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I ntroducéo

A proposta de construc@o deste artigo surge, inicialmente, da
constatagcdo de que, analisando-se aliteraturaespecializadaacercado tema
do plangjamento governamental, ao longo de vérios anos, essa atividade
experimentaumaevol ugdo consideravel. Originariamenteeraprivilégio da
chamada tecnocracia brasileira; em seguida, evolui do chamado plangja
mento tradicional e governamental para uma concepgao de plangjamento
estratégico, para atingir, do ponto de vista da sociedade, a suaformamais
democrética e transparente com o planejamento, participativo, o qual, em
alguns momentos, também aparece com a roupagem de orcamento
participativo. Em um segundo momento, a motivacao origina-se, também,
do fato de que a atividade de planejamento al cada historicamente ao status
de agenda governamental, comega, na década de 1980, a passar por uma
criseintensaem termosde credibilidade social e delegitimidade, a0 mesmo
tempo em que ocorrem grandes mudangas no cenario mundial e nacional,
com o0s movimentos de globalizagdo econdémica, 0 acirramento da crise
financeirado Estado e do model o burocrético deintervengéo do setor publico,
entre outras, que afetam profundamente a sociedade.

Durante muitas décadas, naAdministracéo PublicaFederal, o plane-
jamento foi instrumento de intervengado e controle socia e também, em
alguns periodos, como ocorreu nadécadade 1950, no governo de Jusce-
lino Kubitscheck, com o Programade Metas, o principal agente do desen-
volvimento socioecondmico no pais. Desse modo, éimportante recuperar
e analisar, a partir de metodologia de path dependency, as perspectivas
histéricas das experiéncias de plangamento do pais, identificando, na
medidado possivel, resultados positivos e outros menos exitosos.
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Um breve histérico das origens e
trajetéria do planegjamento brasileiro

Asraizesdo plangjamento governamental no Brasil datam do século
XI1X, sobretudo apartir de 1890, conforme Maciel (1989). Nesse periodo,
0 governo da chamada Republica Velhaou RepublicaAgrériainstitucio-
nalizou um plano geral, conhecido como Plano de Viac&o, que deu os
primeiros passos rumo asi stemati zagdo da coordenacéo das contas publicas
no pais. Posteriormente, ja no fim do século XIX, em fungdo dos
desequilibrios das contas publicas, 0 governo criou o Plano de Recuperagdo
Econbémico-Financeira, coordenado pelo entédo Ministro da Fazenda
Joaguim Murtinho. Entretanto, somente a partir do advento do Estado
Novo, nos anos 30, é que 0 Brasil ingressa si stematicamente naadogéo e
concepcdo de plangjamento governamental (MAcieL, 1989). Num primeiro
momento, essa prética de plangjamento inicia-se por meio de pequenas
comissdes e coordenacbes ad hoc que, vinham para o pais auxiliar
governos e burocracias publicas na sistematizagdo de planos, programas
e projetos de agdo, 0 que, posteriormente, transformou-se em atividade
daAdministracdo PublicaFederal, responsavel pelaconducédo dosnegdcios
publicos, pel osinvestimentos, pelo crescimento econémico e pel o desen-
volvimento social.

Para fins de analises das experiéncias de planejamento no Brasil,
uma agenda de debates poderia ser apresentada a partir de dois grandes
divisores de aguas em relacdo a politica, & economia e a definicdo do
marco legal-institucional do pais: o primeiro é o Estado Novo de 1930,
momento em gque seiniciaaconstrucdo de um Estado capitalistade carédter
nacional-desenvolvimentista, plangjador eintervencionista; e 0 segundo é
0 Regime Militar de 1964, em que essas relagdes construidas no Estado
capitalista aprofundam-se e internacionalizam-se, guiadas por raciona-
lidade técnica e de eficiéncia econdmica, articuladas com ideologia de
seguranca nacional. Assim, esses dois periodos ou marcos politicos de
andlises seréo os grandes eixos norteadores da identificac8o sucinta das
experiéncias brasileiras de planejamento econdémico no pais.

E a partir dos anos 30 que, no Brasil, inicia-se a construgéo de
culturae praticade plangjamento governamental, assentado nas principais
bases daincipiente industrializaco brasileira, naintervencdo do Estado,
na criagdo de empresas publicas e estatais, na valorizacdo do capital
nacional e na politica nacionalista de defesa dos interesses das elites
industrializantes (1anni, 1986). Asiniciativas que vigoraram nas décadas
de 1930 e 1940 culminaram com forteintervencao do Estado na sociedade,
por meio do plangjamento governamental.

E importante enfatizar que, nesse primeiro momento de adogzo de
plangjamento pela Administracdo Publica Brasileira, coube ao Estado o



papel de principal indutor e condutor da atividade de plangjamento
econdmico, assim como asuaburocraciaestatal o papel deimplementacéo
das acles governamentais, que ainda prevalecem até os dias atuais.

Durante os primeirosanosdo Estado Novo de 1930, aselitesgover-
nantes (politicas, agrérias eindustriali zantes) empenharam-se em viabilizar
atdo propaladaindustrializacdo brasileira, viaprocesso de substituicdo de
importacdes. E apartir de discurso nacionalista, estatizante eintervencio-
nista, principal mente, que o Estado brasileiro fomentainiciativas, como a
valorizag&o do capital e daempresanacional, paraviabilizar apoliticade
industrializacéo, tendo como base algumas agfes que, até aquele momento,
Nnao se constituiam, ainda, em plangjamento governamental. Taisiniciativas
tinham como objetivos construir um Estado capitalista brasileiro dotado
de economiaforte, com base nacional, e, dessa forma, viabilizar as suas
relacoes de producdo com maior énfase na presenca do setor estatal no
processo deindustrializaggo. Um dos grandes desafios dos anos 30 foi, a
partir das empresas publicas estatais, as elites criarem um modelo de
desenvolvimento planegjado, com énfase somente no capital nacional ena
valorizac&o do mercado interno. Ou sgja, aselitesdo Estado Novo queriam
implementar no pais um processo de industrializacéo com bases predomi-
nantemente nacionalistas, sem interferéncias externas que pudessem ferir
osgrandes objetivos nacionais.

Dentro desse contexto, alguns autores, como lanni (1987), Lé&fer
(1987), Kon (1999), afirmam que é, a partir das décadas de 1930 e 1940,
queo Brasil criainiciativasimportantes que originaram aétividade de plane-
jamento governamental. Tais iniciativas s80 apresentadas nas seguintes
propostas. 1) Relatério Simonsen (1944-1945); 2) Missao Cooke (1942-
1943); 3) Missdo Abbink (1948); 4) Comissdo MistaBrasil — EUA (1951-
1953); 5) Plano Salte (1948), que contribuiram paracriar earticular cultura
e prética de plangiamento que viessem atender as principais demandas
sociais. Entretanto, mesmo antes dessas importantes iniciativas governa-
mentais, houve ainda esforcos para construir matriz decisoria global que
pudesse criar instrumentos de politicaecondmicapara os setores publicos e
privados no pais, de acordo com Souza (1984).

Esses esforgos estéo esposados nas caracterizacBes do Plano de
Obras e Equipamentos, que teve como base o Plano Especial de Obras
Publicas e Preparo da Defesa Nacional, decorrentes das necessidades
do periodo da Segunda Grande Guerra, no periodo de 1939-1945; aCoorde-
nac&o daM obilizacgo Econdmicade 1942, em que 0 governo coordenava
assuntos econdmicos, financeiros, tecnolégicos do pais em estado de
guerra; o Plano Salte (1949-1953), que priorizava os setores da Salde, da
Alimentacéo, do Transporte e da Energia, implementado pelo Departa-
mento Administrativo do Servigo Publico (DASP); o Plano de Reapare-
Ihamento Econdmico ou Plano Lé&fer, anunciado em 1951 e coordenado
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pelo Ministro da Fazenda Horécio Léfer, que objetivava investimentos
nas industrias de base, energia, frigorificos, entre outras (Souza, 1984;
IANNI, 1986). Todos esses esforcos contribuiram ndo somente paraacons-
trucdo de cultura e prética de planejamento no pais, como colaboraram
na determinacdo de colocar mais racionalidade nas acfes e no processo
decisorio das politicasgovernamentais.

Para Souza (1984), o Plano de Metas do Governo Juscelino
Kubitschek, para o periodo de 1956-1961, ndo eraum plano, €, sSim, um
programa, por ndo terem sido concebidos em suaformulagdo programas
e projetos de agdo governamental. Assim, esse plano caracterizou-se por
vir acompanhado de articulagdo entre o capital privado nacional, o capital
estrangeiro e o Estado, no processo de industrializacgo, que foi forte-
mente acentuado no governo JK (Kon, 1999).

No periodo seguinte, de 1963 a 1965, durante o governo Janio
Quadros e Jodo Goulart, foi desenvolvido o Plano Trienal, que objetivaa
recuperacdo do ritmo de crescimento econémico no periodo do governo
JK (Macepo, 1987). Esse plano foi formulado e coordenado pelo econo-
mistabrasileiro Celso Furtado, que nem sequer conseguiu articular agdes
no governo que pudessem tira-lo do papel eleva-lo para a sociedade.

Assim, apds arenunciade Janio e adeposi¢éo do Presidente Jango
pelo golpemilitar de 1964, as perspectivas econbmicas e sociai s de cresci-
mento sdo postergadas para os governos militares que se instalam no
periodo pés-64 no pais.

Um dos primeiros atos do novo regime militar foi a retomada do
crescimento da economia, comprometida pelos governos anteriores de
Janio e Jango, por meio do Plano deA¢do Econémicado Governo (PAEG)
parao periodo de 1964-1966.

Posteriormente, ja em processo de retomada do crescimento eco-
ndmico, apartir de algumas reformasimportantes, como ainstitucional e
ado sistematributario brasileiro, o regime militar langamao do Programa
Estratégico de Desenvolvimento (PED), para o periodo de 1968-1970,
tendo como objetivos aval orizag&o daempresa privada e aacel eragéo do
desenvolvimento econémico, com a estabilizagdo de precos e o controle
inflacionario.

Ja, nadécadade 1970, o Brasil inicia periodo grandioso de cresci-
mento e desenvolvimento econémico, capitaneado pela intervencéo do
Estado, por meio do planejamento econdmico, tendo como base os altos
niveis de crescimento do Produto | nterno Bruto nacional. Assim, é apartir
do | Plano Naciona de Desenvolvimento Econémico, o | PND, para o
periodo de 1972-1974, que o pais alavancou o seu padrao de crescimento
econdmico com base em investimentos em setores dindmicos, como a
construcao e ampliacdo dainfra-estruturado pais, assim como adissemi-
nacdo de politica e ideologia de desenvolvimento nacional pautada na



forte presencado Estado e de suas empresas publicas, estatais e sociedade
de economiamista(MARTINS, 1985).

Dessa forma, sob os auspicios da méquina estatal e da agéo efi-
ciente do plang/amento governamental naAdministragdo Plblica Federal,
0 Brasil, assim como todos os paises capitaistas, foi abalado pelaprimeira
crise do petréleo, que culminou com o aumento dos pregos internacionais,
em fins dos anos de 1973, provocando crise internacional de regjustes nas
contas nacionais (Kon, 1999). Ent&o, o regimemilitar brasileiro reage com
a implementacéo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento, o |1 PND,
para o periodo de 1975-1979, que previa um programa de investimentos
condizentes com as altas taxas de crescimento dessa década. Esse periodo
foi extremamenteturbulento, tendo em vistaque ocorreu, aindaem 1979, a
segundacrisedo petroleo, queforgou, novamente, aseconomiasaseregjus-
tarem e aviabilizarem alternativas de politi cas econdmicas que pudessem
superar as dificuldades causadas pelos aumentos do preco do barril de
petroleo, que ficaram 37,9% acima do prego do ano anterior.

Nosanos 1980-1985, em relagdo aquedado ritmo deinvestimentos
e adiminuicdo de demanda, restringindo o crescimento da producéo, o
regime militar tenta alavancar a economia com a implementagéo do 111
Plano Nacional de Desenvolvimento, o Il PND, que concebeu diversas
alteracbesemrelacdo ao | ell PNDs, e, na pratica, significou uma busca
pel o equilibrio do setor plblico/contas publicas, tentando controlar o déficit
fiscal e ainflagdo. N&o por acaso, a partir da década de 1980, o controle
inflaciondrio passaaser estratégico parao governo militar paraassegurar
nao sb a retomada do crescimento econdmico, mas, também, o controle
sobre a inflacdo, de forma a ndo inviabilizar no pais os interesses das
grandes empresas privadas e do grande capital nacional e internacional,
gue sempre estiveram vinculados ao Estado brasileiro.

Assim, o Brasil entranadécadade 1980 — consideradapor membros
da classe politica, analistas e economistas como a “década perdida’ —,
tendo como centro de sua agenda governamental o controle dainflacéo e
aretomada do crescimento econémico. E bom frisar que, n&o por acaso,
ja existia, desde os anos 30, preocupacdo com a questdo inflacionaria,
mas € a partir dos anos 80 que a inflagéo passa a ser 0 grande desafio
estratégico dos sucessivos governos.

Planejamento gover namental e
suas principais caracteristicas nas
experiéncias brasileiras

As principais experiéncias de planejamento agui apresentadastém
como base duasiniciativasimportantes parao pais, porém néo estratégicas.
A primeira € o Plano de Obras e Equipamentos, que teve como seu
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antecessor 0 Plano de Obras Plblicas e Preparo da Defesa Naciona no
Brasil, que tinha a finalidade de preparar o pais para os infortunios da
SegundaGuerraMundial. Essesdois planosforam elaborados pelo mesmo
governo de Getllio Vargas, no periodo do Estado Novo. Suaénfaserecaia
na construcéo de obras de infra-estrutura e na criagdo de indlstrias de
base, que seriam as grandes alavancas do processo de industrializacao.
Nesse periodo, esses planos ndo concebiam as condi¢des financeiras em
gue se dava a concretizacdo das intencdes do governo. O que se verifica
€ que, do ponto de vista administrativo, esses planos legitimavam a posi-
¢a0 de poder do ministro da Fazenda, namedidaem que coube ao Minis-
tério da Fazendaaconducéo das politicas e arti cul aces paraaformul agéo,
implementag&o e coordenagéo do plangjamento, no periodo de 1939-1945.
Esses planos sofreram alteracOes em 1945 e praticamente foram extintos
em 1946 (Souza, 1984). A queda de Vargas, a Constituicéo de 1946 e os
fatos que findaram a Segunda Guerra Mundial forgaram o Brasil areto-
mar posi¢do de destague como democracia da América Latina. Por isso
adotou iniciativas e principios do liberalismo econémico, retomou o cres-
cimento econdmico, realizou reformas naAdministracéo PublicaFederal
e, apontando na direcdo da renovacdo de sua frota mercante e de sua
infraestrutura, reequipou portos (Souza, 1984; |anni, 1986; LAFER, 1987).
Assim, apartir desse quadro, o paisacenacom o Plano Salte (Salde,
Alimentacdo, Transporte e Energia), coordenado pelo Departamento Admi-
nistrativo do Servico Publico (DASP), no governo do General Eurico
Gaspar Dutra, para o periodo de 1946-1950, implementa politica forte-
mente antiintervencionista, herdada da eraditatorial de Vargas, prioriza,
além deste plano, a politica cambial, a salarial e, sobretudo, a Misséo
Abbink em 1948, que era uma comissao ad hoc do governo americano
encarregada de assessorar e diagnosticar as questdes nacionais mais
importantes—os chamados “ pontos de estrangulamento” (1anni, 1986) da
economia e da sociedade brasileira — e propor politicas e estratégias
governamentais voltadas paraasuperacdo das dificul dades do paisaépoca.
O governo Dutra apresentou alguns avancos sociais, como a democrati-
zacdo do pais, e também alguns retrocessos politicos, como a cassacao
do Partido Comunista, mas caracterizou-se por uma politica externa de
proximidade com os Estados Unidos daAméricaapartir dadoutrinaeda
ideologialiberal, tanto do Estado como do aparato publico-estatal, permi-
tindo a presenca incessante dos interesses internacionais no pais. O que
0s especialistas apontam € que o Plano Salte acabou sendo um apanégio
de retéricas e intengdes governamentais sem nenhuma articulagdo de
politica econdmica, apresentando graves equivocos de financiamento e
omissdo de aspectos administrativos, que culminaram com a total
desarticulagdo entre o orgamento e o proprio plano. Para Souza (1984),
ndo é por acaso que, a época, especialistas afirmavam que o plano era



totalmenteinexequivel em relacéo apropostagovernamental. Apesar das
incongruéncias, dos equivocos e dasinconsi sténcias apresentadas no Plano
Salte, 0 governo Dutrainiciaa suaimplementacdo apartir de 1949, jAno
final de seu periodo governamental. Em suma, poderiamos afirmar que
essa experiénciade planejamento, em plenademacracialiberal no Brasil,
foi pautada pelafaltade aportesfinanceiros, pelando-formulacéo de pro-
jetos e programas governamentais, peladesarticulagéo financeirae orgca
mentaria, pelaineficiéncia da administracdo publica governamental em
relacdo a articulagdo e coordenacdo de politicas e pela sua discutivel
viabilidade técnica. Portanto, o Plano Salte tornou-se antiexemplo de pla-
nejamento governamental no Brasil (Souza, 1984).

Para além das incompreensfes apresentadas pelo Plano Salte, o
Brasil inicia a préxima década, de 1950, convivendo com o retorno da
maisimportante liderancapoliticae um dos grandes* arquitetos’ dacons-
trucdo do Estado brasileiro, o Presidente Getulio Vargas, paraseu segundo
governo, de 1951 a1954.

Nesse segundo governo, o Presidente Getulio Vargas encontrou
um pais ja democratizado, um Estado ja privatizado e permeado pelos
interesses dos grandes capitalistas e pelaselites nacionaiseinternacionais,
além de umapoliticaeconémicaliberalizante (Ianni, 1986). Alémdisso, ja
existia, de forma consolidada, uma burguesia industrial que demandava
do Estado politicas e arti cul agBes que viessem ao encontro de suas grandes
aspiracdes de producdo e consumo. Nesse periodo, a ténica do governo
Vargas, do ponto de vista politico-ideol6gico, foi combater o que ele
chamava de entreguismo da nag&o aos capitalistas nacionais e interna-
cionais, realizando algumasiniciativas de plangjamento, como foi o Plano
Nacional de Reaparelhamento Econémico, ou Plano Lé&fert, anunciado
em 1951, juntamente com a criagdo de um Fundo de Reaparelhamento
Econdmico parafinanciar iniciativas publico-privadas, e, principalmente,
acriacdo de agéncia de fomento, como o Banco Nacional do Desenvol-
vimento Econémico (BNDE), em 1952, além da Petrobras, BNB, BASA,
Bandesul, Eletrobras, encarregados de financiar principal mente o cresci-
mento nos setoresdeinfra-estruturae obras publicas, viabilizando, assim,
0 desenvol vimento econémico do pais (Souza, 1984; Ianni, 1986).

Para aém dessas realiza¢fes, 0 governo Vargas ndo conseguiu
concretizar outras iniciativas naadministrago federal, mesmo que timi-
das, pois tinha de superar as dificuldades e os obstéaculos criados pelos
grandes interesses nacionais e internacionais das elites capitalistas, que
mantinham, a todo custo, o controle do poder politico por meio do
Congresso Nacional e do aparelho do Estado. Assim, ficou evidenciado
guetaisinteresses eram incompativeis com os objetivos nacionais aépoca.
Além do mais, havia, em desenvolvimento no pais, uma sociedade mais
articulada politicamente, convivendo com os partidos politicos de oposi¢c&o
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e de esquerda de forma livre e democratica, em ambiente em que as
regrasdo livre mercado dirigiam os destinos de todaaeconomianacional.

Assim, apartir desse quadro politico-econdmico, o Presidente Getulio
Vargas, diante de suaincapacidade efragilidade politicade enfrentar essas
dificuldades em pleno regime democrético, provocou grave crise
institucional com seu suicidio em 25 de agosto de 1954, mergulhando o
pais em grandes dificuldades e dilemasinstitucionais. Portanto, o que ha,
nesse periodo, sobre plangjamento governamental é que, apesar dasinten-
¢Oes de Vargas de redizar politicas nacionalistas que defendessem os
interesses nacionais, como retratou bem acriacéo da Petrobras, 0 governo
nao conseguiu retomar as condicoes politico-econémicas que pudessem
tirar o Brasil dasituagcao detransi¢ao, ou sgja, de paiscom caracteristicas
predominantemente agrarias paraoutro, moderno, industrial einserido na
economiacapitalistamundial.

Assim, verifica-se que, no periodo que antecede o0 governo de Jusce-
lino Kubitschek (JK), o Brasil jatinhaincorporado umaracionalidade téc-
nica, incipiente— resultado das experiéncias anteriores sobre aado¢do do
planejamento governamental —, que combinava trés pontos importantes
em relacdo ao sistema econdmico brasileiro e a din@mica capitalista
mundial: 1) o poder publico no paisjatinhaincorporado as experiéncias
de plangjamento, manipulando os instrumentos de politica econdmica;
2) desde 1948, a Comissdo Econdmica para a América Latina (Cepal)
vinha desenvolvendo debates e propostas de desenvolvimento conforme
aestratégia de substitui¢ao de importacfes, programacao econdmicanos
niveissetorial, regional eglobal, que praticamente dominou aagendagover-
namental nesse periodo; e 3) osEUA jatinham iniciado suas experiéncias
No governo e em setores empresariais, pelasquaisjaerapossivel identificar
a participacdo do Estado nas decisdes e propostas de realizacbes socio-
econdmicas paraa popul acdo e, com isso, alavancar o processo deindus-
trializagcdo. Em suma, pode-se afirmar que havia reordenamento das
rel agbes econdmicas entre o Estado e asforgas produtivas do pais (Dralge,
1985; |anNi, 1986; BiELscHowsky, 1988).

Além desses precedentes do periodo JK no Brasil, enfatiza-se que
esse governo herdou grave crise de instabilidade politica, derivada do
suicidio do Presidente Getulio Vargas em 1954 e do movimento militar de
novembro de 1955, movimento que tinhacomo objetivo garantir ainstala-
¢do do governo recém-eleito em outubro do mesmo ano. Assim, poderia-
mos afirmar que o periodo JK herdou grandes turbul éncias politicas, mas
fol capaz deiniciélo com umadas mais exitosas experiéncias de plangja-
mento governamental: o Programa de Metas, que vigorou no Brasil a
partir de um discurso politico, ideol 6gico, retratado no slogan: “Brasil, 50
anos em cinco”.



Esse programa adotou umaestratégia de governo muito interessante
ediferente do que vinha sendo adotado pel os governos anteriores, quefoi
atransformagéo qualitativa do Estado em termos de politica econémica,
com aexpansdo do Estado edo capitalismo brasileiro, deformadependente
e associada aos grandes i nteresses econdmicos e empresariais nacionais
e internacionais (Souza, 1984). Tal estratégia dependentista de JK foi
marcada por quatro grandesrealizagbes parao Brasil: 1) aimplementacdo
do Programa de Metas, que sera analisada em seguida; 2) a criagdo da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), em1959,
gue tinha como objetivo principal o combate as secas e as desigual dades
regionais, 3) aOperagdo Pan-Americana(OPA), que visavaaaproximacao
dos paises daAmérica Latina entre si e com os Estados Unidos; e 4) a
construcdo de Brasilia, que transferiu a capital do pais do Rio de Janeiro
paraaregido do Planalto Central, em 1960 (Ianni, 1986).

O que interessa, entdo, nesse periodo do governo JK é analisar o
Programa de Metas, que deu inicio & consolidagdo de modelo de cresci-
mento e desenvol vimento econdmico, articulados com o processo deindus-
trializacéo, capitaneado pel o Estado, o que propiciou, destaforma, grandes
transformacfes nas estruturas produtiva, publicae estatal no Brasil (1annt,
1986; DralBE, 1985).

O Programa de Metas tinha sido estruturado para atacar pontos de
estrangulamento da economia brasileira, viabilizando investimentos em
infraestrutura, sob a responsabilidade do Estado, pois nessa época esse
setor ndo constituia setor atrativo parainvestimentos do setor privado, e
expandindo o setor de indUstria de base — automotivo, indlstria pesada e
de material elétrico— paradar condicfes de criagdo, instalagdo e consoli-
dagéo do parqueindustrial nacional (Ianni, 1986, LAFER, 1987).

De acordo com Lafer (1987), o Programa de Metas atingia 0s
seguintes setores: 1) energia, que abrangia43,4% do investimentoinicial -
mente planejado e compreendia as seguintes metas: setor elétrico —
elevacdo da capacidade instal ada em até 9.000.000 kW em 1965; energia
nuclear — formagao de pessoal técnico especializado para a execucdo do
programanacional de energianuclear, parafabricar combustivel nuclear,
plangjar usinas termelétricas, entre outras; carvao mineral — elevagdo da
producdo mineral paraaté 3.000.000 de toneladas; petroleo — criacéo de
condicOes para o refino de até 308.000 b/d; 2) transporte, que abrangia
29,6% dos investimentos e estava dividido nos seguintes segmentos:
ferrovias, que necessitavam de reaparelhamento, construgdes novas e
moderniza¢&o urgentemente; rodovias, que necessitavam ser construidas
e pavimentadas para criar condi¢fes concretas para o escoamento da
producédo e aintegracdo do pais; melhoria dos servigos de dragagens e
portuarios; investimentos namarinhamercante, nostransportes aeroviarios
paraque pudessem dar maior consisténcia ao crescimento econdmico no
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periodo; 3) aimentacdo, que contemplou aagricultura, aexcecdo dotrigo,
criando condicles de fortalecimento da infra-estrutura agricola a partir
das seguintes estratégias: aumento do nimero de construgdes de armazens
esilos, armazénsfrigorificos e matadourosindustriais, mecanizac&o e uso
de fertilizantes. Esse setor foi privilegiado com um crescimento, entre
1955-1960, de 7,2% aa, contrastando com ainfimataxade 3,3% noinicio
da década de 1950; 4) indUstria de base, setor estratégico para o sucesso
do Programa de Metas, que aumentou vigorosamente, no periodo, a pro-
ducédo industrial em mais de 96% em relacdo ao periodo de 1952-1955,
gue crescera apenas 42%. Essa producdo industrial diversificou os bens
detal formaque o setor dividia-se em: siderurgia, que ultrapassou ameta
em 1960, com uma producgdo do parque siderurrgico em 2.485.000 tonel a-
das; aluminio, cujaproducdo foi de 16.573 toneladas; metais ndo ferrosos,
com aexpansao, principal mente, dasindUstrias de chumbo, estanho, niquel
e cobre; produgdo de cimento, acalis, celulose e papel, borracha e expor-
tacdo de minérios de ferro, que atingiu aumento de até 94% em relacéo
a0 Plano de M etas; 0 setor daindustriaautomobilistica praticamente conso-
lidou o seu apogeu com ametaatingidade 92,3% em 1960, acompanhado
pelas industrias de construgdo, metal-mecéanica e de materia elétrico,
gue tiveram significativos aumentos de producgao para o periodo; 5) edu-
cacao, setor ainda secundarizado e ndo contemplado aindanas politicase
no plangjamento governamental. No Programa de Metas, a educacéo,
timidamente, apresentava como objetivo viabilizar aqualificacéo técnica
do pessoa do setor produtivo por meio dos chamados cursos técnicos
especializados (LAFER, 1987).

Além dessas questdes, o Programa de Metas, apesar de ter tido
muito sucesso econdmico aépoca, apresentava algumas debilidades/difi-
culdades administrativas, como: auséncia de integracéo das areas exe-
cutivado plano com afinanceira; manipulacéo de algunsinstrumentosde
politica econdmica sem |dgica raciona que estruturasse as atividades
necessarias para 0 atendimento das pressdes sociais e as exigéncias
técnicas do programa; e anecessi dade de reformaadministrativacoerente,
com o objetivo de gjustar aAdministragao Publica Federal, o Estado e os
objetivos do Programa de Metas (Souza, 1984).

Finalizando, poder-se-ia, entéo, afirmar que o Programa de Metas
traduziu, por meio da atividade de planejamento governamental, osinte-
resses das elites nacionais e internacionais capitalistas de viabilizar no
Brasil aconsolidagdo de um model o de crescimento econdmico capitalista
din@mico, a partir da intervencéo do Estado como o grande mentor do
desenvolvimento econdmico e social (Souza, 1984; LAFER, 1987).

Antesdaandisedo Plano Trienal, éimportante enfatizar, maisuma
vez, outracrise politico-institucional que ocorreu no pais, com o interregno
do governo de Janio Quadros (1961-1964), que tomou posse em 31 de



janeiro de 1961. Apds oito meses de governo, em 25 de agosto desse ano,
alegando que“forgasocultas o impediam de governar o pais’, elerenuncia
ao cargo de Presidente da Republica do Brasil, mergulhando o pais em
maisumacrise deinstabilidade politica, econdmica, social einstitucional.

N&o vem ao caso tratar dessa questdo neste artigo, entretanto €
importante frisar que essa posi¢éo tomada pelo Presidente Janio
Quadros, além de surpreender o povo brasileiro, que tinha depositado
nele todas as esperancas de retomada do crescimento, de combate ao
desemprego e acorrupgao no pais, vem corroborar as analises e opinides
a respeito de sua personalidade dubia, equivocada e, as vezes,
inexplicavel, na medida em que ele demonstrava, em seus discursos,
umamisturade discurso oficial inerente ao poder publico com propostas
de caréter moralista e laico.

Além dacriseinstaladapelareninciade Janio, o governo de Jango
herdou, também, contexto turbulento em func&o dos limitesimpostos pelo
mau desempenho econdmico, pel osatos nivels de desemprego einflacéo,
pelatotal desorganizagdo do setor publico e, sobretudo, pelafatade apoio
politico das elites, dos militares e de parte da classe média brasileira.
Também, aliado aesse confronto politico de criseinstitucional, 0o governo
de Jango Vviu-se pressionado por interesses internacionais, em particular
dos americanos, que pressionavam o governo em busca de politicamais
liberal e menos restritiva em termos de concessao as grandes empresas
capitalistas.

Nesse quadro critico, o governo de Jango implementao Plano Trienal
para o periodo de 1963-1965, elaborado por técnicos brasileiros em fins
de 1962, sob a coordenagéo do renomado economista brasileiro Celso
Furtado, com o objetivo de retomar o crescimento econémico, reduzir o
processo inflacionério e criar condic¢Bes concretas para a distribuicéo de
renda e a intensificacdo da acdo governamental na area educacional
(Souza, 1984; Kon, 1999; 1anNI, 1986; Macepo, 1987).

O Plano Trienal, desde 0 primeiro momento, demonstrou, conforme
Souza(1984), grandes niveisdeincongruéncia. Taisniveis estao expressos
no fato de que, nesse governo, criou-se um superministério, ou um ministro
extraordinério paraaatividade de plangjamento, rompendo, dessaforma,
com as concepgdes de plangjamento como atividade acessoriaou, segun-
do as agéncias financeiras, como algo predominantemente voltado para
uma légica racional. Outra incongruéncia do Plano Trienal era o seu
autoritarismo naformulagéo, ou sgja, foi planejado de cima para baixo,
sem participacdo socia ede outros niveisgovernamentaise administrativos
daadministragéo publicado pais. Aindanesse quadro de incongruéncias,
0 plano erapredomi nantemente tecnocréti co, porque dominado por técnicos
(economistas) e burocratas, 0s principais responsaveis pela formulagao
daspoliticas publicas. Entretanto, houve um ponto positivo no Plano Trienal:
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a competéncia com que se deu aintegrac&o entre a politica econébmica e
as proposi ¢des das agdes governamentais do plano (Souza, 1984).

Diante de tal quadro de crises politico-socioecondmicas desse
periodo em que segerou o Plano Trienal do governo de Jango, o resultado,
sem duvidanenhuma, mostratotal fracasso gerencial, politico eadminis-
trativo, levando alguns analistasaafirmar que o plano nem saiu do papel.
Em 1963, criou uma Coordenacao de Planejamento Nacional, paratentar
recompor o plano apartir de outras bases; no entanto, ele morreraatacado
pelos altos niveis inflacionarios, pelo baixo nivel de crescimento e pela
falta de investimentos para a retomada do crescimento econdmico do
pais (Souza, 1984; MAcepo, 1987).

Apos a desilusdo deixada pelo fracasso do Plano Trienal e pelos
mal ogrados governos de Janio e, sobretudo, apos adeposi ¢éo do Presidente
Jango por um golpe militar, em marco de 1964, o Brasi| ingressa na
chamada era dos governos militares.

N&o é propdsito, neste artigo, anaisar o golpemilitar de 31 demarco
de 1964 no pais, no entanto é a partir desse periodo que o Brasil adotao
planejamento governamental como instrumento deintervengéo e controle
social, além dos objetivos de desenvolvimento.

O ciclo do governo militar no Brasil tem inicio com aascensdo do
Presidente Marechal Humberto deAlencar Castello Branco, queformulou
eimplementou o0 maisintervencionistaplang amento governamental , depois
dos anos 30, no Brasil: o Plano de Ac¢&o Econdémicado Governo (PAEG)
parao periodo 1964-1966.

Deacordo com Martone (1987), o PAEG fazia parte das chamadas
reformas institucionais relevantes desse periodo e apontava para 0s
seguintes principais objetivos: @) combater 0 processo inflacionario;
b) acelerar o ritmo de crescimento econdmico; ¢) atenuar os desniveisde
desenvolvimentos setoriais e regionais, d) assegurar uma politica de
investimentos; €) aumentar as oportunidades de emprego.

Um dos elementos politicos que mai s caracterizavam o PAEG como
instrumento de intervencdo e controle social era o total controle sobre as
variaveis“ politicas’” paraexecutar umapoliticaplanificadano pais (Ianni,
1986).

Para Souza (1984), além dessa caracteristica, o PAEG aindapossuia
as seguintes qualidades e pontos positivos em termos de plangjamento
governamental: 1) significavaumaprimeiratentativadeintegrar apolitica
econdémica de forma coerente; 2) havia sincronia entre as pastas do
Planegjamento e da Fazenda; 3) haviaem curso amplareforma da Admi-
nistragdo Publica Federal, para articular de forma mais eficiente os
aspectos macro e arealiza¢&o dos objetivos do Governo Federal. Entre-
tanto, o que mais se destacavano PAEG eraum conjunto de diretrizes de
politicaecondmicaintegradas, voltadas paraa estabilizacdo daeconomia,



tendo como objetivo central a excessiva preocupagdo em combater a
inflagdo, de forma coordenada e como prioridade da agenda governa-
mental (Souza, 1984; MARTONE, 1987).

O PAEG também capitaneou, além do combate inflacionério, duas
grandesreformas no setor das finangas publicas: ado SistemaMonetério-
Crediticio, em 1964, e a Reforma Financeira, em 1965, estabelecendo as
principai s bases de modernizag&o financeirado pais, criando novosinstru-
mentos de crédito, como: a) a Coordenacdo Nacional de Crédito Rural
(CNCR); b) o Fundo de Democratizagéo do Capital das Empresas
(Fundece); c) o Fundo de Financiamento paraaAquisi¢ao de Maguinase
Equipamentos Industriais (Finame); d) o Fundo de Financiamento de
Estudos e Projetos e Programas (Finep); €) o Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) (Souza, 1984; Ianni, 1986; Kon, 1999). Tais reformas
propiciaram o desenvolvimento do sistemafinanceiro brasileiro.

Tal como ocorreu com agrande maioriados planos governamentais
do pais, os retrocessos e 0s avangos nessa atividade de planejamento
deixaram marcas profundas na defini¢cdo cultural e prética de plangja-
mento governamental no Brasil.

Assim, aexemplo disso, pode-se afirmar que existiram trésimpor-
tantes dimensdes contempladas no PAEG, que, de acordo com Souza
(1984), significaram grandes avangos em relacdo as experiéncias ante-
riores: 1) aidentificacdo do uso de diagnosticos, que serviram de base
para formulagdo do plano nas &reas econdmica e social; 2) o correto uso
da politica econdmica; e 3) areformae modernizagdo da Administracéo
PublicaFederal, com o objetivo deinstrumentaliza-laem rel agdo asneces-
sidades deimplementagéo da politicaecondmica. Taisdimensdestiveram
papel importante na formulacdo e implementacdo do plano, servindo de
lic&o e exemplo para os futuros plangjamentos pablicos do governo.

Em relacéo aos retrocessos do PAEG, Souza (1984) aponta 0s
seguintes elementos: a) inconsisténcianos dados devido ao sistemaestatis-
tico ser débil, defasado e deixar grandes duvidas a respeito das infor-
macOes que precisariam ser coletadas na formulagdo do diagndstico;
b) a reforma administrativa pretendida, por mais que avangasse, ndo
atingiu os objetivos de descentralizacdo e eficiéncia das acbes adminis-
trativas do governo; c) asrecorrentes mudangasinstitucionais etrocas de
técnicos para a formulacéo e gestdo dos planos contribuiram para a sua
baixa eficiéncia, pois os técnicos da area de plangjamento do Governo
Federal eram recrutados de forado setor pablico, com salarios e garantias
trabal histas diferenciadas, gerando instabilidade e mudanga na conducéo
dos negdcios publicos, incapacitando o governo de criar cultura e
competéncia na Administragdo Publica Federal.

Em suma, em que pesem as dificuldades politico-institucionais
enfrentadas pelo PAEG, no periodo de 1964-1966, pode-se afirmar que,
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pelaprimeiravez, o governo adota a atividade de plangjamento de forma
sistematizada, articuladaeintegradacom apoliticaecondmica, priorizando,
dessa forma, a agenda publica governamental .

A partir de 1967, foi publicado o Plano Estratégico de Desenvolvi-
mento (PED) parao periodo de 1968-1970, durante o governo do Marechal
Costae Silva, que estavaapoiado, num primeiro momento, no combate ao
processo inflacionario e na retomada acelerada do desenvolvimento, €,
num segundo momento, apontavanadirecdo do fortalecimento daempresa
privada, na estabilizacdo gradativa dos pregos, na consolidagéo deinfra-
estruturapel o governo e no fortal ecimento e ampliac&o do mercado interno
(ALvEs; Savap, 1987; Kon, 1999).

Alguns analistas apontam que o PED foi diagnosticado a partir da
crise da economia no periodo de 1962, no momento em que a economia
brasileira enfrentava uma de suas grandes crises, com 0 esgotamento do
processo de substitui¢do deimportacoes e a estagnagdo econdmica. Assim,
num contexto de crise e estagnagdo econdmica, conformeAlves e Sayad
(1987), o PED foi concebido paraalterar os padrdes econdmicos de desen-
volvimento a época, corrigindo algumas distor¢des herdadas de anos
anteriores, que ainda permeavam a economia brasileira. Tais distor¢coes,
como a crescente inflag&o e as dificuldades econdmico-financeiras do
processo deindustrializacdo brasileira, paralisaram o desenvolvimento a
partir de 1962 e o crescimento vertiginoso do setor publico naeconomia,
provocando elevado custo de oportunidade. Em suma, tais distorgdes,
acabaram conduzindo a economia do pais a uma retragdo nas taxas de
crescimento do produto nacional bruto.

Finalmente, o PED demonstrou que o Brasil japossuiaexperiéncia
acumulada em planejamento governamental, com base ja definida e
estruturada na Administragdo Publica Federal, que consolidava, nesse
primeiro momento, um model o de plangjamento que se caracterizavapela
sua consisténcia analitica e definicdo de metas de médio prazo mais
precisas, voltadas para a retomada do desenvolvimento econémico do
pais. Assim, o PED representa certo nivel de avanco na prética e na
culturado plangjamento governamental no pais.

A partir da década de 1970, o regime militar adota estratégia de
crescimento e desenvol vimento econdmico caracterizada pelaformulacéo
eimplementac&o dos Planos Nacionai s de Desenvol vimento (PNDs), que
vigoraram no pais até meados da década de 1980.

Esse periodo, conhecido como a Erados PNDs, por causadol, Il e
I11 PNDs durante os governos militares, estendeu-se até o governo Sarney,
daNovaRepublica, em 1985. Assim, o0 plangjamento, durante os governos
militares, tornou-se paradigmaético parao Brasil, namedidaem que prepara
0 pais para o crescimento e o desenvolvimento econémico amparados em
ideol ogia de seguranca nacional — o seu salto paraa modernidade.



Conforme Kon (1999) e Gremaud e Pires (1999), o | PND, formu-
lado para o periodo de 1972-1974, vem acompanhado pelo fendmeno
econdmico conhecido como “milagre” econdmico, que tinha as seguintes
premissas: a) as reformas econdmico-financeirasintroduzidas no periodo
1964-1967 aumentaram a capacidade deinvestimento do Estado brasileiro;
b) o quadro externo de crescimento econémico, propiciou grandeliquidez
no mercado financeiro mundial; e ¢) a existéncia de capacidade ociosa,
como resultado da crise econdmicade 1962-1966. Assim, a partir desses
fatores, consolidaram-se no pais, como resultado econdmico, altosniveis
de crescimento do PIB, o que levou o pais, em 1973, a atingir metas de
até 7% aa. de crescimento econdmico — percentual histérico para o pais.
Além desse quadro econémico favoravel, nesse contexto de “milagre”
econdmico, 0 pais entraem processo de enrijecimento governamental, do
ponto de vistapolitico-institucional, com apromulgagdo do Ato I nstitucional
ne 5, o Al-5, como ficou conhecido, editado em novembro de 1968, que
proibiatodo tipo de manifestac&o politico-socia, dando amplos poderes
ao Poder Executivo, configurando-se como 0 mais duro momento do
regime militar. E a partir desse quadro de éxito econdmico e durainter-
vencao do regime militar nasociedade que o governolancao | PND, que
continha, além das principais metas e bases paraa a¢éo do governo — que
visavaadefinicao de objetivos nacionais e 0 atingimento das metas estra-
tégicas governamentais —, duas outras dimensdes de politica econémica:
o Orcamento Plurianual de Investimentos parao periodo de 1971-1973 e
ol Plano Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Socia parao periodo
de 1972-1974 (GrRemAUD; PIREs, 1999).

Assim, o | PND apresenta ideologia, em sua retérica, de forma
muito eficiente em termos de ganhos econdmicos, numa proposta de
governo que eratornar o Brasil umadas grandes poténcias econémicas e
bélicas até fim do século XX. Esse sentimento nacional-patriético dos
militaresfoi muito bem esposado no documento que apresentou o | PND,
a partir da seguinte afirmacédo: “(...) objetivava-se, no periodo de uma
geracdo, transformar o Brasil em nagdo desenvolvida’.

As principais diretrizes governamentais dos militares norteadoras
do | PND foram: @) a modernizagdo da sociedade; b) a otimizacdo dos
recursos humanos; e c) adefini¢éo de umapoliticadeintegracdo nacional
com o objetivo de promover 0 progresso e aocupacdo em diversasregioes
do pais.

Para Gremaud e Pires (1999), o | PND tinha como linhas bésicas de
acd0 as seguintes estratégias de crescimento econdmico: @) aumento do
crescimento por meio da aceleragdo da economia, aumentando-se o PIB
para9% aa., procurando fazer o paisalcancar aposi ¢ao de oitavaeconomia
do mundo ocidental. Umaoutraquestéo que envolve essavariavel econdmica
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€ 0 aumento do emprego, que deveria crescer a uma taxa média de 3%
entre 1970 e 1974. Ent&o, haveriaesfor¢o concentrado nos setoresterciério,
daagriculturae daconstrucdo civil, deformaa propiciar aumento do nivel
de emprego para combater as pressdes advindas dos grandes centros
populacionais. Observa-se, ainda, que a maior parte das fontes de cresci-
mento passa a ser agueles setores que aumentaram sua produtividade a
partir dos ganhos tecnol dgicos. Outrossim, enfatiza-se que, no governo do
Genera Médice, viabilizou-se, entre outras politicas, a criagdo de instru-
mentos para favorecer o setor privado da economia por meio de financia
mentos do Banco Central do Brasil (Bacen), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico (BNDE) e Banco Nacional de Habitagdo
(BNH); b) outra estratégiado | PND foi o papel que as empresas publicas
e estataisrealizaram no pais, assim como as fontes de financiamentos para
amodernizacao daAdministracdo Publica Federal. Tudo isso trazia, como
conseqiiéncia, crescimento desmesurado do aparato publico-estatal, pro-
vocando brutal centralizaco politico-institucional eecondmica, assim como
hipertrofia do Poder Executivo na conducao dos negécios publicos. Nao
vem ao caso analisar, neste artigo, a expansdo do Estado no Brasil nesse
periodo, masvale citar que Martins (1985) realizou estudo cléssico sobrea
expansao do Estado no Brasil pos-64, em que apontou nessa direcéo da
hipertrofia do Poder Executivo e da expansdo da materialidade do Estado
por meio das empresas estatais naAdministracéo Publica Federa do pais;
c) aintegracdo naciond foi acompanhadadaPoliticade I ntegragdo Naciona
(PIN), que disseminava os resultados do progresso econdémico a partir de
centros de crescimento regionais e de seus efeitos multiplicadores, deacordo
com as vantagens comparativas; d) a politicaecondmica; €) adistribuicdo
de rendatambém estava nessa agenda, como quesito importante na execu-
¢do do | PND no Brasil.

Osresultados do Plano de Metas e Bases paraaAcao de Governo,
para o periodo 1970-1973, e do | Plano Naciona de Desenvolvimento,
parao periodo 1972-1974, foram estrondosos, pois o paisalcangou niveis
de crescimento que variaram de 7% a 9%, entre 1970 €1973, atingindo
10%, em 1973, e, entre 8% e 10%, em 1974, segundo o | PND, superando
todas as expectativas governamentais do regime militar no pais. Ainda,
nessa mesma linha de argumentacdo, além dos resultados dessas inter-
vencdes planejadas dos governos militares, soma-se, também, o combate
asdisparidades setoriais entre aagriculturae ainddstria, culminando com
aliderancainconteste do setor industrial, que teve crescimento médio de
12%, contrastando com o crescimento timido de 4% daagricultura. Neste
periodo, aprimeiracrisedo petroleo acirrou o conflito distributivo, for¢gando
0 governo militar adeixar que o processo inflacionario do pais seencarre-
gasse de distribuir os custos das alteracdes de pregos dos combustiveis e
derivadosdo petréleo (MARTINS, 1985). N&o € objetivo deste artigo analisar



aprimeiranem asegunda crise do petr6leo no mundo capitalistaaépoca,
no entanto é condi¢do sine qua non o seu entendimento, para conhece-
rem-se os desdobramentos dessa crise nas economias capitalistasmundiais.

Assim, além do que foi apresentado e analisado, o | PND retrata
deformainexoravel aideologiae apoliticade crescimento e desenvol vi-
mento econdmico com seguranganacional, o que vigorou até meados dos
anos 80 no pais. Seguiram-se, nessamesmaracionalidade de desenvol vi-
mento, a formulagdo e aimplementac&o do || PND no Brasil, que dava
sequiéncia a | 6gica de acumulagéo capitalista capitaneada pelo Estado e
assegurada pel os governos militares.

Como afirmado anteriormente, o contexto dacrise do petrdleo, for-
¢ando os reajustes das economias mundiais e impondo novas
condi cionantes econdmi cas nesses paises, gerou, naconcepgdo do |1 PND
parao periodo 1975-1979, um programade investimentos voltados ataxa
média de crescimento de 10% a.a., tendo como estratégia econdmica o
processo de substituicdo de importagdes. Para Gremaud e Pires (1999), o
I1 PND passaaser, entdo, o plangjamento mai simportante nesse momento,
paraos governos militares, namedidaem que esse plano representa uma
reacdo acrise do petréleo e ao rompimento das regras de Bretton Woods,
merecendo, dessa forma, destague especial em termos de estratégia de
desenvolvimento econdmico parao Brasil.

A principal diretrizdo |1 PND erao crescimento econdmico deforma
acel erado e continuo, quetinhacomo retéricaaafirmacdo do Brasil poténcia
e a continuagdo da politica econdmica antiinflacionaria por meio do
gradualismo, damanutencg&o do equilibrio nabalanca de pagamentos, entre
outros. Nesse sentido, os choques do petrdleo ndo alteraram os objetivosdo
plano, no entanto o Brasil teve de recorrer ao endividamento externo para
reagir as novas condicionantesimpostas pelanova situacdo mundial.

Ainda, segundo Gremaud e Pires (1999), o |1 PND desenhava um
modelo econbmico com as seguintes caracteristicas: @) consolidacdo da
economia moderna de mercado, que refletisse preocupacdo continua com
crescimento e competitividade; b) énfase nasociedade, fortalecendo o setor
agropecuario; e c¢) condigdes concretas para assegurar equilibrio entre o
capital nacional e o estrangeiro. As principais areas de atuacéo do plano
foram: 1) consolidac&o de economiamodernanaregi&o Centro-Sul do pais,
apontando, também, paradesconcentragdo industrial mais bem distribuida
regiona mente; 2) desenvolvimento de novasfontesde energia; 3) intensifi-
cacdo da politica de integragdo regional; 4) combate a pobreza, atacando
os principais focos no pais; e 5) integragdo com aeconomiamundial.

O |l PND priorizava a politica industrial voltada para a consoli-
dacé@o de matriz industrial brasileira condizente com a dos paises
desenvolvidos, expandindo os setores de base, abrindo novos campos de
exportacdo, dando novo impulso tecnol égico e amenizando os nivels de
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desigualdades regionais. No setor agricola, adire¢do dadapelo plano foi
de modernizagdo e expansdo das fronteiras agricol as, com aexecugdo de
politicade uso daterra parafins agropecuarios, adefinicéo de politicade
reforma agraria e a adocdo de estratégia global para o setor rural.

Além das principais caracteristicas e dimensdes apontadas no ||
PND, os resultados sao significativos no que se refere a substituicao de
importagdes, a0 aumento das exportagdes e a concretizacdo de grande
parte dos projetos de desenvol vimento.

Assim, deve-se considerar que os principais resultados a cangados
entre meados das décadas de 1970 e 1980 foram, em grande parte,
operadospelo |1 PND. A producéo de ago, por exemplo, foi significativa
para o pais, levando-se em conta que, no periodo 1970-1974, o gasto
com as importagdes de aco decuplicaram, passando de 160 milhdes
para 1,5 bilhdo de délares. As metas estabelecidas no || PND aponta-
vam para a producdo de aco em 22,3 milhdes de toneladas até 1979. A
producédo no pais acabou atingindo, nesse ano, 13,9 milhdes de tonela-
das, portanto 63% do total das metas do plano. E importante observar
gue, mesmo que as metas alcangadas, no caso dos agos, sejam menos
significativas que as pretendidas pelo || PND, os altos niveis obser-
vados em relacdo aimportacdo e aexportacdo culminaram com areducéo
das necessidades de importac&o, de um total de 39%, em 1974, para
3%, em 1979, ampliando significativamente os excedentes exportaveis
de 2% para 38%, no periodo de 1974-1983 (GrRemauD; Pires, 1999).

Outros resultados apontados pelo |1 PND envolvem, também, o
setor de energia, que, em funcdo dacrise mundia do petroleo, forgou pais
ainvestir no incremento da producéo nacional do petréleo e em fontes
alternativas, como o Prodlcool. Verificou-se que aprioridade de aumento
da producéo do petroleo ampliou-a bastante, passando de 27% em 1974
para 70% em 1980. Tal aumento decorreu principalmente dos investi-
mentos aplicados no refino e transporte do petrdleo, culminando, dessa
forma, em resultados significativos de producéo de até 17% a.a, no periodo
de 1979-1986. Além desse aumento naproducao do petréleo, €importante
também frisar que a producéo de energia alternativa, como a energia
elétricaligada a cana-de-acUcar, foi muito significativaem 1974 e 1979,
com aumentos anuais de 12% e 9%, respectivamente. Outros resultados
surpreendentes da economia brasileira durante o 11 PND apontam ainda
nadirecdo de outros setores que também foram muito importantes parao
crescimento econdmico do pais, como os bens de capital e comunicactes
(Kon, 1999).

O I11 PND, para o periodo 1980-1985, foi formulado em conjun-
tura de turbuléncias econémicas no balan¢o de pagamentos, pressdes
sobre alta de precos, pagamento da divida externa e niveis crescentes de
desemprego.



As principais estratégias do |1l PND apontavam nas seguintes
direcOes: @) priorizac&o do setor agricola e de abastecimento, com vistas
ao aumento da produc&o, estimulo as pesguisas, criagdo de sistemasinte-
grado de producao e politicafundiéria, entre outros; b) nadreaindustrial,
propiciou a elevacdo da produtividade do setor, com incentivos aos
principais projetosindustriais de politicaenergéticae ampliago das expor-
tacOes; C) na area de energia, apoio a programas de racionalizacdo do
uso daenergia, prioridade a substitui¢cao do uso de derivados de petrol eo,
acelerando o Programa Nacional do Alcool e novos projetos de geracéo
hidrel étrica e de aproveitamento de outras fontes de energia; e d) naarea
social, democratizagdo daculturae educagdo no pais, criacdo de condigles
de valorizac&o do trabalho, habitacdo e maior participagdo social nas
politicas publicas e sociais. Tais estratégias, fortemente abaladas pela
criseexternadaeconomiajano inicio dadécadade 1980, ndo conseguiram,
de forma geral, retomar o crescimento econémico e, principalmente,
combater os altos niveisinflacionarios no pais. A recessdo econdmicade
1981-1983 e os altos niveis de inflagdo, que, a partir de 1984 até 1986,
atingiram o patamar de 220% a.a., comprometeram o poder de compra
dos salérios, aumentando a excluséo social e provocando tensdes no
campo e nas cidades (GRemauD; Pires, 1999). Entéo, apartir desse quadro
de crises e dificuldades financeiras, aliadas ao atraso tecnolégico e a
auséncia de politicaindustrial efetiva, o pais tenta retomar os rumos da
economia com aadog¢do de novo plano econdmico.

A decadéncia do plang amento como
instrumento do desenvolvimento e a
ascensao da agenda neoliberal no Brasil

A década de 1990 foi a da Reforma do Estado. E a partir desse
momento, nasociedade contemporanea, que o Estado passaaser questio-
nado, criticado e apontado como o grande vildo da crise financeira, que
vinhasendo diagnosticada desde fins dadécadade 1970 einicio dosanos
80. Nao foi por acaso que 0 Brasil seinseriu nesse conjunto de paises que
sofreu osimpactos tanto do processo de globalizagdo da economiacomo
da crise do Estado fiscal, aqui entendido como exaustéo financeira do
Estado, queimpossibilitafinanciar politicas plblicas e promover o desen-
volvimento social. E a partir dessas premissas e em articulagdo com a
adocdo de agenda liberal que o Brasil abandona as politicas de médio e
longo prazo, optando por uma politica de manutencéo de curto prazo, que
da conta das expectativas financeiras mais imediatas, abandonando e/ou
preterindo o plangjamento gque, durante muitos anos, foi o grande instru-
mento de crescimento econdmico no pais.
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Assim, aimplementagdo da agenda neoliberal nos paises daAmeé-
rica Latina e, em especial, no Brasil passou a apontar na diregdo das
chamadas reformas estruturais €/ou gjustes estruturais, como o redimen-
sionamento do papel do Estado e de seu carater de intervencao no setor
publico; areformafiscal etributéria, com objetivo de equilibrar ascontas
publicas; areformaadministrativa, tornando o servigo publico mais efi-
ciente; e maior eficiénciadas politicas publicas e sociais.

Essa agenda neoliberal, com base nas privatizagbes de empresas
publicas, tinhacomo caracteristicapreparar o paisparaviabilizar modelo
de capitalismo globalizado, centrado nos mercados e com uma estabili-
dade monetéria condizente com os interesses dos mercados financeiros
mai s desenvolvidos.

Assim, ndo é por acaso que 0 pais incorpora na sua politica
macroecondmica, centrada nos juros altos e no cambio fixo, um dilema
gue inviabiliza o crescimento e a possibilidade de plangamento: atotal
dependénciado poder publico em relacdo ao capital financeiro especul ativo
parafinanciar suas politicas publicas. Além desses requi sitos econdmicos,
somam-se 0s juros altos e 0s baixos niveis de investimentos na producao,
comprometendo ainda mais a retomada do crescimento econdmico do
pais. Assim, essadinamicaecondmicacapitalistae globalizada, imediatista
efinanceiramente predatériaem termos de producéo, passaaser aprincipal
matriz orientadora e norteadora do crescimento econémico do pais, que,
com base nas politicas de curto prazo, ddo respostas mais rapidas e
eficientes nadinamicafinanceiraglobal.

O Brasil perde sua viséo e perspectiva de longo prazo, reduzindo
os investimentos na producgéo, na criacdo de emprego, no financiamento
das politicas publicas e sociais, na alavancagem financeira das pequenas
e médias empresas €, de forma geral, passa a ser dependente das poli-
ticas de curto prazo voltadas para a financeirizacdo da riqueza, que se
acumula de forma desproporcional no pais. O resultado de tudo isso é o
aumento do desemprego, a auséncia de politicas publicas e sociais, o
aumento dafome e damisériasocial, que contribuem cadavez mais para
0 aumento dos excluidos do processo de crescimento econémico e do
desenvolvimento social do pais.

Por ultimo, mas ndo menos importante, 0 que mais caracteriza a
decadéncia do plangjamento no pais, a nosso juizo, é a auséncia de um
projeto de nag&o e de tomadas de decisio que valorizem a sociedade a
curto, médio elongo prazos e tragam beneficios materiais e sociais compar
tiveis com uma sociedade desenvolvida.



Conclusoes

Diante do exposto, fica evidenciado que, de acordo com as traje-
térias do plangjamento governamental como instrumento do desenvolvi-
mento econdmico e social, o pais sofreu, ao longo do tempo, avangos e
retrocessos em relacdo a utilizacdo do planejamento governamental.

Como se afirmou inicialmente, neste artigo, ndo se pretende dar
contadas complexidades que envolvem as diversas dindmicas do Estado,
daeconomia e da sociedade em geral e, em particular, dos impactos dos
diversos planos no desenvol vimento da sociedade brasileira. Entretanto, é
necessario conhecer e compreender as tragjetérias histéricas dos plane-
jamentos no Brasil, as suas caracteristicas principais, seus objetivos,
fracassos e sucessos, de forma a melhor entender os diversos periodos
dos ciclos econdmicos e desenvolvimentistas do pais, que foram funda-
mentais nadefini¢do do atual model o de desenvol vimento socioecondmico.

Também ficou evidenciado que, nessa perspectiva historica apre-
sentada, o papel do Estado na direcdo da economia foi fundamental e
decisiva na priorizacdo de programas, planos e politicas de desenvolvi-
mento econdmico, que, salvo melhor juizo, no conjunto das suas agoes,
n&o conseguiram superar as desigual dades sociais e de renda, que ainda
prevalecem na sociedade brasileira. Tais desigualdades envolvem o
aumento da pobreza e da miséria social no pais, acentuado pela grande
concentracdo de renda e fata de politicas de redistribuicdo de renda,
politicas de emprego e acfes sociais emancipatorias e de justica social,
voltadas para a melhoria da qualidade de vida da sociedade e, principal-
mente, paraainclusdo social de grandes segmentos sociais marginalizados
pelo crescimento da economia.

Além dessas questdes, a opcao politica do pais pela manutencéo
de politicas econdmicas de corte liberal, apontando na dire¢do da estabi-
lidade macroecondmica, e 0 atendimento das metas de combate ainflagdo
s8o fatores que contribuem para a diminuic¢&o dos investimentos sociais
em algumas areas, como as de educacdo, salde e saneamento basico.

O quadro socioecondmico do pais apresentadiagnéstico inexoravel:
0 pais Ndo conseguiu recuperar e retomar o ritmo de crescimento econd-
mico em 2004, na medida em gue as prioridades de investimentos sdo
canalizadas para 0 equilibrio das contas publicas e a manutencao das
metas antiinflacionérias. Ou seja: € impossivel um pais como o Brasil
buscar o desenvolvimento social, namedidaem que, naausénciade poli-
ticas de desenvolvimento planejadas a curto e médio prazo, suas elites
dirigentes e politicas adotam, como estratégias de desenvolvimento, acoes
de curto prazo, que viabilizam ndo s aval orizacdo financeirados mercados
de capitais, como o gerenciamento das conhecidas e famigeradas taxas
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dejuros, que setornaram as grandes variaveis macroeconémicasdapolitica
econdmicado governo.

Sendo assim, resta-nos levantar alguns elementos que poderiam
fazer parte de agenda de desenvolvimento plangjado, com vistas aatenuar
os grandes desniveis socioecondmicostanto em nivel inter-regional como
local dasociedade brasileira. Como parte dessa agenda, poderiam destacar-
se as seguintes politicas, agdes e estratégias governamentais:

 formulagé@o e implementacéo de politicas publicas e sociais
emancipatorias, voltadas para a reinser¢do de grandes contigentes de
excluidos no mercado de trabaho, com politicas de qualificacdo profis-
sional e de emprego e rendade formasistematica, em diversasregidesdo
pais, principalmente, nos grandes centros populacionais mais atingidos
pelaviolénciaurbana, pelo desemprego e pelamarginalizacdo social;

« implementacdo de politicaindustrial voltadaparao crescimento e
aparecimento de novos atores econdmi cos nos diversos setores produtivos,
apoiados pel o poder publico e por politicas de desenvol vimento e de plane-
jamento que obj etivem, amédio elongo prazo, aretomadado crescimento,
o fortalecimento e a abertura de empresas e postos de trabal ho;

* retomada dos investimentos sociais em educagdo, sallde, sanea
mento béasi co, recuperando no setor publico, por meio deinvestimentose
captacdo financeira, a capacidade produtiva de o Estado financiar e
gerenciar servicos publicos de qualidade que atendam, em especial, 0s
segmentos mais carentes da sociedade; e

» viabilidade de melhor articulac&o e coordenacdo entre as politicas
econdmica, fiscal etributéria, paracriar alternativas ao crescimento eco-
némico, fora do padréo de manutencéo das altas taxas de juros, que sO
servem para estabilizar a economia. O pais precisa criar alternativa ao
fortissimo gjustefiscal, tributario e financeiro imposto pelas altastaxas de
financiamento cobradas pel o governo para o fomento dos setores produ-
tivos, como o agricolae o industrial, e fomentar o setor de servicos.

Neste artigo, o proposito foi oferecer umavisao geral do plangja-
mento governamental no Brasil, e entende-se que a compreenséo do que
foram o planejamento e o desenvol vimento econdmico no pais passapela
andlise das politicas e agbes priorizadas pelas elites brasileiras e capita-
neadas pel o Estado. De resto, concordando com Maciel (1989), “o plano
congtitui ndo s o azimute que permite orientar a agdo do Estado e da
sociedade, mas a expressao democrética da vontade nacional” (p. 47).



Nota

! Esse plano eraassim conhecido, porque o Ministro da Fazenda Horécio Lafer estavaa
frente de sua coordenag&o.
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Resumo
Resumen
Abstract

As trajetérias do plangjamento governamental no Brasil: meio século de
experiénciasnaadministracao publica
Antonio Ricardo de Souza

Este artigo tem como objetivo analisar o papel do Estado naformulagdo do planeja-
mento no Brasil a partir dos anos 30, periodo que deu origem as primeirasiniciativas de
plangjamento, até os anos 80, momento em que se inicia a decadéncia do planejamento
governamental no pais. Optou-se por uma retrospectiva historica que levantasse os prin-
cipais aspectosinerentes ao planejamento como instrumento do desenvolvimento econd-
mico deste periodo, verificando as principais mudangas ocorridas na sociedade. O artigo
néo pretende dar conta de todas as dimensdes e complexidades do tema nem esgotar o
assunto, que € polémico e envolve muitas articulagfes tedricas com outras areas, COmo
administracdo publica, economiae ciénciapolitica. Desse modo, o artigo apontanadirecéo
de que este balango de andlises das experiéncias de planegjamento no Brasil demonstrou
grandes avangos econdmico-financeiros e a guns fracassos de coordenagao e articulagéo
com outrasesferas, como a executivae afinanceira. Assim, desde os anos 80, em detrimen-
to da crise do Estado, o plangjamento entra em declinio nas agendas governamentais,
impossibilitado, por questdes de ordem financeira, derealizar suasfuncdes de racionaliza-
¢éo eeficiénciaecondmica. Dessaforma, o Estado, nesse contexto, semprerepresentou, de
formageral, as diversas articul agfes de interesses capitaneados pelo planejamento como
instrumento de intervencéo e controle social no Brasil.

Latrayectoria del planeamiento gubernamental en Brasil: medio siglo de
experienciasen laadministracion pablica
Antdnio Ricardo de Souza

Este articulo tiene como objetivo analizar €l rol del Estado en la formulacion de la
planificacion en Brasil a partir de los afios 30, periodo que di6 origen a las primeras
iniciativas de planificacion, hastalos afios 80, momento en que seinicialadecandenciade
la planificacion gubernamental en el pais. Se optd por una retropectiva histérica que
levantase los principales aspectos inherentes a la planificacion como instrumento de
desarrollo econémico de ese periodo, verificando | as principal es modificaciones ocurridas
enlasociedad. El articulo no pretende abarcar todas|as dimensionesy compl gjidades del
tema, ni agotar el asunto que es polémico y envuelve articulaciones tedricas com otras
areas, como administracion publica, economiay cienciapolitica. De ese modo, el articulo
apuntaen ladireccion de que ese balance de andlisisdelas experiencias de planificacion en
Brasil demostr6 grandes avances econdmicos-financierosy algunosfracasosde coordinacion
y articulacion com otras esferas, como por ejemplo, gjecutivay financiera. Asi, desde los
afos 80, en detrimento de la crisis del Estado, a planificacion entra en declinio en las
agencias gubernamental es, imposibilitada por cuestiones de orden financierapararealizar
susfunciones de racionalizaci 6n e eficienciaeconémica.

De esamanera, €l Estado en este contexto, siempre represento, de unaformageneral,
las diversas articul aciones de intereses impul sados por la planificacion como instrumento
deintervenciény control socia en Brasil.



The trajectories of the governmental planning in Brazil: half-century of
experiencesin thepublicadministration
Antonio Ricardo de Souza

This paper isabout to analyse the State’srole on the formulation of planning in Brazil
from the 30's— period of the first planning initiatives—to the 80’s, when the government
planning decaysin the country. It was chosen a historical review that could raise the most
important aspects regarding planning as an instrument for the economic development in
this period, verifying the main changeswhich have occurred in the society. The article does
not intend to cover al dimensions or complexities about the theme, nor to exhaust this
controversial matter which haslots of theoretical articulations within other areas, such as
economics and politic sciences. This way, this paper aims the direction in which this
balance of analysis concerning planning experiencesin Brazil have shown great economic
and financia advances—and some coordination and other spheresarticulation failure. Since
the 80's, to the detriment of the State crisis, planning starts declining in the governmental
agendas not becoming possiblefor finantial reasons. The State, in this context, hasalways
represented, in general, those various articulations of interference and social control in
Brazil.
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