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Resumo

Evolugio do planejamento governamental no Brasil,
desde os primeiros esforgos até os planos atuais. Enfase
nas bases tebricas e no esforgo dos governos da “revolu-
¢@0” para sistematizar o processo de planejamento. Con-
clui que o esjorgo do planejamento para o desenvolvimento
nio pode estar dissociado de uma reforma fiscal e tributd-
ria e do controle orgamentdrio do pais.

Abstract

Evolution of governmental planning in Brazil, from
the first efforts to the present plans. Emphasis is placed
on the theoretical basis and on the "revolution” govern-
ments effort to sistematize developmental planning. Con-
cludes that the effort jor developmental planning cannot
be dissociated from the tributary and fiscal reform and o}
the budgetary control in the country.

1. Introdugio

Dada uma perspectiva histérica, ¢ seguindo o ponto de vista “con
vencional”, o esforgo brasileiro sistemético em diregao ao desenvolvimen-
to comegou depois dos anos 30! com o planejamento para a inddstria. A

1 H4 os que falem em planejamente industrial j4 em 1820, com forte apoio
do governo na forma de protecho fiscal (Carneiro, 1968).
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posigdo aceita, é que antes desta década todas as politicas econémicas
do governo eram direcionadas para a agricultura e a protecio do mer-
cado do café (FURTADO, 1963; DALAND, 1967; SKIDMORE, 1967).

Os esforgos de planejamento das décadas de 30 ¢ 40 foram os se-
guintes:

e Em 1939, foi preparado o plano especial Plano Qdiingiienal
de Obras e Reaparelhamento da Defesa Nacional.

® Em 1941 foi instalada a planta de ago de Volta Redonda,
uma empresa financiada pelo Estado, assessorada pelo eco-
nomista Roberto Simonsen e financiada pelo Export-Import
Bank dos Estados Unidos. Getilio Vargas (1930/45) uti-
lizou-se da oportunidade oferecida pela 2.* Guerra Mundial
para desenvolver sua politica de industrializacdo. Vargas
pretendia investir em fébricas de ago, aluminio e cobre, in-
centivar a exportacio de minérios, visando transformar o
Brasil, “uma vasta comunidade agréria dispersa”, num Pais
capaz de prover as suas necessidades bésicas (Skidmore,
1967, 45).

® Em 1942 o Brasil recebeu a Missio TAUB, mandada pelos
Estados Unidos, que preparou um programa de investimen-
tos para o periodo de 10 anos.

® Em 1943 veio a Missao COOKE, com as mesmas inten-
¢oes da Missdio TAUB, que formulou recomendagbes para
o desenvolvimento de transporte, combustivel, petréleo, ener-
gia, téxteis, minerais, derivados quimicos, educagio & me
Thoramento do Vale do Sdo Francisco.

Este relatdrio, como o precedente, foi mantido em sigilo até
1948, Quando foi liberado, Vargas j4 néo estava mais no
poder, e o Presisdente Dutra (1945/1950) seguia uma politica
econdmica diferente.

Na época de Dutra os esforgos de planejamento nacional estavam
centrados no DASP — criado por Vargas para estabelecer controle sobre
os instrumentos do governo, com poderes orgamentério, de pessoal, ma-
terial, poder de planejamento e controle. Em 1946 foi preparado o O
Plano Qiiingiienal Plano de Obras e Equipamentos ¢ da outras providén-
cias. .. Também nesta data a Constituicdo Federal inclui indicacGes refe-
rentes a planejamento nos campos de Viagdo (art. 5.°), Colonizagio (art.
156), Defesa contra as Secas (art. 198), Valorizagio da Amazdnia (art
199) ¢ Vale do Séio Francisco (art. 29 das Disposi¢Ses Transitdrias).
O Plano 5.A.1.TE. — um plano qiiinqiienal de investimentos piblicos
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em Saide, Alimentacio, Transporte ¢ Energia ~— & preparado para os
anos 1948/50.

Dos planos preparados até esta época, os dois primeiros ndo podem
ser chamados de planos, sdo mais orgamentos de servigo phblico. O 3.°
refletiv um esforgo maior em relagdo a planejamento econdmico, mas
ndo pode ser considerado um planejamento global, pois grandes setores
estavam ausentes, tais como: educagdo, inddstria, politica monetdtia ¢
fiscal, comércio exterior, habitagdo e administragdo. Além disto o plano
teve aplicagdo fragmentdria.

Na época do Presidente Juscelino Kubitschek, foi preparado o Pro
grama de Metas (1956/60, tendo se baseado nos estudos do Grupo Misto
CEPAL/BNDE e da Comissao Mista Brasil—Estados Unidos. O plano
consistia de 30 metas para os diferentes campos de energia, transportes,
alimentos, inddstrias basicas e educagdo de pessocal técnico. Este progra-
ma apresenta algumas vantagens sobre os planos e programas anteriores:

® metas bem definidas, em termos quantitativos com estima
tiva dos recursos totais necessérios;

® detalhamento das metas em projetos especificos;

& acompanhamento, sob a forma de relatérios sobre a exe-
cugdo do Programa (HOLANDA, 1983, p. 65).

No periodo 1961/63, as perturbagdes politicas que engolfaram ¢
Pajs se refletiram em sucessivas tentativas frustradas de um novo sistema
de planejamento, culminando com a elaboragdo e répido abandono do
Plano Trienal, no Governo Goulart. Celso Furtado preparou o Plano Trie-
nal, que deveria cobrir o periodo 1963/65, tendo como objetivos bési-
cos:

& manuiengdo de uma taxa de crescimento da renda nacional
de 7% a.a., correspondente a um crescimento de renda per
' capita de- 3,9% a.a.;

® redugio progressiva de pressdo inflaciondria, de modo que
em 1965 a elevagdo do nivel de precos ndo fosse superior
a 10%;

® redugdo do custo social do desenvolvimento e melhor dis
tribuigdo dos seus frutos;

e reducio das desigualdades regionais de niveis de vida.

Em relagdo aos planos anteriores, o Plano Trienal apresentou a van-
tagem de partir de uma visdo global da economia; a sua parte setorial,
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todavia, ndo obedeceu a nenhum esquema uniforme de apresentagio e
muitos dos seus objetivos nido foram definidos quantitativamente, sendo
spresentados sob a forma de diretrizes gerais. Ademais, o Plano Trienal,
a despeito de seus méritos, do ponto de vista técnico, foi antes que tudo
um plano politico, logo abandonado pelo Governo Goulart, quando se
tornou evidente que os objetivos politicos seriam mais estorvados que
fortalecidos com a execucdo do Plano (HOLANDA, 1983, pp. 88-89).

Apesar da idéia de plancjamento como uma fungéo regular do gover-
no estar ganhando aceitagio, estavam faltando medidas politicas ¢ admi-
nistrativas para garantir & sua implementacdo. Pouco se sabe sobre o grau
de impacto e duraghdo que tiveram os primeiros planos, pois a méquina
administrativa ndo estava organizada para colecionar relatérios e dados.
Na verdade esta parece ter sido efetivamente organizada apenas apds
1964, com o primeiro governo da “Revolugfo”.

2. Buses tedricas no planejamento brasileiro

A primeira tentativa de um planejamento macro ¢ um desenvolvimen-
to significativo na técnica de pesquisa econdmica foi atribuida & missdo
ABBINK, que chegou ao Brasil em 1948 ¢ que tinha uma contrapartida
brasileira, chefiada por Otavic Gouveia de Bulhfes. Estes dois grupos
compuseram a Comissdo Técnica Brasil—Estados Unidos, que além de
analisar a economia brasileira, prepatou um total de 41 projetos envol
vendo investimentos em infra-estrutura, que possibilitaram a expansiic
¢ modernizagio em larga escala no sistema de transporte ferrovidrio e
maritimo € no sistema energético. As suas recomendacdes serviram de
base para agbes subseqiientes.

A Comisséo deu grande fmpeto ac planejamento no Brasil. Teorica-
mente a sua contribuicio maior foi a identificagio de pontos de estran-
gulamento e a sugestdo de investimento nos pontos identificados. Do pon-
to de vista pritico a sua maior contribuigao foi a sua influéncia na cria-
¢fo, em 1952, do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico, BNDE,
hoje BNDES, que tem uma participagdo direta no planejamento € na
execucio da politica governamental na 4rea de desenvolvimento econd
mico, garantindo apoio financeiro e administrativo.

O trabalho bdsico da Comissdo conjunta Brasil—FEstados Unidos
orientou a atividade do BNDE por mais de 10 anos, e a formulagdo e
avaliacio de projetos para o setor piiblico e privado se tornaram roting
sob a supervisdo do Banco.

A teoria econdmica dos pontos de estrangulamento, desenvolvida pele
Comissfio, se tornou o ponto de partida para a maturagio do processo
de plantjamento no Brasil. A esta se seguiu a teoria dos ponfos de ger
minagdo, adotada pelo Programa de Metas de 1957/60; depois seguiu-se
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a teoria do planejamento global,* adotada pelo Plano Trienal de Celso
Furtado, para 1962 e pelo Programa de Agdo, PAEG, de 1964/66; ¢ fi-
nalmente a teoria econdmica moderna, a do planejamento integrado® que
foi adotada pelo Plano Decenal preparado nos ultimos meses do governo
Castello Branco, 1967, que incluiu uma estratégia decenal para o desen-
volvimento para o periodo de 1967/76, e um plano qiiingiienal de inves-
timento. Este plano decenal foi o primeiro esforgo concreto em diregéo
ao planejamento continuo no Brasil, mas nunca foi implementado. A teo-
ria do planejamento integrado também foi adotada pelos Planos Nacionais
de Desenvolvimento, PNDs, inclusive o da “Nova Repiblica”™, do Gover-
no Sarney, ¢ pelo Projeto de Reconstrugdo Nacional, PRN, do Governo
Collor.

A tendéncia moderna internacional tende a favorecer o ndo-planeja-
mento ou a economig de mercado, desta forma, importantes discussdes
tém sido desenvolvidas em torno dos planos de desenvolvimento dos Pai-
ses, em especial a intervencdo do Estado no desenvolvimento econdmico
do Pafs. B aceito, de forma geral, que embora a intervengdo do Estado
seja um aspecto altamente controvertido, especialmente no seu aspectc
politico, esta é reconhecida como essencial para a estabilidade econdmice
(PREBISH, 1971). O plano assume a fungdo de ser um instrumento de
informagéo para a tomada de decisdo, pois fornece um quadro referencial
das prioridades e necessidades de desenvolvimento do Pais.

Entende-se que o planejamento moderno se apéia parcialmente nc
socialisimo, parcialmente nas idéias econdmicas que emergem da experién.
cia nacional, em teorias keynesianas, ¢ no desejo de entender e influir
na economia como um todo (Tinberger, 1968). Portanto, o planejamento
para o desenvolvimento € macroplanejamento e estd baseado no estudo
e no entendimento da economia ¢ da sociedade como um tado.

Hé uma tendéncia crescente hoje para adocio de planejamento indi
cativo, que ndo é compulsério e nem imposto, mas que auxilia a preencher
lacunas da doutrina do livre mercado, pois d4 informagbes para a tomada
de decisdo através de seu diagndstico da situagSo econdmica e social do
Pafs, intervindo também em dreas estratégicas e prioritdrias onde o de-
senvolvimento ndo ocorreu pela iniciativa privada. O Governo tem assu
mido, cada vez mais, a responsabilidade com o desenvolvimento de ser-
vigos sociais, visando a correcdo de distorgdes e preocupando-se em me-
lhorar as condi¢des de vida do cidaddo.

2 Um Orgdo fazendo ¢ planejamento para todos os setores.

3 O planejamento integrado ocorre quando uma Secretaria de Planejamento
coln poderes para realizar o planejamento global, coordena e integra os projetos
setorlais das varias Secretarias de Planejamento vinculadas aos Ministérios Pi-
blicos, representando cada wm a sua drea de stuacio.
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3. Planejamento sistemdtico para o desenvolyvimento

Considerando que o Plano Trienal, que tinha alguns elementos gerais
de planejamento macroecondmico, durou apenas 5 meses, ¢ teve aplica-
¢80 muito fragmentdria, pode ser dito que os planos de governos brasi-
leiros apenas ultrapassaram a fase de programagdo setorial, movendo-se
em direcio ao macroplanejamento, em 1964, com o Programa de Acéc
Econdmica, PAEG. A proposta do PAEG contou com forte apoio do
governo ¢ durante a sua implementagio a méiquina de planejamento foi
melhorada através das seguintes agses:

® reorganizacio do sistema estatistico;

® institucionalizagdo do planejamento com a criagio do Mi-
nistério do Planejamento, responsdvel pelo planejamento ¢
a coordenagdo geral e as Secretarias de Planejamento res
ponsdveis pelo planejamento dentro de cada Ministéric pu-
blico;

® reformulacio do mecanismo de elaboragio orcamentdria.

O plano que seguiu o Programa de Agdo foi o Plano Estratégico de
Desenvolvimento, 1968/70, que foi precedido de um documento que orien-
tou a agdo do governo em 1967. A nova orientagio teérica enfatizava
a reforma administrativa, que veio sob o Decreto-Lei n.® 200, de 25 de
fevereiro de 1967.

A experiéncia de substituigio do Plano Decenal pelo Plano Estra
tégico indicou que ndo havia continuidade na implementagio dos planos.
Para prevenir descontinvidade no processo de planejamento, foi expedi-
do um Ato Complementar, de n° 43, datado de janeiro de 1969, que
estabelecia que os planos governamentais deveriam ser preparados no
primeiro ano de mandato do novo governo e que este deveria implemen-
tar o iltimo ano do plano do governo prévio. Esta rotine foi implemen-
tada a partir dos PNDs. Quando o mandato presidencial foi estendido
para 5 anos o Ato de n.° 43 foi complementado pelo Ato Complementar
de n° 76, de outubro de 1969. O esforo de melhorar a implementacéo
dos planos de governo culminou com o Decreto n® 71.353, de 9 de
novembro de 1972, que institucionalizou o sistema federal de planeja-
mento.

O desenvolvimento econdmico experimentado no Brasil, especialmen-
te depois de 1968, deu origem ao chamado “milagre brasileiro”, que o
governo brasileiro chamou de Modelo Brasileiro de Desenvolvimento, que
segundo Jofio Paulo dos Reis Velloso, é 0 modo brasileiro de organizar o
Estado e moldar as instituighes para, no periodo de uma gerac¢@o, trans-
formar o Brasil em nagiic desenvolvida (PND I, 1971, 14). O “milagre”
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sofreu descontinuidade com as crises do petrSleo que abalaram as eco
nomias internacional e a brasileita, em 1973 e pela segunda vez na dé-
cada de 80,

4. Cronologia dos Planos Nacionais de Desenvolvimento a partir da dé
cada de 70

Durante o primeiro ano de governo do Presidente Médici (1970-74)
foi adotado um programa de transigdo cobrindo o periodo 1970/71, em
acordo ac Ato Complementar n.° 76, de outubro de 1969, intitulado Metas
e Bases de Agdo do Governo (BRA/PR, 1970), Este programa continha
as metas sociais e econdmicas do governo, que deveriam ser também
seguidas pelo 1.° PND. O programa enfatizava a integragdo sdcio-econd-
mica nacional em duas dimensdes: a dimensdo regional, através do Pro-
grama de Integragio Nacional, PIN, ¢ a integracdo social, através do
Programa de Integrag@o Social, PIS, também o Programa de Redistribui-
¢Bo de Terras, PROTERRA, e incentivos 2 indistria agricola no Norte
Nordeste. Estes programas foram os de maior importincia para o desen-
volvimento regional que se seguiu.

As grandes prioridades do Programa de Metas e Bases... concen-
travam-se em quatro Areas:

® Revolugdo na Educagdo e aceleragiio do programa de savide
publica e higiene.

® Revolugdo na agricultura e no suprimento do mercado.
¢ Aceleragdo do desenvolvimento cientifico e tecnolégico.

® Fortalecimento do poder competitivo da inddstria naciona)
(BRA/PR, 1970, 27).

Considerando que © Brasil j4 tinha atingido a sua revolugdo indus
trial, os objetivos visados pelo programa, na opinifo de Roberto Campos,
tinham todos os elementos para poder contribuir para o desenvolvimento
efetivo no Brasil.

O I Plano Nacional de Desenvolvimento, PND, para o petfodo de
1972/74, tinha como objetivos € metas primordiais:

® colocar o Brasil, no espago de uma geragio, na categoria
das nagBes desenvolvidas;

o duplicar, até 1980, a “renda per capita” do Brasil, em com-
paragdo com 1969, devendo verificar-se para isso cresci-
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_mento anual do Produto Interno Bruto, equivalente aos dos
{ltimos 3 anos;

® elevar a economia, em 1974, 3s dimensDes resultantes de
um crescimento anual do Produto Interno Bruto, PIB, entre
8 e 10%, mediante;

— aumento da taxa de expansdo do emprego em até
3.2% em 1974, com uma taxa média de 3.1% no perio-
do de 1970/74;

— redugdo da taxa de inflagio da ordem de 10% ao
ano, até o final do mandato do governo;

— politica econémica internacional que acelere o de-
senvolvimento do Pafs, sem prejuizo do controle progressi-
vo da inflagédo.

Para conferir auto-sustentagiio e caréter integrado ao processo, o de-
senvolvimento pressupde:

® Ampla disseminagido dos resultados do progresso econdmico,
alcangando todas as classes de renda e todas as regides.

® Transformagic social, para modernizar as instituiges, ace-
lerar o crescimento, distribuir melhor a renda e manter uma
sociedade aberta.

® Estabilidade politica para realizar o desenvolvimento sob
regime democrético.

® Seguranca nacional interna e externa.

Fatos internacionais importantes desenvolveram-se neste principio de
década ameagando e inflyenciando a polftica e a economia em todo c
mundo. No Kuwait, a OPEP (Organizagdo dos Paises Exportadores de
Petr6leo) decide adotar o embargo de fornecimento de petrSleo érabe
ac Ocidente até que Isracl devolva os territérios ocupados da Palestina
(17-10-1973). No ano seguinte, ocorre o primeiro choque do petrSleo,
quando os pafses-membros da OPEP anunciam que, a partir de 21 de
janciro de 1974, o preco do barril do produto passa de US§ 5,11 para
US$11,65. Era o fim do petrdleo barato. Este fato repercutiu de vérias
formas no mundo, maior choque foi a necessidade de ajustes econdmicos
imediatos, inclusive no Brpsil. Outra repercusséo de crise do petrlec
sobre o Brasil foi a busca do investimento em energias alternativas (ener-
gia nuclear e 4lcool).

A introdugio so 2.° PND, 1975-1979, durante o Governo Geisel.
sob o impacto da crise do petrdleo condicionava as suas prioridades caso
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se pudesse dispor de um minimo de normalidade na situagdo internacio-
nal e estabelecia os seguintes indicadores:

A renda per capifa nacional, em 1979, terd ultrapassado
a barreira dos mil détares.

Em 1977, estard o Brasil ultrapassando a batreira dos
US$ 100 bilhoes em seu PIB. Com esse ritmo de expanséo,
consolida o Pafs a sua posicio de 8° mercado ocidental
pela dimensio do PIB, e um dos que mais crescem.

A criagdo de oportunidades de emprego, no quinqiiénio,
com perspectivas de expansdo a taxas superiores a 3.5%
a0 ane, ultrapassard em 1.700.000 a 1.800.000 a ofertz
de mao-de-obra disponivel no mercado de trabalho. Passa-se,
portanto, a reduzir significativamente o subemprego em zo-
nas urbanas e rurais, com melhoria de condi¢bes de vida
para a faixa mais pobre da populagéo.

A populagio economicamente ativa, em 1980, j4 estard bei-
rando os 40 milhdes de pessoas, representando parcela maior
da populagfc a responder pelo esfor¢o de desenvolvimento.
O nivel do comércio exterior brasileiro, no final do II PND,
estard acima dos US§ 40 bilhGes, ou seja, cerca de 13 vezes
o que era na altura de 1963.

A efetivagiio de tais resultados estard ligada & realizachio de tarefac
érduas, que cumpre ter em mente. Tais tarefas t€m sentido de conquistas
econbmicas e sociais de envergadura, a seguir sumariamente caracteri-

O Brasil deverd ajustar a sua estrutura econdmica A situa-
¢io de escassez de petrSleo e 8o novo estdgio de sua evo-
Jugdo industrial.

Espera-se consolidar, até o fim da década, uma sociedade
industrial moderna e um modelo de economia competitiva.
Essa economia moderna, com o seu nicleo bésico no Cen-
tro-Sul, exigiré investimentos, no qiiingiiénio, da ordem de
Cr§ 716 bilhdes (a precos de 1975), nas 4reas de Inddstria
Bésica, Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico e Infra-
Estrutura Econdmica,

A Politica de Energia, num Pafs que importa mais de dois
tercos do petréleo consumido (respondendo este por 48%
da energia utilizada), passa a ser peca decisiva da estraté-
gia nacional.

zadas:
(a)
(b)
(c)
R. Inf. legidl.
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(d) A Politica Cientifica ¢ Tecnoldgica, com a execugéo do 11
e do III Plano Bésico de Desenvolvimento Cientifico e Tec-
nolégico, e do primeiro Plano Nacional de Pds-Graduagéo,
contard com recursos de aproximadamente Cr$ 22 bilhdes
no perfodo.

(¢) Na drea de Integragdo Nacional, serd realizado programa
que contard com recursos no montante de Cr§ 165 bilhdes.
O Nordeste, que receberd Cr$ 100 bilhdes, procurard crescer
a taxas superiores as do resto do Pais, para reduzir o hiato
existente.

() A ocupagiio produtiva da Amazdnia e do Centro-Oeste re.
ceberd impulso com o Programa de Pdlos Agropecudrios e
Agrominerais da Amazdnia (Poloamazdnico), o Complexc
Minero-Metalirgico da Amazdnia Oriental ¢ o Programa de
Desenvolvimento de Recursos Florestais, além da execugdo
del programas especiais como o desenvolvimento do Panta-
nal.

(8) A estratégia de desenvolvimento social serd desdobrada nac
seguintes:

i. Conjugagdo da politica de emprego (com a ctiagdo no
periodo de cerca de 6,6 milhdes de empregos novos).

ii. Politica de valorizagio de Recursos Humanos, pata
qualificagdo acelerada da mio-de-obra, aumentando sua
capacidade de obtengdo de maior renda, através da
Educacfio, Treinamento Profissional, Saide, Saneamen-
to ¢ Nutrigio,

iii. Politica de Integragdo Social, compreendendo a agéoc
de mecanismos destinados a suplementar a renda, a pou-
panga ¢ o patrimdnio do trabalhador, P15, PASEP, po-
litica de habitagio, bem como a ampliagio do conceito
de previdéncia social,

iv. Programa de Desenvolvimento Social Urbano.

(h) Na integragio com a economia mundial principalmente para
manufaturados ¢ produtos primérios ndo-tradicionais (agrf-
colas e minerais).

Em 1979, ¢é tentado um programa desenvolvimentista baseado na
prefixagiio da taxa de cémbio, que, na época, foi a palavra de ordem de
Chicago. No entanto, neste periodo a inflagiio brasileira passa de 50%
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para 100% e a divida externa cresce de 40 para 60 bilhdes de délares,
em dois anos (Pereira, 1991).

Os objetivos do 111 PND, da época do Presidente Figueiredo, visa-
vam para o perfodo de 1980/1985, aos seguintes objetivos:

Objetivo sintese:

é a construgdo de uma sociedade desenvolvida, livre, equi-
librada e estdvel, em beneficio de todos os brasileiros, no menor
prazo possivel.

Objetivos nacionais:
(a) Acelerado crescimento da renda e do emprego.

(b) Melhoria da distribuicdo de renda, com redugdo dos niveis
de pobreza absoluta e elevagdo dos padrbes de bem-estar
das classes de menor poder aquisitivo,

(c) Redugdo das disparidades regionais.
(d) Contengfio da inflagdo. *

(e} Equilibrio do balango de pagamentos e controle do endivi-
damento externo.

(f) Desenvolvimento do setor energético.
() Aperfeicoamento das instituigdes politicas. ®

O 3° PND, 1980/1985, que segundo economistas nao passou de uma
simples carta de intengGes, principalmente devido ao impacto da segunda
crise do petrdleo, foi reduzido, durante a sua fase de implementa¢io a
apenas trés metas prioritdrias: Energia, Agricultura e Exportagdes e muis a
preocupacio com as negociagdes com o FMI (Fundo Monetério Internacio-
nal) que enfatizava o equilibrio do balango de pagamentos e conten¢io da

4 A infiacho se constitui numa ealts continua e generalizada de pregos.
O impacto imediato de Inflago é reduslr ¢ poder aquisitlve de todos aqueles
que vivem de rendimentos fixos (mssalariados, pensionistas, etc.) (Langoni, 1975,
D. 31). HA varlos tipos de inflagfo: inflaglo da demanda — ocorre quando &
quantidade de demanda & menor que a da oferta; inflagho de custos — ocorre
quando & oferta cai, como na crise do petrdleo, a oferta se retraf, pois psra
produzir tudo fica mels caro; inflagio inercial -— ocorre quando ¢ mercado ajusta
automaticamente os precos bazeado na inflacAo do més precedente, com a& expec-
tativa de uma Inflagio igual! ou malor no més seguinte,

5 De fato, agbhes relaclonadas & distensfio politica ocorreram j& no CGoverno
Gelsel, consolida-se & abertura no QGoverno Figueiredo, quandoe é permitids &
formacfc e funcilonamento de outros partidos politicos, slém da Arena e do MDB,
B grecus & esta aberturs que o PMDB ze fortalece como partido de aposicho e
goanha as eleicbes de novembro de 1984, com Tancredo Neves para a Presidéncia
da Repihlica.

R. Inf. legisl. Bresiliec ao. 29 n. 114 abr./jun. 1992 330



inflagdo. Dutante a vigéncia do 3.° PND, as decisdes eram tomadas com a
preocupagdo do dia-a-dia, sem projetos em andamento.

Essa situagdo teve suas origens no segundo choque do petréleo e na
elevacio, a partir de 1979, das taxas de juros internacionais, quando uma
pesada carga foi imposta sobre o balanco de pagamentos brasileiro, encon-
trando-se ai as raizes da recessao de 1981-83. Obrigada a gerar enormes
superévits comerciais para continuar servindo a divida externa, em condigdes
crescentemente desfavordveis, a economia brasileira desorganizou-se inter-
namente, Somados ao aumento dos juros externos, duas maxidesvalorizagdes
do cruzeiro, em 1979 e 1983, alimentaram a aceleragio da inflagdo e
impuseram seus efeitos negativos sobre as finangas piblicas; restri¢des as
importagGes, em face da escassez de divisas se associaram a taxas de cresci-
mento negativas do produto interne bruto, em parte como causas, em parte
como efeitos da recessdo. Enquanto o seétor externo se ajustava, a economia
via seu desequilfbrio interno agravarse, recaindo sobre o setor pliblico a
maior parte do dnus de sjustamento (PEREIRA, 1987, 7). Esse seria o
quadro a ser herdado pela “Nova Repiiblica”.

5. Os planos da “Nova Republica”

Em margo de 1985, foi instalado no Brasil um novo governo civil, o
primeiro dos Gltimos 20 anos ¢ que foi eleito gracas ao esforga do partide
de oposi¢io da Cimara dos Deputados, o PMDB. Este objetivava governar
pelas promessas de sua plataforma politica, destacando-se os leitmotiv — 0
tudo pelo social”, e 0 “n&o & recessdo”.

Em 1985, foi criade um Plano de Emergéncia na firea social, pela
extinta Comissiao para o Plano de Agiio do Governo, COPAG. O projeto
inicial da COPAG, presidida pelo Secretdrio de Planejamento de Sao Paulo,
José Serra, tinha por objetivo melhorar as condigGes de vida da brasileiro
e dar, sobretudo, respaldo politico ao governo para a adogdo de futuros
arrochos, O projeto COPAG compreendia cinco programas: Satide, Alimen-
tagdo, Educacgio, Saneamento Bisico e Agiio Fundidria (Diretrizes. . ., maio
1985, p. 3).

A Proposta de Diretrizes Gerais de Politica Econdmica expressava os
compromissos da Alianga Democrética, PMDB, no tratamento prioritério
concedido s questdes sociais € 3 retomada sustentada do crescimento econd-
mico. B a prioridade ao social que justifica as politicas de alimentagdo,
educagdo, satide, habitagdo e previdéncia. Explicita-se a prioridade ao social
através da &nfase ao Nordeste, da promogio de emprego ¢ da abertura de
espagos para a elevagdo do saldrio real.® Visava também a proposta de
diretrizes, delinear as condi¢les para um desenvolvimento econémico con-
tinuo.

8 Por salirio real entende-se 0 indice de salirio expresso em termos de
do dinheiro, fe., saléric monetirly afustedo so valor 4o dinhwdvo.

valor
360 R. Inf, logisl. Brasilie o. 29 n, 114 ebe./jen. 1992



Substituiu a Proposta de Diretrizes... O I PND da “Nova Repiblica”.
O discurso politico era que a Nova Repiiblica instalou-se com o compromis-
so de mudar a vida politica, econdmica e social do Pais. O T Plano Nacional
de Desenvolvimento da Nova Repiblica, para o periodo de 1986-1989, deve-
ria ser parte desse processo de mudanga. O plano visava reformas, cresci-
mento econdmico e combate 3 pobreza. Todos os programas e recursos defi-
nidos dirigiam-se para essas trés metas estratégicas.

O plane, em sua formulagdo, refletiu a decisfo pela retomada do
crescimento econdmico, desta vez com clara orientagdo social. O governo
anunciava, através do I PND/NR, a recusa pela recessdo, heranga do
governo Figueiredo, como alternativa de politica econdémica. A retomada
do crescimento, conforme os propésitos do plano, supunham a gradual
tecuperagio do saldrio real.

O I PND da Nova Republica diferia dos planos anteriores também
pela concepgio de desenvolvimento. Este governo partia da tese de que
cabe ao setor privado o papel de destaque na tetomada do crescimento. O
Estado deveria retornar, portanto, &s suas fungGes tradicionais, que séo a
prestacio dos servigos piblicos essenciais e as atividades produtivas estraté-
gicas para ¢ desenvolvimento nacional de longo prazo e complementar
iniciativa privada. Pela primeira vez, desde a sistemdtica do planejamento
para o desenvolvimento no Brasil, o governo sugere uma agio complementar
ao desenvolvimento esponténeo, ou de mercado, centrado nfo no governo,
mas na iniciativa privada,

Essas prioridades exigiam reformas profundas na organizacdo e nos
métodos do setor publico, a fim de redefinir a participagdo do Estado nessa
nova etapa de desenvolvimento. A Reforma do Setor Piblico era meta
estratégica deste plano e, a0 mesmo tempo, condigio de realizagdo dos
demais objetivos de retomada do crescimento e combate 3 pobreza. Durante
o Governo Sarney, no entanto, a Reforma Administrativa ¥ ndo se concre-
tizou.

T A reforma administrativa contempla itens como:
¢ restabelecimento de democracia;
@ 8spectos de natureza técnica;

aspectos operacionais (planejamento, coordenagio).
sao elementos componentes:

¢ mudanga de estrutura {(andlise, avaliagho e melhoria da orgenizagho);

o melhoria dos processos de trabalho (métodos) ;

¢ recursos humanos {(capacitacio).

As reformeas administrativas, no Brasil, foram conduzidas por diversas comis-

sbes e entidades. No Governo Kubitschek foi crlada a CEPA — Comisséo de
Bstudos e Projetos Administrativos que desenvolveu ums série de projetos entre

{Continun}
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A estratégia para a retomada sustentada do crescimento econdmico
combinava trés vertentes de polftica econdmica: a reducdo do déficit pablico,
a renegociagdo da divida externa — de modo a reduzir a transferéncia de
recursos para o exterior — ¢ o combate a inflagdo.

O combate 2 inflagéo € tentado pelo Plano Dornelles (abril de 1985},
baseado no congelamento dos pregos puiblicos e de alguns setores oligopolis-
ticos privados, correspondentes a cerca de 40% do PIB, combinado com
uma pelitica estritamente monetarista a nivel de Banco Central. A inflacdo
cai de 129 para 7% durante trés meses, voltando para o patamar anterior
assim que os pregos congelados sdo corrigidos (Pereira, 1991),

Durante o governo Sarney vérios outros planos foram colocados em
pritica na esperanga de alcangar as propostas do [ PND, um deles o
Plano de Metas “Sustentagdo do crescimento € combate & pobreza, de
1986-1989, preparado pela equipe do Ministro Jodo Sayad”. O Plano de
Metas foi concebido para viabilizar mudangas socais e o processo econd-
mico sustentado, com simultdnea distribuigio de renda e riqueza, reduzindo
assim as desigualdades e erradicando a pobreza.

Suas prioridades estavam concentradas na recuperagio e arnpliagdo da
infra-estrutura econdmica, no incentivo & renovagdo tecnoldgica da inddstria
e da agricultura e na promogdo do desenvolvimento social. O Plano de
Metas contemplava um crescimento médio para o periode de 1986-1989 de
aproximadamente 7% ao ano, Para cumprir a meta de sustentagio do cresci-
mento 0 governo devia investir macigamente em energia ¢ transporte.

Constituia complemento 4 série de medidas propostas e encaminhadas,
outro plano de estabilizagdo econdmica, o famoso “Plano Cruzado” de
Dilson Funaro, langado no dia 28 de fevereiro de 1986. °

{Continuaclio)

57-63, tendo apresentado um Relatério final em 1963. De 84 a 68 as reformas
administrativas basearam-se nos estudos da CEPA, tendo a Fundagdo Getillo
Vargas como consultora. Em 1987 aparece o Decreto-Lei n? 200, que disciplina
8 reformsa ¢ estabelece 08 seus prinecipios, prevé que a administragio publica deve
se desenvolver obedecendo ao planejamento (o que ocorre no Governo Collor),
e sugere planos reglonais e setoriais.

8 Argumentava-se em relacfio ao Plano Cruzado a necessidade de substituir
a Iraca moeda — o cruzeirec — por uma moeds mais forte — o cruzado —, com
peridade fixa em relagio ao délar norte-americano (BRA/SEPLAND, 1988, 4).
Esse pacote econdmico visou ao combate & inflagho. O unico esforgo anterior &
este visando a0 combate & inflagho foi em 1965/68 com Roberto Campos como
Minisiro do Planejamento, quando medidag foram adotadas para:

¢ congelamento de salarios;
@ arrocho salarial — com uma reducio real de 40% do poder aquisitivo;

@ controle de contas do governo: houve efetivamente uma diminuicfio dos
gastos do governo, com o controle do déficit pdblico.
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O Plano Cruzado foi um programa heterodoxo, baseado em congela-
mento de pregos que, embora bem formulade ¢ contando com enorme
apoio popular, acabou se perdendo na indisciplina fiscal € no excesso de
demanda. A inflagdo de 14% ao més, cai a proximo de zero no periodo
do congelamento, quando este é rompido, em dezembro, a inflagdo explode
(Pereira, 1991).

Em 1987, o Ministério da Fazenda lanca o “Novo Plano de Estabili-
zagdo”, incorporando as caracteristicas do Plano Cruzado. Tratava-se de
um choque heterodoxo incorporando medidas ortodoxas * necessirias, com-
posto de trés etapas:

® congelamento — congelamento geral de pregos;

® findo o congelamento, previsto para 90 dias, passava-se para
a segunda fase, de flexibilizagio de pregos, com reajustes
mensais de saldrios e pregos;

® cconomia de mercado — caracterizada pela atuagio da livre
forca do mercado, por ndo existirem mais regras fixas de
reajustes de pregos,

O Plano Bresser (julho de 1987) foi um plano heterodoxo de emer-
géncia, provisério, sem indexagdo nem reforma monetdria, apoiado em
congelamento curto e em ajuste fiscal (Pereira, 1991).

9 Ortodoros — a vertente ortodoxe fundamenta-se nums concepgho eucli-
diana-cartesiana de ciéncia, Isto quer dizer que, para os economistas desse grupo,
& epconomia deve basear-se num conjunto de axiomas basicos aplicaveis em quals-
quer circunstincias. Eles acreditam que, através da utilizacio do método dedutivo,
é possivel inferir esse conjunto de leis gernis. A principal dessas leis & a concepslio
de que a economian de mercado torna-se auto-regulivel, desde que esteja livre
dos constrangimentos impostos pels. intervengio do Estadc. Os economistas partem
do pressuposto de que a sociedade é um conjunto de individuos e que cada um desses
individuos é racional, utilitarista, e maximizador, isto &, tenta maximizar os valores
de uso, a fim de garantir o seu bem-estar, Aceita-se a idéia de que a utilidade
de um bem Ihe confere valor, ou seja, adota-se a teorla do valor-utilidade. Assim,
o sistems tende & wm ponte de equilibrio, sendo capaz de regular as relagdes
econfmicas entre os agentes, Para os heterodoros — a tentativa de traduzir fend-
menos sociais num modelo estitico fechado, deduzido a partir de alguns axiomas
basicos, é Indcua e absurda, deixando de lado questSes fundamentais. Para eles,
os fenémenos econdmicos sko historicamente datados e nfo podem ser analisados
através de um método dedutive, ou seia, & decomposiciio de um objeto em seus
elementos constitutives, a flm de que se possa reconstrui-lo por um processo
meramente analitico. Sua concepgiio da ciéncian & holistice. Pera os heterodoxos,
cada situagdo especifica envolve a reconstituigio teérica do objeto analisado,
tendo como ponto de partida umsa situacio real. Assim, tanto os objetos quanto
a abrangéncia da andlise variariam de acordo com as circunstanciss. As formu-
lagdes desenvolvidas nfio necessariamente poderiam ser transpostas de um ponto
para outro do tempo ou do espacgo. A ciéncia econdmlca, nesta conceppfio, é fun-
damentalmente dinfimica, analisando o movimento das variivels e de sua traje-
téria (Cimara Neto, 1990, pp. 33-34).
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Em jutho de 1987 foi entregue ao Presidente Sarney e ao Conselho
de Desenvolvimento Econémico, CDE, o “Plano de Controle Macroecond-
mico”, preparado pela equipe de Bresser Pereira para orientar a economia
nos préximos 4 anos, objetivando combater o grave processo de desa-
juste interno e externo por qual passava o Pais. No plano interno o dese-
quilibrio microecondmico dos pregos relativos somou-se ao desajuste macro-
econdmico expresso no excesso de demanda global e particularmente em
um aumento desproporcional do consumo em relagdo & capacidade produ-
tiva do Pafs, provocando o retorno a altas taxas de inflagio, uma crise
financeira e o desencadeamento de um processo recessivo. No plano externo
registrou-se a redugdo de exportagdo, o aumento das importagbes, e, em
conseqiiéncia, a redugdo do superdvit comercial, a queda das reservas € a
suspensdo do pagamento dos juros aos credores privados. O plano visava
também, a médio prazo, resolver os problemas estruturais da economia
brasileira, a saber:

e divida externa — que obriga o Pais a transferir recursos reais
para o exterior;

¢ a redugho da capacidade de poupanga do setor piblico —
que leva ao déficit piblico; e

e a distribuigio desequilibrada da renda, que é fonte perma-
nente de injustiga social (BRA/PR/SEPLAN, 1987).

Um novo programa econdmico, o de “Modernizagdo e Ajustamento”,
foi proposto e usado como roteiro de negociacdes com o FMI, durante o
Governo Sarney, para o periodo 1988-1989. Os seus principais pontos
eram: de cardter or¢amentdrio e financeiro, ¢ maior exigéncia dos progra-
mas assistenciais (Diretrizes do ‘Governo, 1988-1989, 1988).

Apesar de todos esses esforgos para dotar o Pafs de um plano gque
estabilizasse a economia brasileira, a impresséo geral que fica é que fica-
ram todos os problemas, j4 herdados do$ governos anteriores, para serem
resolvidos pelo préximo governo. ..

6. O Governc Colior

O novo governo que assumiu em 15 de margo de 1990 n&o deu con-
tinuidade as propostas de planejamento do governo anterior, comprometido
que estava com o discurso de sua plataforma politica, o do PRN — Par-
tido de Reconstrugiio Nacional. No entanto, sem dévida alguma, herdou
todos o5 problemas que tentaram ser corrigidos por Dilson Funaro, Bresser
Pereira e por fim Maflson da Nébrega com a sua politica de “arroz e
feijio”, ou bom-senso e decisGes do dia-a-dia, buscando através de medi-
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das econdmicas ¢ do pacto social manter a inflagdo em patamares aceité-
veis, impedindo a qualquer custo a hiperinflagao.

Nao seria surpresa, portanto, notar que a primeira medida do novo
governo fosse um novo “programa de estabilizagdo” — visando vencer a
inflacdo e reformar o aparelho do Estado. A légica do plano repousou na
crenga de que com um forte aperto monetario (enxugamento da liquidez),
seria possivel obter a estabilizagdo dos pregos. Alguma recessdo deveria
acontecer, ¢ este seria ¢ sacrificio a ser pedido. Foi um programa imensa-
mente intervencionista, fazendo com que todas as ferramentas da economia
ficassem com o Governo. O setor privado, passivo e descapitalizado, foi
literaimente conduzido, através da politica econdmica, para o caminho gue
foi escolhido pelo governo.

O “Programa. . .” estava longe de representar um planejamento global
ou estratégico para ¢ Pais como um todo, visava apenas A intervengiio na
conjuntura (cdmbio, juros bancérios, saldrios, tarifas piblicas, déficit pibli-
c0), uma reforma monetéria (encarecendo o custo do dinheiro e tentando
aumentar as despesas fiscais}, uma reforma patrimonial (intervengio nos
haveres dos bens piiblicos, trocando-os por certificados de privatizagio),
reforma fiscal (imposto de renda), reforma aduaneira (liberagio da impor-
tacio) e a reforma administrativa, visou um maior controle sobre o pro-
cesso inflaciondrio.

Apesar da enorme recessdo provocada pelo plano, a inflagdo volta a
subir gradualmente, até chegar a 20% em dezembro de 1990. Em janeiro
de 1991, ¢ anunciado um novo plano de estabilizagdo, emergencial, com-
binado com um “tarifago”, batizado de Planc Collor 2. A inflagio ndo
recrudesce e volta a crescer imediatamente apds, chegando a cerca de 7%
em abril e 10% em junho (Pereira, 1991).

No dia 15 de margo de 1991, apds um ano de mandato, foi apresen-
tado ao Pais o “Projeto de Reconstrugio Nacional”, o plano global do
governo Collor. Constam deste projeto os seguintes itens:

{@) Reforma do Estado, compreendendo:
® Reforma administrativa.
® Programa Federal de Desregulamentagdo.
® Programa Nacional de Desestatizaggo.

® Empresas Estatais.

(b) Prioridades para a reconstrug@io nacional, visando & reestru-
turacéo competitiva da economia e ao resgate da divida social.
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(¢) Cidadania e direitos fundamentais.
{d} O Brasil no cendrio internacional (BRA/PR, 1991).

O éxito do plano parece repousar na capacidade do governo de suplantar
problemas estruturais, tais como a estagnagic econdmica, os atuais niveis
de pobreza e a precaria situagho financeira e capacidade operacional defi-
ciente do setor puablico.

O plano atual, apelidado de Plano Marcilio, ¢ um classico plano de
estabilizag¢do ortodoxo, que vem sendo posto em pratica desde meados de
1991 e visa, através de uma politica de juros altos, estabilizar a inflagdo em
patamares mais “aceitdveis”, estimando-se que caia para 2% em dezembro
de 1992 (Pereira, 1991).

7. Conclusio

Desde o primeiro governc da revolugiio, a principal preocupagéo dos
planejadores brasileiros foi o combate a inflagio, ainda que isto tenha sido
dito claramente nos discursos politicos € na formulacdo dos planos de
governo, como no [ Plano da “Nova Repiiblica”, que proclamava o fim
da recessdo e a retomada do crescimento econdmico.

Junto ao problema inflacionario estd o grave desequilibrio financeiro do
Estado. Este desequilibrio caracteriza-se ndo sé pela reducdo das receitas
tributdrias do governo, mas, principalmente, pelo esgotamento de suas fontes
internas ¢ externas de financiamento. O atual governo propde, através do
PRN, uma ampla reforma no sistema tributdrio para adequé-lo s metas
de desenvolvimento econdmico.

Como medida pritica, no plano {iscal, foi assinado, em 30-7-91, decreto
criando duas Comissdes com a finalidade de elaborar uma proposta fiscal,
objetivando elevar a eficiéncia do sistema tributério, reformular a estrutura
de financiamento do setor piblico e reestruturar os gastos do Governo.

Na opinido de Ernane Galvéas, ex-ministro da Fazenda, uma reforma
fiscal deve ter por base o principio de “gasta quem arrecada”. N3o basta
uma Reforma Fiscal e¢ Tributdria, qualquer que seja a sua amplitude e
profundidade. E fundamental que paralelamente se imponha aos trés niveis
do Governo, uma firme disciplina de gastos, a fim de impedir os abusos
salariais e o excesso de pessoal nos quadros da administragdo diteta, das
autarquias, das empresas estatais ¢ das fundag¢Bes. E preciso se aprovar e
executar um Orgamento criterioso e equilibrado, que n8o ponha em risco
a estabilidade monetdria ¢ proveja recursos adequados, para cobrir os
compromissos do Governo, atender os programas sociais € realizar os inves-
timentos de infra-estrutura de responsabilidade da Unido. O Orgamento da
Unidio é a pega chave no combate 3 inflagio (Galvéas, 1991).
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