Planejamento e
Orcamento governamental

Coletanea — Volume 1

Organizadores:
James Giacomoni e José Luiz Pagnussat

EscolaNaciona deAdministragdo Plblica



ENAPEscolaNaciona deAdministragéo Piblica

Presidente

HelenaKerr doAmara

Diretor de Formacao Profissional
Paulo Carvalho

Diretora de Desenvolvimento Gerencial
Margaret Baroni

Diretora de Comunicacéo e Pesquisa
Paula Montagner

Diretor de Gestéo Interna

Lino GarciaBorges

Plangjamento e or¢camento governamental ; coletnea/
Organizadores: James Giacomoni e José L uiz Pagnussat. —
Brasilia. ENAP, 2006.
2v.

ISBN 85-256-0051-2 (Obra.compl.)

1. Plangjamento econdmico. 2. Orgamento publico.
I. Giacomoni, James. I1. Pagnussat, José Luiz. I11. Titulo.

CDU 336.144:35.073.52

Diretoria de Formagao Profissional
Coordenacao-Geral de Formagao Profissional: Elisabete Roseli Ferrarezi e Paulo Estevéo
Tavares Caval cante.

Editor: Celio Yassuyu Fujiwara—Editores Adjuntos: AnaCléudiaFerreiraBorges e Rodrigo
Luiz Rodrigues Galletti — Coordenador-Geral de Publicacéo: Livino SilvaNeto— Revisdo:
LuisAntonio Violin — Projeto grafico: Maria Marta da Rocha Vasconcelos e Livino Silva
Neto — Capa: Ana Carla Gualberto Cardoso e MariaMartadaR. Vasconcel os— I lustracio
da capa: Maria Marta da R. Vasconcelos — Editoragéo eletrénica: Ana Carla Gualberto
Cardoso, Danae Carmen Sadanhade Oliveirae MariaMartadaR. Vasconcel os— Catal ogagao
na fonte: Biblioteca Graciliano Ramos/ ENAP

As opinides expressas nesta publicagdo sdo de inteiraresponsabilidade de seus autores e ndo
expressam, necessariamente, as daENAP.

Todos os direitos desta edig&o reservados a ENAP.

© ENAP, 2007
Tiragem: 2.000 exemplares

ENAP Fundacdo Escola Nacional de Administracéo Publica
SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Telefones: (61) 3445 7096/3445 7102 — Fax: (61) 3445 7178
Sitio: www.enap.gov.br



SUMARIO

Preféacio

Introducgéo
José Luiz Pagnussat

Capitulo | — Teoria do plangjamento publico

Dois sécul os de teoria do plangjamento:
umavisdo gera
John Friedmann

Capitulo Il — Metodologias de planejamento

O plano como aposta

Carlos Matus

O Quadro Légico: um método paraplangjar e
gerenciar mudangas

Peter Pfeiffer

Capitulo 111 — Plangamento no Brasil

A experiénciabrasileiraem planejamento econémico:

umasintese histérica

Paulo Roberto de Almeida

A retomadado planejamento governamental no
Brasil e seus desafios

Ariel Pares e Beatrice Valle

A metodol ogia de gestdo estratégica do NAE
Nucleo de Assuntos Estratégicos (NAE)

67

113

145

191

193

229

271



A EXPERIENCIA BRASILEIRA EM
PLANEJAMENTO ECONOMICO: UMA
SINTESE HISTORICA

Paulo Roberto de Almeida

Caracteristicas gerais do
plangamento no Brasil

O Brasil acumulou, sobretudo entre os anos 1940 e 1970 do século
passado, uma experiéncia razoavel em matéria de plangamento governa-
mental. Desde 0s primeiros exercicios, no imediato pés-Segunda Guerra,
por meio, entre outros, do Plano Salte (salde, alimentacdo, transportes e
energia), e, maisadiante, do Plano de Metas de Juscelino Kubitschek, até os
maisrecentes planos plurianuai s, determinados constituciona mente, o Estado
brasileiro empreendeu, ao longo destas Ultimas cinco ou seisdécadas, diversas
tentativas de plang/amento do futuro e de organizacdo do processo de desen-
volvimento econdmico?.

Estruturadas mais fregiientemente em torno de grandes objetivos
econdmicos e, em alguns casos, formuladas para atender necessidades de
estabilizacdo econdmicaou de desenvolvimento regional (como aSudene),
essas experiéncias de plangjamento governamental — das quais as mais
conhecidas e ambiciosas foram, no auge do regime militar, os dois planos
nacionais de desenvolvimento — conseguiram atingir algumas das metas
propostas, mas tiveram pouco impacto na situacdo social da nacdo. O
Pais tornou-se maduro do ponto de vista industrial e avancou no plano
tecnol 6gico, ao longo desses planos, mas, ndo obstante progressos setoriais,
asoci edade permaneceu inaceitavel mente desigual, ou continuou a padecer
de diversasiniquidades, em especial nosterrenos da educacéo, dasalide e
das demais condi¢bes de vida para os setores mais desfavorecidos da

popul acéo.
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Como indicou um dos principaisformul adores e atores daexperiéncia
brasileira nessa area, Roberto Campos, 0 conceito de planegjamento sempre
padeceu de umagrande imprecisdo terminol dgica, tendo sido utilizado tanto
para o microplang amento setorial como parao planegjamento macroecondmico
maisintegrado. Num esforco de precisio semantica, ele propunhadistinguir

[...] “entre simples declaracGes de politica, programas de
desenvolvimento e planos de desenvolvimento. No primeiro caso,
ter-se-ia uma simples enunciacéo de estratégia e metas de desenvol -
vimento. Um programade desenvolvimento compreenderia, além da
definicdo de metas, a atribuicao de prioridades setoriaiseregionaise
aformulacdo de incentivos e desincentivos relacionados com essas
prioridades. Um plano de desenvolvimento avancariaaindamaispela
especificagdo de um cronogramade implementacdo, peladesignacéo
do agente econdmico (publico ou privado) e pelaa ocacdo de recursos
financeiros e materiais. A palavra ‘projeto’ seria reservada para o
detalhamento operacional de planos ou programas’?.

Embora hoje plenamente integrada ao processo de agcdo governa-
mental, sobretudo a partir da criacgo, em 1964, do Ministério de Plangja
mento e Coordenacdo Geral — que unificou encargos e atribuicdes que
estavam dispersos em nuicleos de assessoria governamental, comissoes,
consel hos e coordenagdes—, aidéade plangjamento emerge de modo global
eintegrado a partir dessa época, mas jatinha experimentado, antes, alguns
esforcos politicos de &mbito variado e de alcance desigual. Em trabalho
aindainédito, o professor de economiada Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, José TrudaPalazzo, tragou umacronol ogiadesseitinerério até o regime
militar, dividindo o periodo pds-1930 em quatro segmentos. o primeiro, iria
de 1934 a 1945, abrangendo o Estado Novo e tendo como 6rgdo central o
Departamento Administrativo do Servico Publico (Dasp), ademaisdea gumas
comissdes criadas, sobretudo durante a SegundaGuerraMundial; o segundo,
iria de 1946 a 1956 e representaria, de certa forma, uma transicéo entre
tentativas deimplantacéo de um 6rgéo central de plangjamento e umaintensa
fase de reorgani zac&o administrativa; o terceiro, situou-seentre 1956 e 1963,
“ caracterizando-se pelacriacdo de érgaos centrais estabel ecidos em funcéo
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de planos, mais do que de plangjamento”; e, finalmente, 0 quarto periodo,
gueteminicio em 1964, com osgovernos militares, representando um esforco
inédito de plangjamento global, com o Plano deA¢éo Econémicado Governo
(Paeg), continuado por meio dos PND | e |13,

Depois de varios planos e tentativas de estabilizagdo econdbmica, ao
longo dosanos 1980 e 1990, pode-se, atitulo de complementacdo cronol égica,
estabel ecer um quinto periodo na histéria do planejamento governamental
do Brasil, agora marcado pela determinacdo da Constituicdo de 1988, no
sentido de serem implementados planos plurianuais como formade balizar
aaocacdo de gastos publicos no decorrer de um prazo maior — nesse caso,
ao longo de quatro anos, entre o segundo ano de uma administracéo e o
inicio da seguinte — do que o permitido pela execucdo orcamentéaria em
bases anuais.

Pode-se, igualmente, para dar uma idéia das dificuldades e dos
problemas técnicos com que se debatiam os primeiros planegjadores governa-
mentais do Brasil, nas décadas imediatamente subseqlientes a Segunda
Guerra Mundial, transcrever os fatores que Roberto Campos listava, no
inicio dosanos 1970, como indicativos daquel es obstacul osinstitucionais e
estruturais:

“[...] deficiéncias estatisticas no tocante a dados fundamentais
como o emprego de mé&o-de-obra, o investimento do setor privado e
asrelagBes interindustriais; a escassez de planejadores experimenta-
dos; o importante peso do setor agricola, no qual o plangamento é
dificil pela proliferacdo de pegquenas unidades decisorias, para nao
falar em fatores climéticos; a importancia do setor externo
(exportacdes e ingresso de capitais), sujeito a agudas flutuacoes,
particularmente no caso do comércio exterior, dependente até pouco
tempo de uma pequena faixa de produtos de exportacdo sujeitos a
grande instabilidade de precos’.

Uma comparagdo perfunctéria com nossa propria época revelaria
as seguintes caracteristicas em relacdo aquelas dificuldades enunciadas
por Roberto Campos. abundanciade estatisticas paraos dados fundamentais
da economia e da area social, com certo refinamento metodol 6gico para
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pesquisas setoriais, diversificagdo excessiva ou indesejavel para séries
relativas ao custo de vida e ao desemprego, esforcos ainda inacabados
para a mensuragdo adequada de grandes agregados macroecondmicos;
provimento relativamente satisfatério de planejadores governamentais, a
despeito da deteriorac8o da tecnocracia de Estado, comparativament ao
que tinha sido alcancado até o inicio dos anos 1980; importante
desenvolvimento material nostrés setores basi cos da economia, seguido de
deterioracéo parcia da infra-estrutura fisica e da crise fiscal do Estado,
convertido em “despoupador” liquido e regulador excessivo da atividade
empresarial privada; cardter ainda estratégico do setor externo (acesso a
mercados, captacdo deinvestimentos diretos efinanciamento compensatorio),
mas diversificacdo ainda insuficiente da pauta exportadora, com
concentragdo em produtos de baixo dinamismo exportador e pequena
el asticidade-renda, a despeito de umafaixade produtos de altatecnologia
(avides).

Entretanto, a diferenca mais notéria entre as condi¢fes atuais de
elaboragdo e execugdo de qualquer exercicio de planejamento econdmico
governamental em relagcdo & época coberta pelo ministro do Plangjamento
daeramilitar parece ser ados meios operacionais (e legais) adisposi¢do do
Estado em cada época, umaamplaflexibilidade eliberdade de agdo naquel es
idos, notadamente através dos decretos-lel, e a necesséaria negociagdo com
o Poder L egidativo, assm como com apropriasociedade civil, caracteristica
indissociavel dademocraciacontemporanea.

Primeiras experiéncias de plangjamento
governamental no Brasi

No contexto do conflito militar da SegundaGuerraMundial, o Estado
brasileiro organizou-se para administrar recursos e suprir contingen-
ciamentos, notadamente mediante o Plano Quinquenal de Obras e
Reaparelhamento da Defesa Nacional (1942) e do Plano de Obras (1943),
ou através de 6rgdos como o Conselho Federal de Comércio Exterior,
criado ainda nos anos 1930. O regime Vargas recebeu apoio do governo
americano para efetuar um levantamento das disponibilidades existentes
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em recursos naguela conjuntura militar (Missdo Cooke, 1942-1943). Os
esforgos parase obter gjudafinanceiraamericanaao desenvolvimento redun-
daram nacriagdo daCompanhiaSidertrgicaNaciona e, no planoinstituciona,
no estabel ecimento de uma Comissdo Mista que, de 1951 a 1953, formulou,
com base em novo esforgo de cooperacao técnicaamericana (missdo Abbink),
um diagndstico sobre os chamados “ pontos de estrangulamento” daeconomia
brasileira— sobretudo deinfra-estrutura—, com a gumas sugestdes e recomen-
dacBes para seu encaminhamento, entre elas umarel ativa ao estabel ecimento
de um banco central .

Antes disso, entretanto, foi formulado, durante o governo Eurico
Gaspar Dutra (1946-1950), o Plano Salte, mais orientado, com base em
trabal hos técnicos do Dasp, aresolver essas questfes setoriais, mediante
adequado ordenamento orgamentario, do que voltado paraumaconcepcéo
abrangente de plangjamento estratégico de governo. Como salientado pelo
professor Palazzo, o plano Salte eramodesto em suas pretensdes, embora
tivesse objetivos de grande alcance para a époce®. Das fontes de recursos
previstas, 60% viriam do or¢gamento da Uni&o e 40% do financiamento
externo, o que explica, talvez, ainsisténcia da diplomaciabrasileiranessa
época, com o estabelecimento de um “plano Marshall” para a América
Latina, evidenciada, por exemplo, por ocasi&o da conferéncia americana
gue constituiu a Organizacdo dos Estados Americanos, em marcgo de 1948,
em Bogoté&®.

De fato, no caso do Salte, ndo se tratava de um plano econémico
compl eto, mas de uma organizagao dos gastos publicos, que tampouco pode
ser implementado integral mente, em fungéo de dificuldadesfinanceiras, néo
apenas de natureza orgamentéria, mas, igualmente, devido arelativacaréncia
definanciamento externo. Como indicou um estudioso,

“A natureza do Plano Salte n&o era realmente global, pois néo
dispunha de metas para o setor privado ou de programas que o
influenciassem. Tratava-se, basicamente, de um programa de gastos
publicos que cobria um periodo de cinco anos. Ele conseguiu, entre-
tanto, chamar a atenc&o para outros setores da economia defasados
em relacdo aindustria e que poderiam, conseqlientemente, impedir
um futuro desenvolvimento™”.
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Namesma época, a busca de uma solucéo ao problema da escassez
de petrdleo, vinculado ao da dependéncia externa, acabou resultando
num maior envolvimento do Estado no dominio econémico, ao ser determi-
nado, mais adiante, o estabel ecimento do monopdlio da Uni&o nessa area
e acriacdo de uma empresa estatal, a Petrobras (1953). Ao mesmo tempo
ocorriaafundacao do 6rgdo fundamental paraaconsecucao dos esquemas
definanciamento dosnovos projetos, o0 Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico (BNDE), alias uma das recomendagdes da Comissdo Mista
Brasil-Estados Unidos. Deve-se ressaltar, contudo, que a instabilidade
politica brasileira, tipica da Republica de 1946, constituiu-se em notavel
entrave, ndo apenas para iniciativas de planejamento econémico,
como também para o préprio processo de administragdo governamental
corrente®.

O debate econémico em curso, polarizado entre os adeptos de uma
administracéo tradicional, ou ortodoxa, da economia — entre 0s quais se
destacavam seguidores do economista Eugenio Gudin — e os partidarios
do plangjamento estatal, ainda que indicativo — corrente em grande medida
identificada com os chamados “ desenvolvimentistas’ —, contribuiu para
certa descontinuidade daagdo governativa, quando ndo paraasuperposi Gao
de medidas contraditérias em matéria de politicas macroeconémicas e
setoriais. Cabe igualmente colocar o processo de desenvolvimento bra-
sileiro nasegunda metade do século XX, com suas tendéncias de expansdo
(como duranteafasedo “milagre”, entre 1968 e 1974) ede declinio relativo
(nas duas décadas seguintes), no contexto do grande crescimento do
comércio mundial edaintensificacdo dosfluxosfinanceirosinternacionais,
tanto sob a forma dos investimentos diretos como na modalidade dos
empréstimos comerciais. Aindague astaxas de crescimento no Brasil tenham
sido significativas nos anos 1950, a expansdo demografica contribuiu em
grande medida para reduzir o ritmo do crescimento per capita, como evi-
denciado pelacomparacéo com a experiéncia de outros paises que também
estavam crescendo rapidamente nesse periodo, como aAlemanhae o Japao,
por exemplo.
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Taxasmédiasdecrescimento do PI B per capita

Paises 1950-1960 1960-1967
Brasl 29 11
RepublicaFedera daAlemanha 68 31
Coréiado Sul 25 51
Espanha 26 72
Estados Unidos 11 36
Taiwan 38 71
Japéo 72 86

Fonte: Paul Singer, A crise do milagre (1982)

O Planode Metasde JK: amistica
do desenvolvimentismo

A proposta de um Programa de Metas (ou Plano, como ficou mais
conhecido), antesmesmo de ser inaugurado o governo Juscelino Kubitschek de
Oliveira(1956-1960), constituiu notavel avanco nanogao de umacoordenagdo
raciond daagdo do Estado no estimulo asetoresinteirosdaeconomia, em geral
naéreaindustrial, mas com grande énfase naquel es pontos de estrangulamento
jé detectados em relagcdo a infra-estruture®. As limitagdes a capacidade de
importar ja congtituiam preocupacdo essencia da equipe de plangjadores,
sobretudo no ambito do BNDE e do Conselho de Desenvolvimento da
PresidénciadaRepublica. O setor de educacdo também recebeu precoce atencéo
nesse Plano, emboramaisvoltado paraaformagao de pessoa técnico destinado
aoperar asindlstrias béasicas e outros setores de infra-estrutura. A construgéo
deBrasilia, ao contrario do que se poderiapensar, ndo fazia parte daconcepcdo
origina do Plano de Metas, mas dele constava a expansdo da rede rodoviaria
paraainteriorizacdo do processo de desenvolvimento.

Como bem ressaltado pelo professor Palazzo, “apesar de muitos
identificarem o Plano de Metas como o primeiro plano brasileiro de
programacéo global da economia, em realidade ele apenas correspondeu a
uma selecéo de projetos prioritérios, mas evidentemente, desta vez, com
Visao maisamplae objetivos mai s audaci osos que os do Plano Salte, buscando
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inclusive uma cooperagdo mais estreita entre os setores publico e privado.
A sua énfase recaia, fundamentalmente, no desenvolvimento da infra-
estrutura e da industria de base; ndo estava, no entanto, caracterizando um
planejamento global, tanto que, por faltade um esquemaracional e adequado
de financiamento, acabou por provocar um pesado surto inflacionério”°.

O Plano de Metas, elaborado sob a orientacéo de Lucas Lopes e de
Raoberto Campos, por meio de trabalho conjunto do BNDE e do Conselho
Naciona de Desenvolvimento, criado no diaseguinte aposse de JK, dedicou-
se a identificar os setores carentes de investimentos — pelo Estado, pela
iniciativa privada ou pelo capital estrangeiro — e, dentro de cada setor, as
metas, cuidando ainda de se ter um objetivo para cada meta.

“A quantificacdo desse objetivo, em regra geral, foi feita da
seguinte maneira: foram elaborados estudos das tendéncias recentes
da demanda e da of erta do setor e, com base neles, projetou-se, por
extrapol acdo, acomposi¢do provavel dademandanos préximosanas,
naqual também se considerou o impacto do proprio Plano de Metas.
Os resultados dessa extrapolacdo é que permitiram a fixagdo de
objetivos quantitativos a serem atingidos durante o qliingiiénio. Esses
objetivos foram testados e revistos durante a aplicagéo do Plano, por
mel 0 do método de aproximagfes sucessivas que constituiu, por assim
dizer, o mecanismo de feedback do Plano de Metas, conferindo-lhe
as caracteristicas de um plangjamento continuo”**.

Com grande incidéncia sobre a producdo nacional — cerca de um
guarto do produto global —e umagrande aberturaparao exterior —44% dos
recursos previstos para a implementagdo do Plano estavam dedicados a
importacdo de bens e servigos —, o Plano de Metas revelou, pela primeira
vez, a possibilidade de cooperacéo entre o setor privado — mobilizado por
meio de grupos executivos — e 0 setor publico — organizado em torno do
BNDE. A taxa de crescimento da economia ultrapassou as médias dos dois
guiinguénios anteriores — 7% ao ano entre 1957 e 1962, contra apenas 5,2%
nos periodos precedentes, sendo as taxas per capita de 3,9% e 2,1% —,
contra expectativas pessimistas em relacdo as possibilidades de serem
vencidos aqueles gargal os, apontados como obstacul os fundamentais, em
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especial naéreaexterna. Setorialmente, o produto industrial cresceu 11,3%
a0 ano, ao passo que o agricola, a taxa mais modesta de 5,8%. A tabela a
Seguir sumaria as taxas setoriais de crescimento.

Taxasdecrescimento do produto e setor es (1955-1961)

Ano PB Industria Agricultura Servicos
1955 88 11 7.7 9,2
1956 29 55 -2,4 0
1957 7.7 54 93 105
1958 108 168 2 106
1959 98 129 53 107
1960 94 106 49 91
1961 86 11 76 81
Fonte: IBGE

O Plano compreendia um conjunto de 30 metas organizadas nos
seguintes setores. energia(com 43,4% do investimento total): elétrica; nuclear;
carvao mineral; producdo e refinacdo de petréleo; transportes (29,6% dos
recursos previstos): reaparelhamento e construcdo deferrovias; pavimentacéo
e construcdo de rodovias; servicos portuarios e de dragagens, marinha
mercante; transportes aeroviarios; alimentacdo (com apenas 3,2% dos
investimentos previstos): trigo; armazéns e silos; armazéns frigorificos;
matadourosindustrial's; mecanizagdo daagriculturg; fertilizantes; indlstrias
debase (com 20,4% dosinvestimentos previstos): siderurgia; aluminio; metais
ndo ferrosos, cimento; acalis; celulose e papel; borracha; exportagdo de
minérios de ferro; indUstria automobilistica; construgdo naval; mecanicae
material el étrico pesado; educacdo (3,4% dosrecursos): formagao de pessoal
técnico.

Entre os setoresindustriais, 0 automobilistico foi o que mais recebeu
incentivos, especialmente por meio da Instrucéo 113 da Superintendéncia
da Moeda e do Crédito (antecessora do Banco Central), que proporcionou
facilidades para a entrada de equipamentos importados sem cobertura
cambial. Paracompensar os ef eitos concentradores do crescimento industrial
no Centro-Sul, foram estabel ecidosincentivosfiscais parao Nordeste, tendo
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Celso Furtado assumido a Superintendénciado Desenvol vimento dessaregido
(Sudene), criada nesse periodo. Brasilia, também parte desse esforco de
dinamizac&o do heartland brasileiro, parece ter consumido cerca de 2% a
3% do PIB durante todo o0 processo de sua construcdo, o que ndo estaria
alheio aaceleracéo do processo inflacionério quefoi registrado desde entao*?.
O Plano logrou, emtodo caso, cumprir seus objetivos bési cos, que poderiam
ser resumidos na arrancada ou aceleracdo da industrializagdo e na
interiorizagdo do desenvol vimento.
Uma andlise mais critica desse Plano, por Werner Baer, indica que

“[...] ndo setratava de um programade desenvol vimento global,
pois ndo abrangia todas as éreas de investimento publico ou as
industrias basicas e, durante um periodo de cinco anos, ndo tentou
conciliar as necessidades de recursos de 30 setores basicos atingidos
pelo Plano com as dos setores ndo incluidos. As metas deveriam ter
sido estabel ecidas tanto para 0 governo quanto para o setor privado.
[...] Oinvestimento deinfra-estrutura preocupava-se essencia mente
com aeliminacdo de gargal os, tarefaparaaqual aComisséo Conjunta
jdhavialangado as bases. Em muitos casos, foram redigidas metas
detalhadas, incluindo muitos projetos individuais, enquanto outras
metas foram formuladas somente em termos gerais’ 2.

Entre as herangas menos desejadas do Plano de Metas situou-se 0
surgimento de um surto inflacionério que se deveu, naandlise do professor
Palazzo, a dois fatores: a emissdo destinada a cobrir os investimentos
governamentais, afaltade contrapartidafiscal, unidaao fato de que nenhum
esguema especia de sustentacéo financeira do Plano havia sido formu-
lado.

“Para contrabalancar os efeitos dainflacdo que seimplantava, o
Governo Kubitschek langou uma programagéo especial, conhecida
como Programa de Estabilizacdo Monetéria, que deveria cobrir o
periodo 1958-1959, mas esse se mostrou insuficiente em funcéo da
estratégia tracada: a elevacdo espetacular dos meios de pagamentos
e 0s pesados déficits orcamentarios. O Programa de Estabilizacgo
tentou a reducéo das despesas publicas e o aumento da receita, bem
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como certalimitac&o ao crescimento do PIB. N&o a cangou, no entanto,
0 seu objetivo e o governo preferiu 0 caminho da politica
desenvolvimentista, mesmo em prejuizo das boas relagbes com
entidades financeiras internacionais, em especial com o FMI, que
pretendia uma disciplina dos investimentos internos nos programas,
como condic¢éo para recomendar financiamentos do exterior”4.

O planotrienal de Celso Furtado: a
economia vitimada pela politica

Em contraste com o nitido sucesso do Plano de Metas, o Plano Triena
de Desenvolvimento Econdmico e Social, elaborado em apenas trés meses
por umaequipelideradapor Celso Furtado no final de 1962, parajasubsidiar
aacao econdmicado governo Jodo Goulart no seu periodo presidencialista
(do principio de 1963 a1965), sofreu 0 impacto daconjunturaturbulentaem
gue o Brasil viveu ent&o, tanto no plano econémico como, em especial, no
ambito politico. O processo inflacionario e as crises politicas com que se
defrontou o governo Jango combinaram-se para frustrar os objetivos
desenvolvimentistas do Plano, que buscavaretomar o ritmo de crescimento
do PIB dafase anterior (em torno de 7% ao ano), ab mesmo tempo em que
pretendia, pela primeira vez, contemplar alguns objetivos distributivistas.
Estava prevista, em seu ambito, a realizacdo das chamadas “reformas de
base” (administrativa, bancéria, fiscal e agraria), ademais do reescalo-
namento da divida externa®®.

Era um plano de transi¢do econémica, ndo de planejamento
macrossetorial, e sua interrupcdo, antes mesmo da derrocada do governo
Goulart, tornadificil umaavaiacdo ponderada sobre seus méritos e defeitos
intrinsecos (como o problema das economias de escala no caso daindlstria
de bens de capital). Ele partia, em todo caso, do modelo de substituicdo de
importagdes e da nogdo de que os desequilibrios estruturais da economia
brasileirapoderiam justificar umaelevagéo persistente no nivel de precos, de
conformidade com alguns dos pressupostos da teoria estruturalista que
disputava, entdo, aprimaziaconceitual e politicacom ateoriamonetarista, que
eraaguelapreconizadapel o FM| e seusaiados nacionais (jaobjeto de notéria
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controvérsia no anterior governo, de JK). O processo inflacionario era, em
parte, atribuido a causas estruturai s do setor externo (esgquecendo-se o efeito
do agio cambial sobre os precos internos) e, em parte, ao déficit do Tesouro
como decorrénciadosatosinvestimentosrealizados (masaunificacdo cambial
também privou o Estado de umafonte de receita substancial, sem considerar
aquestdo salarial, tratada de modo pouco responsavel).

Em qualquer hipttese, os objetivos contraditérios do Plano Triena
(reforma fiscal para elevagdo das receitas tributarias, mas inibicdo do
investimento privado; reducao do dispéndio puiblico viadiminuicdo dossubsidios
aotrigo e ao petroleo, mas politicade recuperaco salarid; captacdo derecursos
no mercado de capitais, sem regulagdo adequada e sem remuneracdo
compensatoria da inflagdo; mobilizagdo de recursos externos num ambiente
de crescente nacionalismo e hostilidade ao capital estrangeiro), ademais da
aceleracao do processo inflacionario (73% em 1963, contra25% previstos no
Plano), condenaram-no ao fracasso antes mesmo que o governo Goulart fosse
derrubado numa conspiracdo militar. A economia cresceu apenas 0,6% em
1963, como reflexo do baixo nivel deinvestimentos realizado no periodo: na
verdade, osinvestimentos privados cresceram 14% nesse ano, maselestinham
caido 10% no ano anterior, contraum decréscimo de 18% nos investimentos
publicosem 1963. Em sintese, o Plano falhou em seu dupl o objetivo de vencer
ainflagdo e promover o desenvolvimento, mas as causas e situam acima e
aém de suamodesta capaci dade em ordenar aatuacao do Estado num contexto
politico que tornavaindcua a proprianogdo de acdo governamental .

Produto einflacdo (1961-1965)

Ano Crescimento Crescimento da Taxade
doPIB (%) producdo industrial (%) | inflacio (%)
1961 86 111 02
—— 66 81 494
1963 06 02 728
1964 34 5,0 a8
1965 24 47 65,7
Fonte: IBGE
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No plano institucional, no final do governo Goulart, foi fundada a
Associacao Nacional de Programacdo Econdmica e Socia (Anpes), com o
objetivo deredlizar estudos parao desenvol vimento de planos paragovernos
futuros'®, que abriria o caminho, a partir de 1964, para o desenvolvimento
crescente (e também consciente) de estruturas de plangjamento governa-
mental no Brasil. O Estado estava se preparando para guiar e promover o
crescimento econdémico no Brasil, o que seria efetivado plenamente no con-
texto do regime militar, que encerrou a breve experiéncia democrética da
Republicade 1946 e deu inicio auma série de ambi ciosos planos nacionais
dedesenvolvimento.

Do ponto de vista constitucional, as condi¢des foram dadas paraque
0s processos de planejamento e de gestéo administrativa e de intervencéo
do Estado no terreno econdmico pudessem se dar da maneira mais répida
possivel, com aadoc¢do de algunsinstrumentos legais que facilitaram esses
processos. Em primeiro lugar, o Ato Institucional de abril de 1964 estabe-
leceu prazosfatais paraatramitacdo no L egislativo de projetosdeiniciativa
do Poder Executivo, ao passo que 0 Ato Institucional n° 2, de 27 de outubro
de 1965, deu ao presidente da Republicaafaculdade de baixar decretos-leis
sobre matéria de seguranca nacional, o que incluia, igualmente, a maior
parte das intervenctes do Estado no campo econdémico®.

O Paeg do governo militar:
o Estado interventor

O regimeinaugurado em abril de 1964 comecou aatuar em climade
estagnacdo econdmica e de aceleracdo inflacionaria, justificando preo-
cupacdes sobretudo no campo da estabilizac&o e da correcéo de rumos. O
Plano de Ac&o Econdmicado Governo nagestdo do general Castelo Branco
(1964-67) atuou basicamente no nivel da politica econbmica e seusinstru-
mentos basi cos, como a pol iticamonetéria, mas el e também atacou as causas
estruturai sdainflacdo (custos dapoliticasubstitutiva, inelasticidades setoriais).
O Paeg optou por um combate progressivo ou gradual ainflagdo e postulou
amanutencdo da participacao do trabalho (cercade 65% em 1960) no produto
a custa de fatores, meta que seria cumprida por meio de uma adequada
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politicasalarial, ademais de objetivar atenuar as desigual dadesregionaisde
rendaatravés daconcessdo de caréter prioritério aosinvestimentosno Norte
e Nordeste'. Ele procurou, por outro lado, incentivar as exportagles, via
politicacambial, e osinvestimentos estrangeiros.

O Paeg reduziu de fato a inflaco, embora em proporcoes inferiores
aquel as que ele proprio tinhaestabel ecido como limitesanuai s (25% em 1965
e 10% em 1966) e tampouco conseguiu redlizar altas metas de crescimento.

Produto einflacdo (1964-1968)

Ano Crescimento Crescimento da produgéo Taxade
do PIB (%) industrial (%) inflacdo (%)
1964 34 5,0 918
1965 24 4.7 65,7
1966 6,7 117 413
1967 42 2,2 304
1968 98 142 20
Fonte: IBGE

Seusefeitosforam basicamenteingtitucionais, consistindo numaampla
reorganizacdo da acéo do Estado e preparando-o para as proximas etapas
de alto intervencionismo governamental na economia — contra a propria
filosofiaecondmicado regime em vigor —, acomegar por um sensivel aumento
da cargatributaria. De fato,

“[...] apesar detodo 0 seu compromisso aberto com o capitalismo
como fonte de acumulagéo de capital, 0 model 0 nunca correspondeu
aum protétipo de livreiniciativa. A estratégia econdmica brasileira
foi maispragmética, enraizando-se em umatradi¢do intervencionista.
A participacdo do governo naeconomia, queforaobjeto decriticaem
1963[...], aumentou apdsaintervencdo militar. O investimento publico,
sgjadiretamente nainfra-estrutura, sejapor meio de empreendimentos
estatais, teve aumentada a sua porcentagem na formacao de capital.
A regulacdo da atividade econdémica ndo se abateu. [...] Expandiu-se
o controle publico sobre os recursos, por meio tanto dos impostos
quanto da poupancaforgada, acumulada pelo sistemade previdéncia
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socid. [...] O modelofoi louvado pel o extraordinario crescimento que

propiciou entre 1968 e 1973: umataxa de expansdo agregadade mais

de 10% ao ano ndo é pouca coisa. Também foi criticado por seu
fracasso em distribuir renda e oportunidades de forma mais
equitativa’*°.

Talvez até mais importante do que suas realizagdes econdmicas, 0
Paeg permitiu aimplementacéo de amplo programadereformasingtitucionais,
nos planosfiscal (tributério-orgamentério), monetério-financeiro, trabal hista,
habitacional e de comércio exterior. No campo tributario, as mudancas
atingiram quase todos osimpostos (inclusive tarifas aduaneiras), operando-
se a substitui¢do dos velhos tributos sobre a produgdo e o consumo (como
Selo e Vendas e Consignacoes) pelo IPl e pelo ICM. De modo geral, o
Paeg, mesmo néo al cancando suas metas, logrou um nivel razoavel de estabi-
lizac&o econbmica, efetuou uma importante reforma do Estado nas areas
gerencial e orcamentéria, preparando, portanto, as bases para o crescimento
do paisno periodo subseqiiente. No lado menos brilhante daherancadeixada,
do ponto de vistadosinstrumentos macroeconémicos, deve ser registrado o
instituto da corregdo monetéria, que permeou asreformas realizadas naquela
conjunturae gque sustentou atoleranciainflacionariaem que o Brasil passou
aviver apartir de entdo.

No plano das institui¢des, essa época consolida a formagdo de uma
espécie de alianca técita entre militares e tecnocratas (que envolveu diplo-
matas, igualmente) que se prolongaria durante todo o periodo autoritario e
mai s além, deixando marcas no funcionamento ulterior do Estado brasileiro,
em especia no plano dacargafisca eno dassuasresponsabilidadesindutoras,
reguladoras e promotoras do desenvolvimento. Na &rea polémica das
chamadas “reformas de base”, o governo langou, em novembro de 1964, o
gue denominou de Estatuto da Terra, prevendo a desapropriacdo e 0 acesso
apropriedade rural improdutiva, a colonizagdo de terras livres e uma série
de modalidades de assisténcia as atividades agricolas pela formacéo de
cooperativas, garantia de pregos minimos e disseminagao de novastécnicas
de producéo.

Ainda no plano institucional, o Estado brasileiro tinha avancado na
experiénciade planegjamento: foi criado, em 1964, por inspiracdo do ministro
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Raoberto Campos, do Plangjamento, um Escritdrio de Pesguisa Econdémica
Aplicada, que se ocupou do sistema de acompanhamento das medidas
propostas no plano do governo e quelogo depois se converteu no Ipea®. De
fato, a partir desse periodo e até o final da era militar se assiste a consoli-
dacéo de um model o de gest&o publicaque passaaatribuir asinstituicbes de
planejamento umagrande parte de responsabilidade pelacondugéo, deforma
relativamente auténoma, das atividades econdmicas, tendo sempre como
objetivo o aprofundamento do processo de industrializac&o. Pegca-chave no
processo de reformaadministrativa e de modernizag&o do Estado brasileiro
foi o Decreto-Lei ne 200, de 1967, que efetuou uma reforma gerencial nos
modos de gestéo do setor publico.

No que se refere especificamente ao planejamento econémico, 0
Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral

“[...] passou adispor, potencia mente, de maior autoridade do que
qualquer outro. Isso deveu-se ao fato de esse 6rgéo desempenhar o
papel de agénciacentral no que concerne ao sistemade plangamento
e ao sistema de contabilidade e auditoriainterna (anteriormente uma
atribuicdo do Ministério da Fazenda), e, mais tarde, ao sistema de
controle das empresas estatais e das autarquias e fundagdes, sobre-
pondo-se ao controle setorial exercido até ent&o apenas pel os diversos
ministérios’?.

O plangjamento se consolida: o
Plano Decenal e o PED

O governo do marechal Costa e Silva (1967-1969) recebeu como
herangaum Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social, elabo-
rado nos ultimos dias do governo Castelo Branco pelo Ipea, que seriaum
roteiro de desempenho parao periodo 1967-1976 (que ndo chegou, contudo,
aser posto em execucao). JAcom o Paeg bem avancado, o ministro Roberto
Campos encomendou ao presidente do | pea, Jodo Paulo dos Reis Velloso, a
elaboracdo de um plano estratégico decenal que comportou, na verdade,
duas partes: um documento de andlise global, que era um modelo
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macroecondmico para o desenvolvimento do Brasil num espaco de dez anos
(redigido pelo economista Mario Henrigue Simonsen), e um conjunto de
diagndsticos setoriais, sob responsabilidade do préprio Ipea, que serviade
base para as agbes propriamente programéticas, inclusive na &rea cultural,
num periodo de cinco anos?.

Em suadespedida(em marco de 1967), ao transmitir o cargo ao ministro
Hélio Beltrdo, o ministro Roberto Camposindicou que

“[...] buscou-se neleformular umaestratégiade desenvolvimento
a longo prazo, para escapar ao habito constante da improvisacéo
imediatista, que sacrifica o futuro ao presente, por ndo compreender
0 passado; uma programacdo quinqienal de investimentos, para
racionalizar e melhor coordenar a acéo dos diversos 6rgaos governa-
mentais; um conjunto de indicacBes sobre as politicas gerais — de
crédito, de orcamento e de cadmbio — necessarias para compatibilizar
a promocédo do desenvolvimento com o combate a inflacéo. [...] O
plangjamento gque concebemos para uma sociedade democrética é
um plangjamento de mol durae de contexto econémico parao conjunto
de decisBes de economia. E executivo, no tocante & agdo do Estado,
e indicativo no tocante ao setor privado. [...] Mas o plano ndo é um
episodio, € um processo. N&o é um decélogo, €um roteiro; ndo € uma
mordaga e sim umainspiragdo; ndo € um exercicio matemético esim
uma aventura calculada. [...] Plangjar é disciplinar prioridades, e
prioridade significa postergar uma coisaem favor de outra’ Z.

Segundo Roberto Campos, o Plano Decenal compreendia um plano
de perspectiva, no qual se estabeleciam metas e seformulavaumaestratégia
decend de desenvolvimento, preparando-se também um programaquiinqlienal
de investimentos, no qual seincluiriam or¢camentos de formacéo de capital
em trés niveis: orgamentos regulares, cobrindo a administracéo central do
governo federal, agéncias autbnomas e soci edades de economiamista, com
previsdes de todos osinvestimentos dessas entidades; orcamentos especificos
para os governos estaduais € municipais dentro dos setores especialmente
examinados no plano, os quai s representavam entre 80% e 90% daformagéo
de capital dos estados e municipios; projegdes estimadas dos investimentos
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de empresas privadas no setores especificamente mencionados no plano
(habitagdo, ago, metaisndo ferrosos, industriamecéani cae el étrica, produtos
quimicosde base, infra-estrutura, construcéo, comunicacOes, energiael étrica
e mineracéo)®.

Como indica ainda o professor Palazzo, “o Plano Decenal n&o
apresentava uma programacao rigida para a década, mas abrangia o estudo
prospectivo do consumo e orientava os investimentos federais acima de
outros programas que viessem a ser elaborados pelas administragcdes do
periodo”. Ele

“[...] estabeleceu uma série de disciplinas quanto a utilizacdo
dos recursos ao longo da década e criou um estilo normativo
inteiramente novo no Pai's, com 0s or¢camentos basi cos setoriai s sob
controle do governo central e a indicacdo das providéncias
institucionais a serem adotadas por meio de orgamento-programa.
Como programacéo global, estabeleceu prioridades estruturais: a
consolidagdo dainfra-estruturae dasindustrias de base, arevolugdo
datecnologiano campo e aatualizac&o do sistema de abastecimento.
Como medidas sociais, definiu a revolucdo pela educacéo e a
consolidag&o da politica habitacional langada pelo Paeg. Previa,
ainda, areformaadministrativa e um sistemade protecéo aempresa
privada nacional” .

Como documento detrabalho a prazo médio, o governo elaborou, ja
sob orientacdo do novo ministro do Planejamento, Hélio Beltrdo, um
Programa Estratégico de Desenvolvimento para o periodo 1968-1970,
enfatizando as metas setoriais definidas no Plano Decenal. Apresentado
emjulho de 1967, ele consistia, numaprimeirafase, dediretrizesde politica
econdmica e de diretrizes setoriais, com alguns vetores de desenvolvi-
mento regional. O governo reconhecia a existéncia de um processo infla-
cionario e se propunhaestimular adequadamente o setor privado?. Estava
expresso o objetivo de seter um projeto nacional de desenvolvimento, que
se utilizaria da nog&o de planejamento para lograr alcangar suas metas
explicitas. A orientacéo metodol 6gica adotada reconhecia o esgotamento
do ciclo anterior de substituicdo de importacGes e admitia a crescente

210



A experiéncia brasileira em planejamento econémico: uma sintese histérica

participacéo do setor estatal na economia brasileira, via concentragdo de
investimentos em areas ditas estratégicas, em geral na infra-estrutura?’.
A elevada taxa de crescimento do produto em 1968 e a reducéo do nivel
de precos criaram uma boa base de transi¢do para a fase de crescimento
acelerado que se seguiul.

Taxasdecrescimento do produto e setor es (1968-1973)

Ano PB Industria Agricultura Servicos
1968 98 142 14 9,9
1969 9,5 12 6,0 9,5
1970 104 119 5,6 105
1971 113 119 102 115
1972 121 140 4,0 21
1973 14,0 166 0,0 134
Fonte: IBGE

Emboranéo hostil ao ingresso de investimentos diretos estrangeiros
no setor produtivo brasileiro, o PED tinha como um dos seus diagnosticos
centrais a constatacdo da necessidade da participacdo do setor estatal no
preenchimento dos chamados espagos vazios da economia, de modo a
ndo permitir a consolidagdo do capital estrangeiro em éreas consideradas
estratégi cas para o desenvolvimento, inclusive com umaavaliagéo setorial
de novas oportunidades de substituicdo de importagbes. Ele foi
complementado por uma série de planos setoriais ou regionais, como 0
Programade I ntegrag@o Nacional, voltado para o Nordeste e aAmazonig;
o Proterra, visando dar exequibilidade a reforma agréria; o Provale,
programacéo de infra-estrutura para o vale do rio S&do Francisco; o
Prodoeste, incentivos para o Centro-Oeste; o Prorural, estendendo aos
trabal hadores do campo os beneficios daprevidénciasocial, e o Programa
de Integragcdo Social, que visa a participacgao dos trabalhadores do setor
privado no valor agregado pela atividade empresarial%.

No plano macroecondmico e das politicas econémicas setoriais, 0
governo deu grande estimul o as exportagdes, instituindo o regime de cambio
flexivel (criado em agosto de 1968) e uma série de isengdes de impostos
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indiretos (IPI, ICM) ediretos (renda), direitos de drawback e créditosfiscais
para as empresas que destinassem sua producéo, no todo ou em parte,
aos mercados externos. Como sintetizou Roberto Campos, o PED acentuou
mai sobjetivos gerais e diretrizes de pol iticado que compromissos com metas
quantitativas, exceto no tocante a programagao plurianual deinvestimentos,
em que aproveitou essencialmente o programa de investimentos
anteriormente formulado para os primeiros trés anos de execucéo do Plano
Decenal®.

O plangjamento na era militar:
ol eoll PND ea*“fugaparaafrente’

No governo do general Emilio Médici (1970-1974), o debate
econémico e politico, ja de ordinario restrito, comportou algum grau de
ceticismo quanto as eventuais virtudes do planejamento governamental de
longo prazo. O ministro da Fazenda, Antonio Delfim Netto, chegou a
considerar algumas dessas tentativas de planejamento estatal como uma
espécie de futurologia, considerando que a acdo do governo, no campo
econdmico, tem que ser meramente instrumental*. Ele preconizavalibertar
0 empresario das regulamentacBes sibilinas, dapoliticaecondmicacontradi-
tériae da prepoténcia do burocrata despreparado, pedindo ainda para que
se deixasse funcionar 0 mercado, estimulando a concorréncia e criando
as condicdes paraque o sistemade precosreflita, efetivamente, a escassez
relativa dos fatores de produgéo®.

Em todo caso, o ministério do Plangjamento divulgou, em 1° de outubro
de 1970, o chamado Programa de Metas e Bases para a A¢éo do Governo
para o periodo 1970-1973, esclarecendo que ndo se tratava de um novo
plano globa equeotrabaho dediretrizesgovernamentais, tal como explicitado
pelo ministro Reis Velloso, deveria complementar-se com dois outros
documentos: 0 novo orgamento plurianual, com vigéncia para o periodo
1971-1973; eum primeiro plano nacional de desenvolvimento, previsto para
ser implementado entre 1972 e 1974.

O objetivo basico do Programa de Metas e Bases para a A¢ao do
Governo era o ingresso do Brasil no mundo desenvolvido até o final do
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seculo, estando nele definidas quatro areas prioritarias: educacéo, salde e
saneamento; agricultura e abastecimento; desenvolvimento cientifico e
tecnol 6gico; fortalecimento do poder de competi¢do da industria nacional.
Como metas econdmicas, ele pretendia: assegurar umataxa de crescimento
entre 7% e 9% ao ano, em termos reais, evoluindo para 10% ao fim do
periodo; a expansdo crescente do emprego, da ordem de 2,8% a 3,3% até
1973; inflagdo decrescente, em nivel ndo superior a10% em 1973; elevacdo
do investimento, damédia de 15% a 16%, para mais de 18% até 1975%. O
plano previa ainda a expansdo, considerada necesséria, da receita das
exportaces pelo menos a taxa média de 7% a 10% ao ano, de maneira a
evitar o aumento rapido do endividamento externo e problemas futuros de
balanco de pagamentos.

O primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (1972-1974),
elaborado, como o0 segundo, sob aorientacdo do ministro do Plangjamento
Reis Velloso, esteve mais voltado para grandes projetos de integracdo
nacional (transportes, inclusive corredores de exportacdo, telecomu-
nicagdes), ao passo que o0 segundo, napresidénciaGeisel (1974-1979), foi
dedicado ao investimento em industrias de base (em especial, sidertrgica
e petroquimica). Ele buscava alcangar a autonomia em insumos basicos,
mas ja num contexto de crise energética (dai sua énfase na energia, com
destaque para a industria nuclear e a pesquisa do petréleo, ademais do
programado & cool e aconstrugdo de hidrelétricas, a exemplo de Itaipu).
O desenvolvimento cientifico-tecnol 6gico tampouco foi deixado de lado,
como revelam planos especiai s feitos nessa area, com volumosos recursos
alocados a formagdo de recursos humanos, mas também ao desenvol-
vimento de novastecnologias.

O primeiro plano, segundo Roberto Campos, oficializou ambicio-
samente o conceito de “modelo brasileiro”, definindo-o como o modo
brasileiro de organizar o Estado e moldar asinstitui¢cbes para, no espaco de
uma geracdo, transformar o Brasil em nacdo desenvolvida. Esse modelo
nacional deveria, por um lado, criar umaeconomiamoderna, competitivae
dindmica, e por outro lado, realizar democracia econbmica, social, racia e
politica. Entre seus pontos essenciais estava a influéncia crescente do
governo, mediante expansdo dos investimentos e uso da capacidade
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regulatoria, que eraconsideradacomo umaincorporacéo dos modernosins-
trumentos de evolugdo das economias desenvolvidas®.

Esse periodo correspondeu, portanto, ao ponto alto do plangjamento
governamental no Brasil e o papel do Estado, ndo restrito a elaboragéo de
planos e aregulacdo geral daeconomia, foi muito maisextenso eintrusivo
do que em qual quer outra época da histéria econdémica passada e contem-
porénea. InstituicGes publicas e agéncias diretas controlavam amplos
setores davidanacional, acomecgar pelas mais diversas politicas setoriais,
nao apenas comercial, aduaneiraeindustrial, mas também no plano finan-
ceiro e crediticio (bancos de desenvolvimento, de habitacdo e regionais,
financiamentos a setores privilegiados), no campo diretamente produtivo
e no de controle de pregos, sem mencionar o desenvolvimento regional e
varios projetos de grande porte. As empresas publicas eram consideradas
como parte do arsenal de politicas do governo®.

Foi no @mbito do | PND que foram elaborados os planos ou
empreendidas as obras para grandes projetos na &rea de infra-estrutura,
como a ponte Rio — Niterdi, a rodovia Transamazobnica, a hidrelétrica de
Trés Marias, a barragem de Itaipu, entre outras. O apoio financeiro viria
ndo apenas das agéncias financeiras da Unido (BNDE, Banco do Brasil,
CaixaEcondmicaFederal), como dasinstitui¢coesfinanceirasmultilateraise
do mercado internacional de capitais. Outros programas compreendiam a
expansdo da siderurgia, o petroquimico, os corredores de exportacdo, a
construgdo naval, aprimeiracentral nuclear em Angrados Reis, ademaisde
um conjunto de hidrelétricas, de programas de mineracéo e de
comunicagdes®.

Com durac&o maislongado que o primeiro, oIl PND (1974-1979)
ia além do Plano Decenal, que estava previsto terminar em 1976. Ele
tracou o perfil do Brasil como uma grande poténcia emergente e fixava
arenda per capita acima de mil délares em 1979, ou seja, o dobro da
renda média nos primeiros anos da década anterior. Ja em 1977 previa
um PIB superior a100 bilhdes de ddlares, conferindo ao Brasil aposi¢do
de oitavo mercado mundial, ao passo que 0 comércio exterior, previsto
alcancar nas duas direcdes a cifra de 40 bilhdes de dblares, seria
15 vezes o registrado em 1963. Em seu ambito seriam desenvolvidos
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dois planos béasicos de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e o
primeiro plano nacional de pos-graduacdo. Como pontos frageis, num
momento de crise do petrdleo, registre-se que o Brasil importava mais
de doistercos do combustivel consumido, correspondendo esse produto
a 48% da energia utilizada®.

Segundo uma obra de sintese, o || PND

“[...] foi a mais ampla e articulada experiéncia brasileira de
planegjamento apds o Plano de Metas. Partindo da avaliacdo de que
a crise e os transtornos da economia mundial eram passageiros e
de que as condig¢des de financiamento eram favoréveis (taxas de
juros exante reduzidas e longo prazo paraaamortizacéo), o Il PND
propunhauma’fugaparaafrente’, assumindo osriscos de aumentar
provisoriamente os déficits comerciais e a divida externa, mas
construindo uma estrutura industrial avangada que permitiria
superar a crise e 0 subdesenvolvimento. Ao invés de um ajuste
econdmico recessivo, conforme aconselharia a sabedoria
econdmica convencional, o |1 PND propunha uma transformacéo
estrutural” .

Grande parte do financiamento para os empreendi mentos produtivos
deveriavir de fontes externas, aumentando em conseqiiéncia o volume da
divida externa. As empresas estatais ocuparam 0 centro do palco desse
espetacul o deindustrializacéo substitutiva. Os gigantescos investimentos a
cargo da Eletrobras, Petrobras, Siderbras, Embratel e outras empresas
publicas eram o sustentaculo do programa®.

O Brasil aindamanteve, adespeito daestagflacdo namaior parte dos
paises da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), altastaxas de crescimento do PIB, apartir de um pico de 14% em
1973 ede quase 10% em 1976, mas as custas de um desequilibrio crescente
nas transagdes correntes e de uma multiplicacdo por trés da divida externa
liquidaentre 1974 e 1979. A propriadecisio pelaimplementacéo do 1| PND
nesse quadro recessivo significou a subordinacéo dos objetivos de estabili-
zacd0 as metas de longo prazo™®.

215



Paulo Roberto de Almeida

Taxasdecrescimento do produto e setores(1974-1979)

Ano PB Industria Agricultura Servicos
1974 90 78 10 97
1975 52 38 72 29
1976 98 121 24 89
1977 46 23 21 26
1978 48 6,1 -30 43
1979 72 6,9 49 6,7
Fonte: IBGE

Ol PND, caracterizado por uma alteracéo nos rumos daindustria-
lizagdo brasileira, até entdo centrada na industria de bens de consumo
duréaveis, contemplava pesados investimentos nas seguintes areas:
insumos bési cos: metai s ndo ferrosos, exploragdo de minérios, petroquimica,
fertilizantes e defensivos agricolas, papel e celulose; infra-estrutura e
energia: ampliacéo daprospeccao e producdo de petroleo, energianuclear,
ampliacdo da capacidade hidrel étrica (Itaipu) e substitui¢éo dos derivados
de petrdleo por energia elétrica e pelo alcool (Prodlcool), expansdo das
ferrovias e a utilizac8o de carvao; bens de capital: mediante garantias de
demanda, incentivos fiscais e crediticios, reservas de mercado (lei de
informatica) e politica de precos. Os investimentos estatais adquiriram
inclusive uma dimens&o regional, com adistribui¢do espacial dos princi-
pais projetos.

Os efeitos positivos do || PND so se fariam sentir em meados da
década seguinte, sobretudo no setor de bens intermediarios, masjaa partir
de 1976 ele comecou a enfrentar problemas operacionais. Outras
insuficiéncias serevelariam no ndo fechamento da dependénciatecnol dgica
€no ndo tratamento da questdo social, ou distributiva. O segundo choque do
petréleo, em 1979, acarretou a regresséo do alto desempenho econémico
observado até ent&o, bem como o declinio daproprianocdo de plangjamento
econdmico, antes mesmo que acrise dadividaexternamergulhasse o Brasil
numalongafase de baixo crescimento e inflagdo elevadaapartir dai eaté a
introducdo do Plano Real, em 1994.
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A fasefina doregimemilitar, cujoinicio datadacrise dadividaexterna
em 1982, desenvolve-se numaatmosferade graves turbul éncias econdémicas
e politicas, marcada entre outros elementos, pelo movimento em prol de
eleicBesdiretas paraaPresidénciadaRepublica. Naguel e periodo, eranitido
0 contraste entre os principai s i ndi cadores macroecondmicos (crescimento,
taxa de inflagdo, contas externas) dessa fase com aqueles que tinham
caracterizado o periodo do milagre econémico, como a tabela abaixo pode
demonstrar.

I ndicadoresecondmicosdo periodo militar, 1970-1984

Crescimentodo PIB (%) | Balancode | Divida | Divida/ | Taxade
Ano | Nomina Por habit.| pagamentos’ | externa | PIB inflacéo
1970 104 72 -562 529 | 125 195
1971 13 86 -1.307 6622 | 133 203
1972 121 94 -1.489 9521 | 163 173
1973 140 13 -1.683 12572| 159 149
(...) (..) (..) (...) (.) () (..)
1981 -31 53 11734 61411| 233 1099
1982 11 -12 -16.310 70.198| 258 %5
1983 -28 -50 -6.837 8L319 94 145
1934 57 34 45 91.091| 431 2206

* = US$ milhdes
Fonte: IBGE

De fato, uma agregacdo desses dados por médias decenais revela
umaflagranteinversdo de tendéncias entre os anos 1970, caracterizados
por altas taxas de crescimento real do produto, a despeito mesmo da
crise do petroleo, e a década seguinte, ndo sem motivo chamada de
“perdida’, tanto em virtude do mediocre desempenho econdmico,
sobretudo no crescimento real por habitante, como em razdo da
aceleracdo inflacionaria.
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I ndicador esecondmicosagr egados paraosanos 1970 e 1980

(PIB: taxamédiaanual; inflago: variagdo mediana) 1971-80 | 1981-90
Crescimento do PIB real 85 15
Crescimento do PIB real por habitante 59 -04
Inflac&o (deflatores do PIB) 409 5629

Fonte: Banco Mundial

I nstabilidade macr oeconémica e
planos tentativos de estabilizacéo

A economia brasileira atravessou um longo periodo de estagnacédo
com inflacdo altadurante afasefinal do regime militar e durante o processo
deredemocratizagdo: arenda per capita encontrava-se, em 1994, no mesmo
patamar conhecido em 1980. O plangjamento governamental, tal como
conhecido na fase anterior, encontra-se desarticulado e tanto o 111 PND
como o | Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica
permanecem no papel. Nesse interim, o Brasil conheceu, apenas e tdo
somente, planos de estabilizac&o, seis no total, com uma duracéo médiade
18 meses cadaum e umanitidaacel eragdo inflacionariaapos cadaum del es.

A primeiratentativade controle dainflacgo, no governo José Sarney
(1985-1990) deu-se mediante um tratamento de choque, o Plano Cruzado
(fevereiro de 1986), caracterizado pelo congelamento de pregos, tarifas e
cambio e pela troca de moeda. Ele foi seguido, oito meses depois, pelo
Plano Cruzado 2, j& num contexto de aumento de tarifas e de regjuste
generalizado de pregos, com a conseqiiente reindexacdo da economiae a
criacdo de um gatilho salarial (cada vez que a inflagdo superasse 20%, 0
gue passou a ser frequente). O Plano Bresser (junho de 1987) traz novo
choque cambial e tarifario, com congelamento de precos, salérios e
aluguéis.

A Constituicdo de 1988, numa demonstracdo da preservacdo dos
instintos de plangjamento na sociedade, institui o Plano Plurianual como o
principal instrumento de planejamento de médio prazo no sistema
governamental brasileiro. O PPA deveriaestabel ecer, deformaregionalizada,
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as diretrizes, objetivos e metas da Administragdo Publica Federal para as
despesas de capital e outras dela decorrentes e para as relativas aos
programas de durac&o continuada. Cada PPA deve conter diretrizes paraa
organizacao e execugao dos orgamentos anuais e, consoante umapréticaja
iniciada pel os governos militares, avigéncia de um plano deve comegar no
segundo ano de um governo e findar no primeiro ano do mandato seguinte,
com o objetivo explicito de permitir a continuidade do planejamento
governamental e das agdes publicas.

Poucos meses depois de promulgada a nova Constituicdo, o Brasil
conhecianovatentativade estabilizac&o, o Plano Verdo (janeiro de 1989),
também marcado pelo congelamento de salarios e tarifas e novamente
caracterizado por uma reforma monetaria que, ao cortar trés zeros do
cruzado, converteu-o em cruzado novo. Seus efeitos foram igual mente
efémeros, pois a inflagdo ja chegava a 10% no quarto més de vigéncia.
Doravante, 0 governo Sarney ndo mais conseguira, adespeito de diferentes
tentativas de contencdo dos precos e outras medidas emergenciais,
estabilizar aeconomiaefazer retroceder ainflagdo: essa, que noinicio do
mandato presidencial se situava em torno de 250% ao ano (mas com
tendéncia a 1.000%) e que tinha conhecido o curto retrocesso do Plano
Cruzado, acelera-se pouco a pouco, até aproximar-se da hiperinflagdo no
final do governo, em margo de 1990. Os dados da tabela abaixo s&o
eloguientes a esse respeito.

I ndicador esecondmicos, gover no Sar ney: 1985-1989

PIB, valor ecrescimento Poupanca Taxa Taxa
Ano | US$milhdes Y%resal %PIB inflacdo desemprego
1985 2111 79 203 235 53
1986 2578 80 180 65 36
1987 2824 3,6 227 416 37
1988 3057 02 25,7 1038 38
1989 4159 33 271 1783 33

Fonte: IBGE
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O sucessor de Sarney, Fernando Collor de Mello, o primeiro a ser
eleito por voto direto apodso longo interregno ditatorial, comega o seu mandato,
em 15 de margo de 1990, em uma atmosfera politica sobrecarregada pela
conjunturade crise econdmicae de acel eracdo inflacionaria (ritmo anual de
2.750%). Os numerosos mecanismos de indexagéo e de correcdo de valores
contratuai s, estabel ecidos desde meados dos anos 1960 (e que davam certa
margem de manobra aos agentes econdmicos), evitavam que a economia
submergisse na voragem da hiperinflacdo, a despeito de taxas inaceitaveis
para outras economias.

O Plano Callor, lancado imediatamente apds a inauguracdo do seu
mandato, representou, provavelmente, o chogque mais brutal jaconhecido na
hist6ria econdmica do Brasil: uma nova reforma monetéria se faz ao custo
de um confisco de todas as aplicagdes financeiras e um limite aos saques
das contas avista. A inflacéo cai a 3% ao més, mas volta a subir para 20%
em selsmeses, 0 que determinaa preparacdo de novo plano de tabelamento
e congelamento (o Collor 2, de fevereiro de 1991), com novo surto
inflacionario poucos meses depois.

Um programa de reforma tarifaria, iniciado em outubro de 1990 e
finalizado em julho de 1993, traz os direitos aduaneiros aplicados na
importacdo de uma média de 43% em 1989 (mas com picos tarifarios de
105%, ou até mesmo de 200% para al guns bens) a 14% aproxi madamente,
em 1994, o que obrigaosindustriais a se preocupar com acompetitividade
interna de seus produtos, algo impensavel até entdo. A abertura da
economiabrasileira, condenada pel os antigos beneficiarios do protecionismo,
permite abaixar os pregos relativos dos produtos industriais e, também,
eliminar varias fontes de friccdo comercial (e politica) com o principal
parceiroindividual do Brasil, os Estados Unidos, ao mesmo tempo em que
facilitava as negociagdes comerciais multilaterais no ambito da rodada
Uruguai do GATT.

Realizado oimpeachment do presidente Collor, em setembro de 1992,
o Vvice-presidente Itamar Franco demonstrasuaimpaciénciacom o ato nivel
das taxas de juros por meio da troca sucessiva, no inicio de sua adminis-
tracdo, de varios ministros das financas e de presidentes do Banco Central.
A despeito das diversas tentativas conduzidas na segunda fase do governo
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Collor e a partir de entdo, a inflagdo permanece elevada durante toda a
primeirametade dos anos 1990, atingindo um ritmo (cerca de 40% ao més)
gue em outros paises significariahiperinflacéo.

I ndicadoresecondmicos, gover nosF. Collor el. Franco: 1990-1994

PIB, valor ecrescimento Poupanca Taxa Taxa

Ano | USSmilhdes %real %PIB inflacdo desemprego
1990 469,3 -43 180 1477 43
1991 4057 13 114 480 48
1992 387,3 -0,5 129 1158 58
1993 4297 49 146 2708 53
194 5431 59 166 104 51

Fonte: IBGE

O terceiro (masnao o Ultimo) ministro da Fazenda de Itamar Franco,
Fernando Henrique Cardoso, quetinhacomegado pelas Rel agdes Exteriores
(até maio de 1993), da inicio a um plano de estabilizacdo em trés etapas,
visando n&o apenas conter, mas eliminar asfontes e as pressdesinflacionistas
na economia. Pela primeira vez em muitos anos, atacaram-se previamente
as causas dainflagcdo — o déficit publico, principalmente — em lugar de se
tentar, pelos mecanismos conhecidos (controle de precos e saarios, por
exemplo), simplesmente minimizar os seus efeitos.

O Plano Real, implementado progressivamente a partir de dezembro
de 1993 e finalizado mediante troca do meio circulante em julho seguinte,
trouxe, finalmente, estabilidade econdmica e condicdes para a retomada do
plangjamento governamental. Um primeiro PPA, elaborado para o periodo
1991-1995, teve como objetivo tdo simplesmente cumprir a determinacdo
congtitucional, sem qual quer efeito no estabel ecimento de metas econdmicas
de governo. Ja o PPA 1996-1999 trouxe novos conceitos no ordenamento
econdmico-espacia do Brasil, com adefini¢éo de* eixosnacionaisdeintegracdo
e desenvolvimento”, e os “projetos estruturantes’, ao passo que o Programa
“Brasil em Ac&0" agregou ao plano o gerenciamento de grandes empreen-
dimentos estratégicos. Entre os el xos estratégicos deintegracéo, definidosno
inicio do segundo governo Fernando Henrique Cardoso (1999-2002), estavam
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ostransportes, aenergia, as telecomunicactes, bem como novastecnologias.

O PPA seguinte, valido parao periodo 2000-2003, inovou ao introduzir
naAdministracdo Publica Federal a gestdo por resultados, com a adogéo de
programas como unidade de gest&o, aintegracao entre o plano, o orcamento
eagestdo e o fortalecimento do contelido estratégico por meio do estudo dos
eixos. Em todo caso, ambos os PPAs foram fortemente perturbados em sua
implementag&o pel o ciclo de crisesfinanceirasinternacionaisque, iniciadasno
México, nofinal de 1994, prolongaram-se palaAsiae Rissiaem 1997 e 1998
eterminaram por atingir igual mente o Brasil em setembro desse ano, obrigando
aum plano de sustentacado com o FM| e paises credores por um valor de 41,5
bilhdesdeddlares.

I ndicador eseconémicosdosdoisgover nosFernando Henrique Car doso:
1995-1998 e 1999-2002

PIB, valor ecrescimento Poupanca Taxa Taxa
Ano | US$milhdes %rea %PIB inflacéo desemprego
1995 7054 42 20,3 219 44
199 7755 2,6 18,0 91 5,2
1997 807,8 32 17,7 4,3 51
1998 7875 0,1 172 2,5 7,2
1999 5294 08 16,0 8,4 73
2000 588,0 43 17,7 52 7,6
2001 5104 13 181 7,7 6,8
2002 456,2 19 18,3 12,5 105
Fonte: IBGE

Um intenso processo de reformas, marcou a primeira administracao
Cardoso, tanto no &mbito do Estado (reformas administrativa, daprevidéncia
social, etc.), como no ambiente regulatério de véarios setores da economia,
infra-estrutura e comunicagdes, em especial. Mudangas organizacionais
importantes ocorreram no plano das fungdes do Estado. O antigo Dasp, que
tinhasido extinto em 1986 paradar lugar auma Secretariade Administragéo
PublicadaPresidénciadaRepublica, foi reconstituido em 1990, com acriacéo
da Secretaria de Administragdo Federal da Presidéncia da Republica.
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A SAF foi transformada em Ministério da Administracgo e da Reforma do
Estado no inicio da primeira presidéncia Fernando Henrique Cardoso, em
1995, que por sua vez sera fundido com o Ministério do Plangjamento no
inicio da segunda presidéncia FHC, passando a ser chamado de Ministério
do Plangjamento, Orcamento e Gestao™.

Uma L e de Responsabilidade Fiscal veio completar, no ano 2000, o
novo sistema de controle das despesas publicas, estabel ecendo limites para
0s pagamentos de pessoal, para a divida publica, para os gastos correntes
(monitorados de perto nos periodos el eitorais), bem como no que serefere
aosinvestimentos e despesas extraordinérias, que ndo podem ser programados
sem uma indicagdo precisa quanto a fonte de financiamento. Trata-se, em
grande medida, de um cédigo de conduta que, bem mais do que operar a
harmonizagdo orcamentaria na administragdo, contribuiu para mudar
radicalmente os métodos de gestdo publicano Brasil.

A experiéncia do “Brasil 2020"

A experiénciamaisrecente de plangjamento governamental integrado
no Brasil, aindaque ndo com o sentido de ef etuar-se umaorientacao precisa
para os investimentos publicos ou para organizacdo orcamentéria das
atividades do Estado, deu-se no periodo da presidénciade Fernando Henrique
Cardoso, no quadro da antiga Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE)
da Presidéncia da Republica (sob a gestdo do embaixador Ronaldo Mota
Sardenberg). O projeto Brasil 2020, elaborado em 1998, consistiu num
exercicio de reflexdo, com o objetivo de tragar visdes sobre o futuro do
Brasil e, com isso, orientar a elaboragdo de alguns cenérios exploratorios
paraguiar oitinerério brasileiro de desenvolvimento.

Para sua melhor consecucéo, a tarefa foi dividida em trés fases:

elaboracdo de cenarios prospectivos sobre o Pais, com horizonte no ano
2020; elaboracéo de um cenario desegjado (normativo) com base nos anseios
e expectativas da nagdo brasileira; e defini¢cdo das linhas referenciais e
delineamento de um proj eto estratégi co de desenvol vimento delongo prazo
para o Brasil*. Consultas a especialistas e diversas reunides de trabalho
permitiram ao corpo técnico da SAE montar trés cenérios ditos
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“exploratérios’, de longo prazo (designados pelos nomes indigenas de
Abatiapé, Baboré e Caaeté). Esses cendrios procuraram analisar possiveis
futuros alternativos, com base numa montagem técnica de combinagdes
plausiveis de condicionantes e varidveis e ndo embutiram desejos ou
preferéncias dos formuladores. Eles indicaram, sobretudo, as diferentes
alternativas de evoluco futuradareslidade dentro delimites de conhecimento
antecipaveis®.

Segundo o cenario Abatiapé, por exemplo, em 2020, o Brasil é uma
poténcia econdmica solida e moderna, mas ainda apresenta niveis de
desequilibrio social. Tem-se a acel eracdo do crescimento econdmico, mas
registram-se ainda graves problemas sociais e regionais, por forca da
persisténcia da ma distribuicdo de renda e da concentracéo espacia da
economia. No cenario Baboré, em contrapartida, o Brasil de 2020 apresenta-
se como uma sociedade mais justa. O papel do Estado concentra-se na
reducdo da pobreza absoluta e do hiato entre ricos e pobres, (mas) apartici-
pacéo do paisno comércio exterior permanece em menosde 1%. No cen&rio
Caaeté, finalmente, 0 mais pessimista, em 2020,

“[...] o Brasil enfrentacrisesdeinstabilidade politicae econdmica,
cujo prolongamento leva ao agravamento dos problemas sociais. O
guadro de instabilidade é, em larga medida, decorrente da néo-
concretizagdo dasreformasestruturais. [ ...] A vulnerabilidade do Pais
€ agravada diante da prevaléncia de um cenério internacional de
fragmentacdo, com recrudescimento do protecionismo. O Brasil perde
espacos no mercado mundial, fechando-se em si mesmo, sem
possibilidade de contar com fatores externos capazes de impulsionar
0 crescimento econdémico” %,

A partir dos cenarios exploratérios foi possivel tracar um cendrio
desgjado, dito Diadorim. A esse cendrio, atribuiu-se aexpressao davontade
e das aspiragOes da col etividade, refletindo seus anseios e delineando o que
se esperaria alcancar num horizonte dado de tempo (2020). Os insumos
parao projeto “ desgjado” foram geradospor mei o de consultasaespeciaistas
brasileiros, que redigiram estudos em diversos campos de interesse para o
desenvolvimento nacional (sistema politico, federacdo, educagdo, reforma
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do Estado, inser¢éo socia eracial, inser¢do internacional).

O cenario Diadorim foi descrito como umaimagem-objetivo, paraa
definicdo das agdes necessarias e adequadas para desatar 0 processo de
mudangca na realidade brasileira que, ao longo de mais de duas décadas
(apartir de 1996, ano-base apartir do qual setragou uma*cenade partida’),
deveria aproximar o Brasil e sua sociedade daguele futuro almejado.

Qual seria esse futuro? Segundo a sintese oferecida em semin&rio
nacional, em novembro de 1998, no ano de 2020,

“[...] o Brasil devera ser uma nagéo desenvolvida com equidade
social, dtaqualidade devidaeelevado nivel educacional. Apresentara
umainsercdo competitivano contexto internaciona demodo aocupar
posicéo de destaque na economia mundial, com a conservacdo de
suasoberaniae desfrutando umaeconomiasolidaedindmica Devera
ter uma cidadania forte, uma sociedade organizada e participativa,
alicercada em elevada consciéncia politica. O sistema politico ser&
estavel e desenvolvido, com democracia profundamente enraizada.
O Brasil devera contar com um Estado regulador que promova o
desenvolvimento econdmico esocid, protgjao meio ambienteegaranta
osdireitoshumanos. A identidade cultural deveraestar reforcadacomo
sintese de multiplas civilizagdes, com aval orizagdo das diversidades
de etnias, géneros, credos e religifes. Os ecossistemas estaréo
conservados, com osrecursos naturais e abiodiversidade aproveitados
deformasustentavel, gracas a capacitacdo nastecnol ogias rel evantes.
O espago naciona estara distribuido de forma equilibrada, com a
reducdo dos desniveisregionaise sociais, bem como o equacionamento
da questdo agréaria’*.

Os principais vetores do projeto “ desgjado” estavam articulados em
torno de aspiragfes mai s usual mente citadas nas pesquisas conduzidas pelo
projeto: equiidade ejusticasocial, com qualidade de vida, seguindo-se desen-
volvimento econdmico e, depois, desenvolvimento politico-institucional.
Cultura e democracia também eram aspiragdes val orizadas, mas com uma
incidénciamédia, logo seguidapelainser¢cdo mundial soberana.
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Notas

1 O estudo cléssico sobre as formas de intervencdo do Estado na atividade econdmica, com
referénciadiretaaexperiénciahistéricabrasileiraaté meados dosanos 1960, € o trabalho de:
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