir a
acumulaciao de experiéncia necessaria para o melhor desempenho

do sistema.

A aplicacao do modelo de Esman e Blaise permite
dizer que o sistema estadual de planejamento se constitui mui
to mais em uma instituigao do que em uma organizagao. Os tes
tes de institucionalidade mostram a capacidade de sobreviven
cia do conjunto de organizagoes estudadas. O sistema de pla
nejamento tem mantido sua capacidade inovadora e tornou-se um
centro gerador de normas e valores para a estrutura  adminis
trativa do governo paranaense. A aprovacao do meio ambiente
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traduziu-se no alcance de um grau apropriado de autonomia. A
normatividade e a influéencia no ambiente foram alcancados a
través das inlimeras inovagOes técnicas introduzidas. pelo sis

tema.

Contudo, cabe o alerta de que uma organizacao
que alcanga sua institucionalizagao pode tender a autopreser
vagao e ao acomodamento de interesses internos e externos,que
podem comprometer o alcance de metas e objetivos. Pelo que &
importante que as liderancgas do sistema encontrem meios de
manter a criatividade e a acao inovadora na busca de solucoes
para os problemas para que a organizacao foi criada, de modo
a continuar oferecendo o$s resultados esperados pela sua clien

tela e pela sociedade.

A continuidade da posigao alcancada pelo siste
ma de planejamento merece, também, atencoes especiais no sen
tido da mobilizagao da "intelligentia'" do sistema com o obje
tivo de conseguir uma sustentacao doutrinaria, a médio e 1lon
go prazo, capaz de definir contornos mais precisos de uma po
1litica de desenvolvimento para o Parana, que ndao fique ao sa
bor.de definicdes politicas casulstas.

Finalizando, algumas consideragoes devem ser fei
tas com relacdo ao modelo de desenvolvimento institucional de
Esman e Blaise. O referencial tedrico desses autores se cons
tituiu num guia para o levantamento e a analise de informacées
extremamente valioso. Muito embora algumas variaveis tenham
componentes subjetivos elevados, como &€ o caso da liderancga e
da doutrina, e possam levar a conclusoes diversas por analis
tas diferentes, o modelo revela condigoes capazes de bem orien
tar a criacao de organizacgoes, que mobilizando recursos do am
biente, possam gerar produtos eficazes para a sociedade em que

atuam.
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Mapa com informagdes sobre o
Parana
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ANEXO 2

Organograma geral do Poder
Executivo do Estadodo Parana
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