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O PLANEJAMENTO NO BRASIL —
OBSERVACOES SOBRE O PLANO DE METAS
(1956-1961)

CELsO LAFER

Sumdrio: 1. A Decisdo de
Planejar. 2. O Plano em
Si. 3. A Implementacdo
do Plano. 4. Conclusdo.

A partir da década de 1940 vérias foram as tenta-
tivas de coordenar, controlar e planejar a economia
brasileira. Entretanto, o que se pode dizer a respeito
dessas tentativas até 1956 é que elas foram mais pro-
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postas como é o caso do relatério Simonsen (1944-
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-1945); mais diagndsticos como é o caso da Missio
Cooke (1942-1943), da Missio Abbink (1948), da
Comissdo Mista Brasil-E.U.A. (1951-1953); mais es-
forges no sentido de racionalizar o processo orgamentd-
rio como € o caso do Plano Salte (1948); mais medidas
puramente setoriais como € o caso do petréleo ou do
café do que experiéncias que pudessem ser enquadradas
na nogio de planejamento propriamente dito. O perfo-
do de 1956-1961, no entanto, deve ser interpretado de
maneira diferente pois o plano de metas, pela complexi-
dade de suas formulagses — quando comparado com
¢ssas tentativas anteriores — e pela profundidade de
seu impacto, pode ser considerado como a primeira ex-
periéncia efetivamente posta em prética de planejamen-
to governamental no Brasil. Dai a importincia do es-
tudo do Plano de Metas se se deseja conhecer nio sé
a evolugdo histérica do planejamento no Brasil como
também as condigoes atuais do planejamento no Pafs,
as quais resultam em parte de determinadas opgdes to-
madas e desenvolvidas naquele plano e, em parte, do
progresso mais recente na aplicagdo de novas metodo-
logias.

O processo de planejamento, embora na realidade
seja uno, pode ser dividido, para comodidade de andlise,
em fases distintas, Neste trabalho, sugere-se a consi-
deragdo de trés fases: a decisao de planejar, o plano em
si e a inplementagao do plano. A decisao de planejar
¢ essencialmente uma decisdo politica, pois é uma ten-
tativa de alocar explicitamente recursos e, implicitamen-
te, valores, através do processo de planejamento e nio
através dos demais ¢ tradicionais mecanismos de siste-
ma politico. A implementacdo do plano &, também,
essencialmente, um fendmeno politico pois é uma forma
de se aferir quanto da tentativa de alocar recursos e
valores se efetivou ou, em outras palavras, qual é a re-
lagdo num dado sistema entre politica e administraco.
O plano em si é, de todas as fases mencionadas do
processo de planejamento, a que mais pode ser exami-
nada de um ponto de vista estritamente técnico, pois,
mormente se existir um documento escrito, o plano pode
ser .analisado 4 luz de critérios econdmicos, através dos
quais se testa a sua consisténcia interna e a compatibi-
lidade de seus objetivos. Bste artigo organiza-se em
torno dessas trés fases, cujas perspectivas tedricas aca-

30

B

bam de ser sucintamente resenhadas!, e objetiva des-
crever as linhas gerais do processo de planejamento
no Brasil durante os anos de 1956-1961. Evidentemen-
te, dadas as limitagdes do espaco e da conveniéncia, os
fatos terdo aqui apenas um cariter ilustrativo, reser-
vando-se para outra oportunidade uma comprovagio
detalhada das hipéteses do modélo de interpretagdo que
se vai propor.

A Decisdo de Planejar

Quais foram os provaveis motivos que teriam le-
vado Kubitschek a propor, quando candidato, e a sus-
tentar, como presidente empossado, o planejamento
como solucdo para os problemas brasileiros? A resposta
a esta pergunta, na medida em que se considera a
decisdio de planejar como uma decisdo essencialmente
politica, deve comecar por uma indagacdo quanto as ca-
racteristicas fundamentais do sistema politico brasileiro.

Na histéria brasileira, ésse periodo se insere em
uma época marcada pela ampliagdo da participagdo po-
litica. De fato, se se tomar o voto como medida preli-
minar de participacdo politica, verifica-se que, na Re-
piblica Velha, a porcentagem do voto dado em relagéo
a populagdo total ndo ultrapassou 4%, enquanto que,
no periodo que se inicia com Dutra e se encerra com
a queda de Goulart, esta porcentagem se elevou de
13,4% (em 1945) para 17,7% (em 1960)%.  Por

(1) Cf. sébre os problemas mencionados: HELIO JAGUARIBE,
Economic and Political Development (a theoretical approach and a
Brazilian case study), Cambridge: Harvard University Press, 1968; AL-
BERT WASTENSTON, Development Planning (lessons of experience),
Baltimore: John Hopkins, 1965; Discussiones sobre Planificacién (textos
del ILPES — informe de um semindrio — Santiago de Chile, 6 a 14 de
julio de 1965), 22 ed, México, Siglo XXI, 1968; LUCIEN MEHL,
“Pour une théorie cybernetique de l'action administrative”, in GEORGES
VEDEL ed., Traité de Science Adminisirative, Paris: Mouton, 1966, pigs.
781 a 833; La planification comme processus de décision, varios autores,
Paris: Colin, 1965; DAVID EASTON, A System’s Analysis of Political
Life, New York: Wiley, 1965; HERBERT A. SIMON, “Political Re-
search: The Decision-Making Framework”, in DAVID EASTON ed., Va-
rieties of Political Theory, Englewood-Cliffs, N. J.: Prentice-Hall, 1966,
pigs. 15 a 24; ROBERT T. DALAUD, Brazilian Planning, Chapel Hill:
The University of North Carolina Press, 1967, RAYMOND A. BAUER,
KENNETH J. GEROEN eds., The Study of Policy Formations, New York:
Free Press, 1968.

(2) Cf. GUERREIRO RAMOS, 4 Crise do Poder no Brasil, Rio
de Janeiro: Zahar, 1961, pdg. 32; CHARLES DAUGHERTY, JAMES
ROWE, RONALD SCHNEIDER, eds., Brazil Election Factbook (n® 2,
setembro 1965), pég. 19; Resenha do Govérno do Presidente Juscelino
Kubitschek (1956-1961), Tomo I, Rio de Janeiro: Presidéncia da Re-
piblica, 1960, pigs. 22 a 28.
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outro lado, é de supor que a esta ampliagdo de partici-
pagdo politica tenha correspondido maior mobilizagio
politica, uma vez que ocorreram mudancas importantes
na distribui¢cdo ocupacional e urbana da populagéo bra-
sileira. Na década de 1950, o indice de crescimento da
populagéo brasileira foi de 3%, mas o indice de cresci-
mento da populagéo urbana, de 6%. Em 1950, 36,2%
da populagdo brasileira era urbana enquanto que, em
1960, esta porcentagem subiu para 45,1%3. Os indi-
ces de crescimento geométrico, por setores, da popula-
¢do econdmicamente ativa, no periodo de 1940-1960,
por outro lado, foram os seguintes:

setor secunddrio: 3,76
setor primério: 1,53
setor tercidrio: 3,73

a indicarem que a ampliagdo do voto se operou num
momento de mudanga social e econdmica*. Essas obser-
vagdes, meramente formais, ajudam a compreender os
limites dentro dos quais funcionaram os esquemas con-
cretos de compatibilizagdo das aspiragdes e comporta-
mentos do tipo massa-clite, no periodo que estd sendo
examinado. O acréscimo de participacio politica nio
foi canalizado através de instituigdes, pois o sistema par-
tidério brasileiro permaneceu, para usar a conhecida
distingfio de Duverger, um sistema de partidos de qua-
dros e ndo de massas®. O resultado foi o aparecimento
de relagdes diretas do tipo massa-elite que se exprimi-
ram através do populismo e cuja dindmica e con etido
podem ser resumidos, segundo Weffort, da seguinte ma-
neira: por um lado, as novas massas politicamente re-
levantes outorgavam, através do voto, legitimidade ao
regime e a conciliago entre as elites e estas por sua

(3) Programa Estratégico de Desenvolvimento — 1968-1970, Minis-
tério do Planejamento e Coordenagiio Geral, junho de 1968, vol. II, cap.
XIX; APEC, A Economia Brasileira e Suas Perspectivas (novembro de

1962), pag. 12, quadro 3.

(4) I1PEA — publicaghio no Jornal do Bradl, de 13 de maio de
1968, caderno especial, p. 5: ¢f. <3bre o problema wo conjunto os dados
e interpretagies de JUAREZ BRANDAO LOPES, Desenvolvimento e
Mudanga Soctal, Sio Paulo: Cia. Editdra Nacional, 1968.

(5) MAURICE DUVERGER, Political Porties (revised edition,
1959), London: Mathews, 1964, pp. 63 & T1; TOCARY ASSIS BASTOS
e NILZA DA SILVA ROCHA, “Anfilise das Eleletes de 1962 em Minns'",
Revista Brasileire de Estwdos Pollticos, 16 (janciro de 1963), pp. 307 o
391 sBhre o problema mals amplo da politica de massas, ef. SAMUEL
P. HUNTINGTON, Political Order (n Changing Sovietles, New Haven:
Yale University Press, 1968; cf, iguislimente HELIO JAGUARIBE, Pro-
blemas de  Desenvolvimenio. Latino-Amoricano, Rio de Janeiro: Civill-
zagido Drasllelra, 1967, pp. 145 a 172
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vez se comprometiam a ampliar as oportunidades de
emprégo, garantindo dessa maneira a legitimidade de
seu mando®.

Pois bem, vistas, sucintamente, essas caracteristicas
basicas do sistema politico brasileiro no periodo em
que Kubitschek foi eleito, cabe a pergunfa: em que
medida o populismo foi ou néo responsavel pela decisédo
de planejar? E evidente que a dinidmica do populis-
mo exigia a continua expansdo das oportunidades de
emprégo, ¢ a percep¢do de sua dindmica — indispensa-
vel para a persisténcia do sistema — exigia um atendi-
mento, por parte dos governantes, das necessidades dés-
ses novos grupos. Ora, Kubitschek, a partir dessa di-
nimica, chegou & conclusio de que novas medidas eram
necessdrias para solucionar a crise brasileira — segundo
éle, uma crise de crescimento — & qual ndo se deve-
riam aplicar remédios contra a senectude. O Brasil
nfo era, na sua opiniio, um pais de produtos agricolas
por vocacdo hereditaria e, conseqilentemente, uma vi-
gorosa politica de industrializacdo, com vistas para o
futuro, se fazia necessiria. Para obter-se essa indus-
trializagio, prop6s durante a campanha eleitoral um
planejamento setorial que teria como fim fltimo a me-
Ihoria do nivel de vida da populacio ¢ como meios de
atuacdo, a manipulacdo de incentivos’. Conforme se
verifica, essa colocagdo do problema do planejamento
estava atenta s caracteristicas do sistema politico, pois,
buscando garantir a sua continuidade pela elevagfio do
nivel de vida da populagdo, e o seu funcionamentg atra-
vés da manipulagdo de incentivos, adotava a tradi¢ao
de conciliagdo das elites brasileiras. Ora, essa colocagdo
do problema, feita durante a campanha eleitoral, veio
a ter um profundo impacto na administragio. De fato,
a decisdo administrativa, como j4 o demonstrou Her-
bert Simon, é uma decisdo que satisfaz e nfio uma decisfio
que otimiza. To6da organizacio define quais os fatos
e os valores considerados relevantes para essa organiza-

(6) FRANCISCO C. WEFFORT, Claxses Populares ¢ Politica {con-
tribuicio ao estudo do populiamo), tese de doutornmento, Universidade

de Sdo Paulo, abril de 1968, p, 139; cf. igunlmente OCTAVIO TANNI,
0 Colapso do Populismo no Brasil, Rio de Junvivo: Civilizagho Brasileirn,
1968. 3

(7) JUSCELINO KUBITSCHEK DE OLIVEIRA, Diretrizes Ge-
rais do Plano Nacional de Desenvolvimento, Belo Horizonte: Liv. Oscar
Nicolsi, 1955, pp. 13, 14, 15, 25, 26, 27, 32, 38, 39 e passim; Mensagem
ao Congresso Nacional, Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1956, pp. 239,
274, 275, 279 e passim.
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¢do, e as decisOes resultam désses fatos e valores, erigi-
dos em premissas que fixam os limites reais da racio-
nalidade, num determinado contexto organizacional®.
Entretanto, €sses limites néo sdo estiticos ou permanen-
tes. Uma organizagio € um sistema aberto e, quando ndo
consegue, com base em suas premissas, solucionar os
problemas, surge uma situagéo dilemética que provoca
uma reformulagéio das premissas através da insercdo de
novos fatos e valores®. A administragdo ptblica de um
pais € um sistema aberto para o sistema politico como
um todo; a administragdo piblica brasileira, no periodo
em estudo, a2 medida que se viu forcada a enfrentar
o problema da expansio das oportunidades de empré-
go, colocado pela ampliagdo da .participagdo politica,
enfrentou uma situacao dilemética que exigia novas
premissas. Se essas observagdes s@o corretas, pode-se,
entéo, chegar a uma primeira conclusio: a ampliagao
da participacdo politica provocou um dilema que nao
se resolvia no contexto das premissas existentes e d
solugao aventada para enfrentar ésse dilema foi o pla-
nejamento: a decisao de planejar, portante, resultou da
percepgdo da dindmica do sistema politico.
_ Essa conclusdo, embora vélida, ndo esgota a pro-
blemitica que estd sendo examinada, pois ela explica
como a percepgao do dilema obrigou a uma reformu-
lagdo das premissas, mas ndo esclarece quais foram ¢
como se originaram os novos fatos e valores que vie-
ram a se transformar nas novas premissas. De fato, a
ampliagdo da participagdo, ndo se tendo instituciona-
lizado, gerava uma informag@o muito difusa que ape-
nas servia para fixar objetivos amplos, mas era incapaz,
por si s, de converter-se em programa de ag¢do admi-
nistrativa. Quais foram, entdo, os conceitos e critérios
que levaram & preparacio da decisdao, — cuja necessida-
de fora provocada pela dindmica do sistema politico —
e como se originaram? O Govérno convocou uma equi-
. (8) HERBERT A. SIMON, Admiuistrative Bekavior, (28 ad.,
1957), New York: Free Press, 1965, XXV, pp, 19 & 109 o passim; HER-
BERT A. SIMON, “Theorles of Decislon-Making in Ecpnomics and Be-
havieral Sclence" in Surveys of Economic Theory, vol. TH (ressource

allocation), London: Muacmillan, 1967, pp. 19 e 20; JAMES C. MARCH,
{%‘(:.RBER‘I‘ A SIMON, Organizations, New York: Wiley, 1958, pp. 137 a

(9) SAMUEL KATZ, ROBERT S. KAHN, The Social Psychology
of Organization, New York: Wiley, 1966, pp. 448, 449 e 276; FRED H.
RIGGS, Administration in Developing Countries, Boston: Boughton Mif-
fin, 1964, pp. 391 u 430; GIORGIO FREDDI, L’dnalisi-Comparata di
Sisterni Burocratict Publici, Milono: Giuffre, 1968,
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pe de. técnicos, chefiada por Lucas Lopes, que tinha
participado das tentativas anteriores de planejamento e
contrdle da economia brasileira — notadamente da Co-
missdo Mista Brasil-E.U.A. e da assessoria econdmica
de Getulio Vargas no periodo 1950-1954. Esses téc-
nicos, postos diante da sitnagdo de traduzir em progra-
mas de desenvolvimento econdmico o imperativo po-
litico de aumentar o nivel de vida da populagéo, refor-
mularam e desenvolveram uma série de conceitos, ja
esbocados nas tentativas anteriores de planejamento.
Da utilizagdo conjunta e integrada désses conceitos sur-
giu a percepgéio da importincia dos cinco setores abran-
gidos pelo Plano de Metas: energia, transportes, alimen-
tacdo, indistrias de base e educagdo. Também o deta-
lhamento désses setores em metas operou-se gragas A
utilizagdo conjunta désses conceitos.

O conceito de ponto de estrangulamento, isto é, a
percepcdo de que existiam certas 4reas de demanda in-
satisfeitas que estrangulavam a economia justificou ba-
sicamente o planejamento dos setores de energia, trans-
portes e alimentagdo. De fato, como ji tinha apontado
a Comissdo Mista Brasil-E.U.A., o desequilibrio de de-
senvolvimento econdmico brasileiro tinha provocado uma
demanda insatisfeita de infra-estrutura e esta demanda
deveria ser prioritariamente atendida se se desejasse
prosseguir no esférgo de expansio econdmica do paist®.
O conceito de ponto de germinacio, também elaborado
pela Comissdo Mista — e que era basicamente o oposto
do conceito de ponto de estrangulamento, pois partia
do pressuposto de que a oferta de infra-estrutura pro-
vocaria atividades produtivas — justificou a meta de
Brasilia, que n&o fazia, inicialmente, parte do Plano
de Metas. Justificou igualmente investimentos no setor
de transportes (rodovias) pois as ligacdes do pais com
Brasilia, assim se supunha, provocariam a integragdo e
o desenvolvimento do hinterland'. A experiéncia do
controle do comércio exterior, que resultou das difi-

(10) Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos para Desenvolvimento
Econbémico — Relatério Geral, Rio de Janeiro; 1954, 19 tomo, p. 135; cf.
s0bre a importéncia do conceito no Plano de Metas, Presidéncia da Re-
phblica — Conselho de Desenvolvimento — Plano de Desenvolvimento
Econbémico — estudos & relatdrios, vol. 1, Rio de Janeiro, 1957, pp. 3 e 4;
cf. igualmente ALBERT O, HIRSCHMAN, The Sirategy of Economic
Development (1958), New Haven: Yale University Press, 1965.

(11) ALBERT O. HIRSCHMAN, op. cit.; JUSCELINO KUBITS-

CHEK DE OLIVEIRA, 4 Marcha do Amanhecer, S&o Paulo: Bestsel-
ler, 1962, pp. 74 e seguintes.
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culdades anteriores do balanco de pagamentos'?, forne-
ceu critérios para o planejamento da substituicao de im-
portagdes através da nogdo de ponto de estrangulamento
externo, definido pelas limitagdes & capacidade de im-
portar'®. Esses critérios foram ou direfos — percepgdo
da prioridade pela importincia dos produtos na lista
de importagdes — como € o caso da inddstria automo-
bilistica no setor de indtstrias de base, das metas de
petréleo (produgdo e refinacio) no setor de energia,
¢ da meta de trigo no setor de alimentacdo; ou indire-
fos — a percepgo da prioridade dos bens a serem pro-
duzidos internamente apurava-se pelo impacto estru-
tural, conjuntural e cambial que a producdo interna
désses bens geraria no conjunto da economia brasilei-
ra. Esses critérios indiretos foram fundamentais pois
levaram & nogdo de demanda derivada* de outras me-
tas, provocando a percepcio da interdependéncia da
economia como um todo, o que acabou por levar a uma
orientagdo quanto ao quarto setor do plano de metas,
a saber, indistrias bdsicas. Assim, a meta 29 — indfis-
tria mecénica e de material elétrico pesado — foi pro-
gramada tendo-se em vista a demanda derivada, do se-
tor de inddstrias de base (por exemplo, a automobilis-
tica e a de construgdo naval) e do setor de energia
(como a de reequipamento e construgio de ferrovias),
A indiistria automobilistica levou 2 programagdo de
auto-pecas, de metais néo-ferrosos e de. borracha. A
meta de mecanizagdo da agricultura levou 3 meta de
fabricacdo de tratores no contexto da inddstria auto-
mobilistica; a meta da marinha mercante, a inddstria
de construgdo naval; a meta de cimento foi programa-
da tendo-se em vista o impacto global do plano de me-
tas*®, Essa nogdo de interdependéncias e demanda de-
rivada levou igualmente & identificagdo do quinto setor
do plano de metas, a saber, educacdo, tendo-se em vista

(12) CI. MARIO DA SILVA PINTO, O Contréle do Comércio
Exterior e o Desenvolvintenio Econémico do Brasil (mimeografado),
Rio do Janeiro: Consultec, 1062,

(13} BNDE — Relatério Anual, Rio de Janelro, 1957, p. 44: Pro-
sdénela da Repiiblica, Canselhe de Desanvolvimento, Programa de
Matas, Relatdrio das Arividedes de 1958, Rio de Jangiro, 1959, pp. 20 @& 21,

(14)  Presidincia da Repablica, Conselho (e Desenvalvimento, Pro-
grama de Melas, Sitwagllo em 30 de Setembro de 1958 (mimeografado),
vol. I, p. 148; ¢l. ALBERTO Q. HIRSCHMAN, op, cif.

(13) Cf. os documentos citados do Conselho de Desenvolvimento
¢ também Presidéncia de Repiblica, Conselho de Desenvolvimanio, Pro-
Srama de Metas, 1omo |, lnttodu;:ﬁo.‘ R‘?\, de Janciro, 1958; «f, igual-

mente ROBERTO CAMPOS, Ee litsmo e Planela
Rio de Janciro: APEC, 1963,
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um futuro ponto de estrangulamento de pessoal técnico
que resultaria do desenvolvimento das gtmdadf.s prg—
‘dutivas no qilingiiénio, coma conseqiiéncia do Plano de

Metas. . )

Conforme se verifica, a utilizagio conjunta Eiesses
conceitos, provocada pela ampliagdo da participacao po-
litica, alargou a racionalidade do sistema ~de maneira
muito mais intensa do que a sua utlhzagap anterior,
feita em esferas de jurisdigdo limitada, pois p_ermlmu
uma visdo geral da economia brasileira e da muildde—
pendéncia dos seus setores, I essa visao geral da
economia brasileira que explica o I’}auo de Metas e
a sua técnica de plancjamento, isto ¢ o plgno em si,
que serd o objeto da segunda parte déste artigo.

O Plano em Si

A técnica de planejamento do Plano'de.: Metas re-
sulta da visdo geral da economia brasileira que se
acaba de relatar. Uma vez identificadqs oS setoresﬂ e,
dentro dos setores, as metas — através 'do emprégo
integrado dos conceitos de pontos de crescimento, pon-
tos de estrangulamento internos e externos, interdepen-
déncia dos setores e demanda derlvadg — o plano
procurou fixar para cada meta um objetl\{o. .A quan-
tificacdo désse objetivo, em regra geral, foi feita da se-
guinte maneira: foram elaborados estudos das tendén-
cias recentes da demanda ¢ da oferta do setor e, com
base néles, projetou-se, por ext.rapolagﬁo, a composigao
provavel da demanda dos préximos anos, na qual tam-
bém se considerou o impacto do proprio plano de me-
tas. Os resultados dessa extrapolagdo € que permitiram
a fixacdo de objetivos quantitativos a serem atmgldczs
durante o qiiingiiénio. Esses objetivos foram contr-
nuamente testados e revistos durante a aplicagdo do
plano, através do método de aproximag@es sucessivas
que constituiu, por assim dizer, 0 mecanismo de fee,d-
back do plano de metas, conferinde-lhe as caracteris-
ticas de um planejamento continuo .
0p. 183 251 Proprama’ ds Mesas — Stvuaeso om 0. de setembro de. 1938,
cit. vol. I, pp. II a II; JOAO PAULO DE ALMEIDA MAGALHAES,

iénci ileira” i ileil Economia
' i t Experiéncia Brasileira”, Revista Brasileira de 7,
lg I?E?Qarzendgz;nbmp de 1962) pp. 14 e 15; HELIO JAGUARIBE, Poli-

tical and Economic Development, cit. pp. 149 e 150.
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.. Conforme se verifica, a técnica de planejamento
utilizada — que era a vinica compativel com a experiéncia
¢ a informagdo estatistica existentes na época — era
capaz de programar adequadamente cada setor mas
€ra incapaz de coordenar ou testar rigorosame’ntc a
compatlblhc}ade dos setores. A consisténcia do plano,
portanto, ndo resultou da sua técnica de p!anejamento’
mas da aphcagléo dos conceitos cuja elaboragio e apli:
lc}ilgao foram discutidos Na primeira parte déste traba-

0 e que ffmfam responsaveis pela visdo geral de ec
nomia brasileira que o Plano de Metas incorporou, £

O Plano de Metas englobou cérc

da produgdo nacional'’, Es%e aspecto c?o (Eallil;l dqeuiict:
tas, como planejamento setorial e nio global, tem con-
seqiiéncias relevantes do ponto de vista da sua imple-
mentagao. De fato, & medida que a decisdo poli]t?ica
ge “planeqar nio englobava a totalidade da pro-
: :xia{::': rpijl'te gnnderével dos recursos nacionais pude-
o sistemaoca lgg através dos mecanismos tradicionais
0 r!)o itico, o que evidentemente facilitou a

plementagdo do processo de planejamento, que é o
assunto do qual se tratard na terceira parte dé’sle artigo

A Implementacio do Plano

Antes de se apresentarem os resultados do Plano
de Metas, cabe fazer uma rapida referéncia ao estado
e que se encontrava a administragdo publica brasilei-
Ia no inicio do periodo em estudo, para se apurarem
quals eram as condicionantes operacionais do sistema e
consequentemente, quais teriam sido as opgoes 05-
Sivels para a decisdo de preparar a impiemehtaq-ﬁop do
plano. As reformas na administragio piblica brasi-
!61.1‘2.1, notadamente a introdugio do sistema de mérito
Iniciaram-se na década de 1930. Entretanto diversoé
fatéres de ordem politica, entre os quais cabé mencio-
nar a persisténcia da politica de clientela diluiram
impacto dessa reforma's. Se se tomar con,lo um crité(-)
fio preliminar para se aferir essa diluigéo a relagéo en-

17) P Gri
. lg 2)1. rograma de Metas — Relatério das Atividades de 1958,
(18) Cf. JUAREZ BRANDAO LOP

) ES, op. tit.;
?SI}];]E, . 96;03,:&!{}1?]{{1 c;n:g:{:gﬁng{{ vd[z;'-‘_, IDr.-.wnvo.'ulﬁre::;g,' lliIiELIdc: {IIZnGeg:}'-
risirative Brasileiro, Rio de Janeiro: !l{::l\‘ial?.}\35(‘:{513'1.N SRIO Sitvema ddmi
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tre funciondrios concursados — que ingressaram no ser-
vigo publico pelo sistema de mérito, exigéncia legal
que data da Constituicdo de 1934 — e funciondrios néo-
-concursados — que ingressaram no servigo publico
através de influéncias e acomodagbes politicas — ve-
rifica-se que a porcentagem dos concursados em relagéo
ao funcionalismo total oscila, segundo diversas estima-
tivas, entre 10 a 17%.*®* Em 1958, segundo os dados
do censo do servidor ptblico federal, havia 229.422
funciondrios piablicos federais, porém, até aquela época,
o DASP s6 havia habilitado em concurso 28.406 2 pes-
soas, donde a ilacdo de que, na melhor das hipdteses,
apenas 12% do funcionalismo ptblico federal teria in-
gressado pelo sistema de mérito. Se a isto acrescentar-
mos que, em geral, diversos textos legais dissolveram
as diferencas juridicas entre concursados e nfo-con-
cursados (extranumerdrios tornando-se funcionérios; in-
terinos efetivando-se etc.), diluindo, dessa maneira, nos
diversos érgdos governamentais o impacto das medidas
que visavam ao aprimoramento da administragao pibli-
ca, pode-se concluir que a competéncia no servigo pi-
blico era difusa. Essa conclusio confirma-se com as
pesquisas recentes de Astério Dardeau Vieira através
das quais se verificou que o comportamento geral dos
concursados ¢ superior ao dos nfo-concursados®, evi-
denciando-se, portanto, que o critério adotado para aferir
o problema encontra amparo nos dados empiricos co-
ligidos até o presente momento. Pois bem, diante dessa
situacéio de competéncia difusa, quais as opgdes do Go-
vérno no sentido de preparar a implementagdo do Plano
de Metas? Em 1956, duas foram as alternativas apre-
sentadas, uma pela CEPA (Comissio de Estudos e
Planejamento Administrativo) que propunha prosse-
{19) Cf. BEATRIZ WAHRLICH, “0O Emsine da Administragio
Pliblica no Brasil", Revista Braslleira de Estudog Politicos, 19 (janciro
de 1965), p. 75; KLEBER NASCIMENTO, “Persontnel Administration
in Brazil snd Framce: an attempt to use the prismatic model”, in Papers
in Comparative Adminiztration {mimeogeafado), RICHARD W. CABLE,
editor, School of Public Administration, University of Southern Califor-
nia, Junho de 1965, p. 19; GILBERT BYRON SPIEGEL, “Administre-
tive Values and the merit system in Brazil” in Perspectives of Bradltan

Public Administration, ROBERT T. DALAUD, editor (mimeografado),
School of Public. Administration, University of Southern California, 1963,

p- 1
(200  Anudrio Estatlstice do Brasll, IBGE, Rlo de Janelro, 1959,
pp. 428 e 429. Dados sbbre concursos realizados fornecidos polo DASP,
ao autor que ngradece A instituigio na pessoa do sr. Admar Salgado.
(21) ASTERIO DARDEAU VIEIRA, A Administraghio de¢ Pessoal
Vista pe_f%.w Chefes de Servigo, Rio de Jmnelro: Fundaghio Getdlio Vargas,
1967, p. 60.
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guir nas tentativas, iniciadas em 1953, de uma reforma
total da administragdo ¢ outra simbolizada pela criagéo
c’lo’ GEIA (Grupo Executivo da Indistria. Automobi-
listica), que propunha, implicitamente, a criagdo de 6r-
gaos paralelos & administragio normal, que seriam os
encarregados da implementagdo do plano®. Kubitschek
acabou optando pela segunda alternativa, recordando-
-se¢, sem divida, das dificuldades até entéio encontradas
para a reforma administrativa total e intuindo que a
ract{ouahdade administrativa, como observa Crozier, nio
¢ s0 o caminho mais adequado idealmente, mas, si’m 0
;e:;mﬁnpn[mais adequado tendo-se em vista a rcsistén::ia
visivel aos mei i i
St G 0s de que se pode dispor numa si-

_Quais foram as condigdes de funcionamento no
periodo 1956-1961 dos érgdos utilizados ou eriados
para implementar-se o Plano de Metas? Conforme jé
se disse, o Govérno ndo optou pela reforma total da
administracao piiblica, mas, sim, pela alternativa da
administragdo paralela. Esta administragdo paralela era
constituida ou por 6rgaos existentes — em que a dilui-
¢do do sistema de mérito nio tinha ocorrido, como é o
caso do BNDE, do Banco do Brasil (CACEX), da
SUMOC — ou, entdo, por Orgaos novos para os quais
se drenou a competéncia disponivel no servigo piblico,
através da requisi¢io, como é o caso, por exemplo, do;
Grupos E:&ec11liv , do Conselho de Politica Aduaneira,
F,ssef Orgdos transformaram-se, por assim dizer, em
orgios de ponta” da administragio piblica brasileira
que conseguiram controlar a execugio do plano de me—'
tas, dadas as condigdes da economia brasileira no pe-
riodo 1956-1961 *. De fato, o periodo do Plano de
l\.r.{e!af caracterizou-se por ser uma fase de intensa subs-
tituicdo de importagdes em que a principal zona de in-
certeza do sistema era externa, Basta dizer que, do
Adm{l:fx).rm:\";fdf cﬁt g‘:lof:npaﬁbjl‘:f?n-_‘;snggi{:!;”g?a;ﬁdrﬁm:f Toi::mim}%at
::E;:#Emf rcgo lq:)pm&:nDNnciomjll. 1960, 1961, 1963; Pr:ura.‘e?nvia ds& Rﬁ-
f‘ab‘m sdbre Inditstria Automobilistica (u:c.Rg;‘:MRi‘:) d;t (j:::lﬂﬁ‘n;h !gg:
(:a%ifm’?:Elfvﬁs??m:fﬁm:ﬁu ° Rorspectiva o Govérno. Kubitchek™

(23) MICHEL CROZIER, "Pcﬁf:miﬁfwﬂfezr;:”s)éeﬁégilgl; i

IAction Administrative”, |, .
VEDEL, ‘edy cit. . 261, [Tl dé Sclence Administrative, GEORGES

(24) Cf. “Fifteen Years of Economic Policy i i, i i
Bulletin'for Latin America, vol, IX, n® 2, x?ov:;:go“clieBIrSng, o a6 “1%.
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total dos recursos necessarios previstos para a imple-
mentagdo do plano, 43,9% se destinavam a importagéo
de bens e servigos?®. Ora, como aponta Crozier, num
sistema de relagdes e de atividades, quem controla uma
zona de incerteza dispde de um poder consideravel uma
vez que a situacdo dos demais componentes do siste-
ma poderd ser efetuada por essa incerteza®.

Foi precisamente o contrdle formal e real da zo-
na de incerteza que garantiu a essa administragdo pa-
ralela as condigdes de seu efetivo funcionamento, pois
as metas do plano, fundamentalmente, ou eram metas
de infra-estrutura ou eram metas de substituigdo de im-
portagoes. Em ambos os casos, a zona de incerteza
era a oferta de tecnologia e/ou a oferta de recursos
financeiros 2 controlada por &sses 6rgios de ponta da
administragio publica, dada a situagio estratégica em
que se encontravam na manipulacfo de incentivos ins-
tituidos pelo Plano de Metas. De fato, recursos finan-
ceiros, no volume necessirio, e tecnologia, nas dimen-
soes requeridas, eram externos ao sistema, requeren-
do-se, pois, licencas de importagdo, cambio, financia-
mentos, avais e garantias etc., s6 acessiveis através
désses 6rgdos de ponta encarregados da implementagio
do plano. Foi esta situagdo estratégica que conferiu
viabilidade administrativa 2 fiscalizacio da execugio do
Plano de Metas que foi coordenada da seguinte manei-
ra: i) em relagdo ao setor privado, criaram-se os gru-
pos executivos que se compunham de todos os Orgdos
responséveis pela concessdo désses incentivos®®. Os
grupos executivos centralizando e harmonizando, dessa
forma, a decisdo administrativa e descentralizando a
execucgdo de suas decisdes conseguiram institucionalizar
as novas premissas, cuja elaboragdo foi discutida na
primeira parte déste artigo; ii) em relagdo ao setor pu-
blico, a coordenacdio se féz, basicamente, através do

(25) Presidéncia da Repiiblica, Conselho de Desenvolvimento, Pro-
gramas de Metas, Relatério das Atlvidades de 1958, cit., pag. 20 (Qua-
dro III).

(26) MICHEL CROZIER, cit. loc. cit,, p. 771; MICHEL CROZIER,
Lhe Phenoméne Bureaucratique, Paris: Le Seuil, 1963, p. 220 e passim.

(27) Cf. sobre problema de incerteza, ALBERT O. HIRSCHMAN,
Development Projects Observed, Washington: Brookings, 1967, pp. 36, 37
e 38

('28) Cf. discurso de LUCIO MEIRA in Report of the United Nations
Seminar on Industrial Programming (Sio Paulo, 4-15 margo, 1963),
E/CN.12/663, pp, 56 a 59.
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BNDE, pois éste controlava os mecanismos de finan-
ciamento do setor publico, direta ou indiretamente li-
gados as metas de infra-estrutura: diretamente através
dos recursos do programa de reaparelhamento econd-
mico e dos avais ¢ garantias que eram indispensdveis
para a obtencdo de financiamentos no exterior; indire-
tamente, porque os recursos vinculados (fundos), mes-
mo quando ndo manipuldveis discriciondriamente pelo
BNDE, ai eram depositados, constituindo-se em garan-
tias para os financiamentos internacionais, o que aca-
bou por fortalecer a posi¢io do BNDE no contexto
da administrago piiblica brasileira®?,

_ Explicada a relagdo entre politica e administragdo,
isto ¢, vista a maneira pela qual os impetativos politicos,
traduzidos em programas de agdo administrativa, tive-
ram condi¢oes de institucionalizar-se no contexto da
administragdo piblica brasileira, através do contrdle da
zona de incerteza, cabe agora apurar quais foram os
resultados do plano de Metas.

A taxa média de crescimento P.I.B. foi de 7%, no
periodo 1957-1962, o que contrasta favoravelmente
com a taxa de 5,2% dos dois qiiingiiénios anteriores.
O crescimento da renda real per capita foi de 3,9%,
0 que também contrasta favoravelmente com os perio-
dos anteriores (1947-1951; 1952-1956), quando ésse
crescimento foi de 2,1%%. Bsses resultados amplos
devem ser atribuidos ao impacto geral do Plano de
Metas, pois as projegdes do grupo misto CEPAL-
-BNDE, publicadas em 1956, eram pessimistas e pre-
viam dificuldades durante o qiiingiiénio se novas me-
didas ndo féssem tomadas para contrabalancar as ten-
déncias gerais da economia brasileira. Quanto aos se-
tores especificos do plano, os resultados foram os se-
guintes 31;

(29) Cf. BNDE — 89 exposicdo sébre o programa do reaparelha-

mento econdmico — exercicio de 1959, Rio de Janeiro; Programa de
Metas — Relatdrio das Atividades de 1958, cit.

(30) BNDE — XI exposigiio sébre o programa de reaparelhamento
econdmico — uaxercicio de 1962, Rio de Janeiro, p. 3; Presidéncia da
Repiiblica — Plano Trienal de Desenvolvimento Econbmico e Social,
1963-1965, Sintese, dezembro de 1962, p. 23.

(31) A ndo ser indicagdo em contrério, a seguir, os dados apre-
sentados foram extraidos do excelente trabulho da CEPAL, Fifteen Years
of Economic Policy in Bracil, de CARLOS LESSA, clindo na nota (24)
e do Relatério do Perlodo 1956-1960), 4 volumes, Presidéncia da Repi-
blica — Conselho de Desenvolvimento, dezembro de 1960,
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1. O setor de energia, que abrangia 43,4% do investimento
inicialmente planejado, compreendia as seguintes metas:

1) energia elétrica — elevagdo da capacidade instalada em
1956 (3.500.000 kw) para 5.000.000 kw em 1960, e 9.000.000
kw em 1965. Em fins de 1960 tinham sido instalados 4.770.000
kw, portanto, 87,6% da meta, e em.fins de 1961 esta capaci-
dade atingia 5.205.000 kw.

2) energia nuclear — formacio técnica de pessoal neces-
sdrio & execucdo do programa nacional de energia nuclear;
fabricagdo nacional de combustivel nuclear, planejamento de
instalagGes de usinas termelétricas, produgdo e distribuicdo de
radio-isétopos. Os objetivos da meta foram alcancados. Cons-
truin-se € inaugurou-se o reator de pesquisas do Instituto de
Energia Atdmica na Cidade Universitaria da U.S.P., bdlsas
de estudos foram concedidas, realizaram-se prospecgdes de mi-
nérios nucleares; o Conselho Nacional de Energia Nuclear
estocou material atdmico produzido pela Orquima no Brasil
etc.

3) carvdo mineral — meta inicial, elevagio da produgido
de carvio mineral para 2.500.000 t, em 1960; meta revista,
3.000.000 t para 1960. Em 1960 a producio foi de 2.199.000
t, portanto, inferior & meta inicial. Em compensagio, em vir-
tude de emprégo do sistema diesel na réde ferroviaria, o con-
sumo de carvao decresceu.

4) petréleo (produgdo) — meta inicial, 90.000 bb/dia-
rios; meta revista, 100.000 bb/d. Alcangaram-se em 1960,
75.500 bb/d., portanto, 75,5% da meta revista. Em 1961-a
producdo atingiu 95.400 bb/d.

5) petréleo (refinacGo) — meta inicial, 175.000 bb/d.,
em 1960; meta revista, 308.000 bb/d. Em 1960 alcancaram-se
218.000 bb/d, portanto, 125% da meta inicial e 699, da meta
revista. Em 1961 atingiram-se 308.600 bb/d.

II. Setor de transportes, que abrangia 29,6% do inves-
timento inicialmente planejado, subdividia-se nas seguintes metas:

6) ferrovias (reaparelhamento) — meta revista: (@) ma-
terial rodante de tragdo compreendendo a aquisigio de nove
locomotivas elétricas e 403 locomotivas diesel; (b) material
rodante de transporte, compreendendo a aquisicio de 1.086
carros de passageiros e 10.943 vagbes de carga; (c) reapare-
lhamento da via permanente, com a aquisicdo de 791.600 t
de trilhos e acessérios e substituicdo de dormentes: Resultados
em 1960: foram adquiridas nove locomotivas elétricas e 380
do tipo diesel, portanto alcangaram-se respectivamente 100%
e 959, da meta no item (a); (b) foram adquiridos 504 carros
de passageiros e 6.498 vagbes de transportes, portanto, 51% e
599, da meta no item (b); (c) foram adquiridos 613.259 t de
trilho, logo, 77% da meta no item (a) e substituiram-se
14.931.505 dormentes, mais do que o ddbro do previsto. No
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conjunto, portanto, estima-se que a meta alcancou 76%, do
previsto.

7) ferrovias (construgdo) — meta inicial, 1.500 km de
ferrovias. Foram entregues ao piiblico 826,5 km: atingiu-Se,
portanto, cérea de 50% da meta revista, cabendo, no entanto,
dizer que, apesar de se ler estendido apenas de 3,29, a réde
ferroviarin do pais, o volume de carga (ransportada no pe-
riodo 1955-1960 crescen de 21,7% ¢ ¢ nimero de pasingeiros
aumentou 19,09, eragas a0 conjunte das metas 6 e 7.

8) rodovias (pavimentagdo) — meta inicial, 3.000 km;
meta revista, 5.000 km e meta novamente revista, 5.800 km.
Alcangaram-se 6.202 km, portanto, 2079, da meta inicial e
107% da revista. Os resultados foram brilhantes, pois o Go-
vérno aumentou, nesse periodo, em 1009, a.quilometragem de
estradas federais pavimentadas.

9) redovias (construgdo) — meta inicial, 10.000 km;
meta revista 12.000 km, meta novamente revista, 13.000 km.
Alcancaram-se 14.970 km, ou seja, 150% da meta inicial e
115% da meta novamente revista.

10) servicos portudrios e de dragagens — a meta revista
abrangia: a) obras portudrias, b) reaparelhamento, ¢) draga-
gem (25 milhGes de metros cilibicos de terra e detritos a re-
mover), d) equipamento de dragagem. Os itens de reaparelha-
mento e equipamento de dragagem foram integralmente cum-
pridos. Os outros dois itens foram abordados com firmeza,
mas néo integralmente cumpridos. Estima-se que a porcen-
tagem do realizado sdbre o previsto tenha sido de 56,1%,.

11) marinha mereante — meta revista: incorporacio de
30.000 dwt de navios de longo curso, 330,000 dwt de navios
petroleiros e 200.000 dwt de navios de cabotagem. Meta al-
cangada: 65.000 dwt de longo curso, 300.000 dwt de petroleiros
e 190.000 de cabotagem.

_ 12) iransportes aerovidrios — meta revista: compra de
avides, reequipamento do material de vdo, implantagio de uma
1nfra-estr.utura de vdo adequado, estabelecimento de inddstria
aeronautica. Meta alcangada, em térmos fisicos: acréscimo de
13 unidades a frota aérea, e servigos de infra-estrutura, inclusive
novos campos entre os quais o de Brasflia. Por outro lado,
o indice de toneladas/quildmetro de utilizagdo, em 1960, foi
585.000.000, o previsto para a meta.

] II. O setor de alimentagdo, excegdo feita i meta 13
(trigo), em que se contemplou diretamente a agricultura, abran-
geu invesiimentos visando ao fortalecimento da infra-estrutura
agr_icola dentro do conceito — apontado na primeira parte déste
artigo — de pontos de estrangulamento. Compreendia as
seguintes metas:

13)  trigo — meta revista: 1.500.000t a serem atingidas na
safra de 1960. Em 1960 a produgio de 370.000 t, portanto,
muito aquém da meta planejada ¢ da produgio de 1955.
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14) armazéns e silos — meta inicial: réde com capacidade
estatica de 530.000 t; meta revista, capacidade estitica de
800.000 t, sendo 330.000 t para armazéns e 470.000, silos.
Alcancaram-se 569.233 t de capacidade estatica, 354.872 t em
armazéns e 214.361 t em silos, portanto, 7% a mais da meta
inicial e 719, da meta revista.

15) armazéns frigorificos — meta inicial, capacidade es-
tatica de 100.000 t; meta revista, 45.000 t de capacidade esta-
tica. Ampliou-se em apenas 8.014 t a capacidade estitica,
durante o periodo, apesar dos estimulos governamentais.

16) matadouros industriais — meta inicial: construgfo de
matadouros industriais com capacidade de abate didrio de 3.550
bovinos e 1.300 suinos. Meta revista: capacidade de abate
didrio de 2.750 bovinos e 1.100 suinos. Alcangou-se capaci-
dade para abate diario de 2.100 bovinos e 700 suinos, portanto,
80% da meta revista.

17) mecanizagido da agricultura — meta inicial: ampliar
o ntGmero de tratores. Meta revista: aumentar o nimero de
tratores para 72.000. Em 1957 o niimero de tratores em uso
na agricultura era de 49.000. Em 1960 estimou-se a existéncia
de 77.362 tratores; portanto, superou-se a meta revista.

18) fertilizantes — meta revista: atendimenlo a0 consi-
mo — 40.000 t de nitrogénio, 120,000 t de anidrido fosférico,
60.000 t de 6xido de potassio e a pradugdo de adubos quimicos
basicos — 120.000 t de conteiido de nitrogénio e anidrido
fosférico. Resultados para atendimento do consumo: 40.200
t de nitrogénio, 102.000 t de anidrido fosférico e 65.000 t de
6xido de potassio; portanto, 100,5%, 95% e 108% da meta
fixada. Para a produgio: 299.000 t, portanto, 2,5 vézes a
quantidade fixada pela meta.

O setor de alimentagfio representava, no contexto inicial
do Plano de Metas, apenas 3,2% do investimento planejado.
Entretanto, ndo se pode dizer que essa pequena porcentagem
tenha dificultado o desenvolvimento da agricultura brasileira.
Independentemente do problema da justiga social no campo,
que néo cabe analisar neste artigo, cumpre observar que & taxa
de crescimento da produgio agricola brasileira no perfodo
1955-1960 foi de 7,2% ao ano, o que contrasta favordvelmente
com a taxa de 3,3% do qiiingiiénio anteriors2.

1V. O setor de indistrias de base, que absorvia 20,4%
dos investimentos inicialmente contemplados pelo Plano de
Metas, era um dos selores cruciais para sp alingir a vigorosa
politica de industrializagio de que falava Kubitschek na sua
campanha eleitoral de 1955. Os resultados do setor, no con-
junlo, moestram que Esse objetivo foi atingido, pois o ritmo: de
erescimento da produgfo industrial aumentou de mais de 96%
sobre 1935 — indice do volume fisico da produgio. industrial

(32) ANTONIO DELFIM NETTO, AFFONSO CELS0O PAISTORE»
EDUARDO PEREIRA DE CARVALHO, Agricult e Desenvolvi] I
no Brasil (versio preliminar), S#o Paulo, Anpes, 1966, p. 45,
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— crescimento que se compara muito favorivelmente com o
indice de 1952-1955 que foi de 42%. Por outro lado, a pro-
ducdo industrial diversificou-se, ganhando maior énfase o setor
de bens de produgio, conforme se verifica pela leitura do se-
guinte quadro:

PRODUCAQO INDUSTRIAL

Bens de produgao Bens de consumo
N? indice Acréscimo s/ano Ne¢indice  Acrésc. s/ano
1949 = 100 anterior (%) 1949 = 100  anterior (%)
1956 207,3 21,7 164,7 6,6
1957 260,1 25,5 165,0 0,
1958 3522 354 167,2 13
1959 4250 20,7 178,1 6,5

O setor subdividia-se nas seguintes metas:

19) siderurgia — mela inicial: elevar a capacidade de
aciaria do parque sidertirgico a cérea de 2.300.000 t de ago
bruto em lingotes, em 1960, e 3,500,000 t, em 1965 (a capa-
cidade em 1955 era de 1.365.000). Em 1960 a produgiio atingia
2.279.000 t de lingotes ¢ em 1961 a meta foi ulirapassada,
quando a produgiio atingiu 2.485.000 t.

20) aluminio — meta revista: aumentar a capacidade na-
cional de produgdo de aluminio para 25.000 t em 1960. Em
1960 a produgiio de aluminio foi 16.573 t.

21) metais ndo-ferrosos ~— expansfio das inddstrias de
chumbo, estanho, niquel e cobre, bem como implantacio da
metalurgia do zinco, até 1960. A metalurgia do zinco nido
foi implantada nem a produgio de cobre sumentada em tér-
mos de assegurar auto-suficiéncia. Os resultados, no entanto,
foram os seguintes, indicando que houve expansio:

chumbo  cobre estanho niquel
(produgéo em toneladas)
1955 4.027 399 1.203 39
1960 9.976 1212 2.330 95
22) cimento — meta inicial: elevagdo do potencial de

producéo para 5.000.000 t/ano em 1960. Alcangaram-se em
1960 4.369.250 t, portanto, 90,3% da meta.

23) dlcalis — meta inicial, 140.000 t de A&lcalis; meta
revista, 212.000 t de alcalis em 1960 — 140.000 t de soda caus-
tica e 72.000 t de barrilha. Alcangaram-se, no fim do qiiin-
gii€nio, 152.000 t de dlcalis — 83.980 { de soda caustica; por-
tanto, 60% da meta ¢ 65,000 t de barrilha; logo, 949, da meta.

24) celulose ¢ papel — meta inicial: 200.000 t de celulose
€ 450.000 t de papel — inclusive, 150.000 t de papel jornal —
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em 1960. Os resultados em 1960 foram 200.237 t de celulose
€ 505.08% t de papel, dos quais 65.760 t de papel jornalss,

25) borracha — meta inicial, fomento; meta revista,
65.000 t — 40.000 t de borracha sintética e 25.000 de borracha
natural.  Atingiu-se em 1961 a capacidade de produgdo de
borracha sintética, porém, o mesmo nfo se verificou com a
borracha natural, cuja produgdo, em 1960, foi de 22.500 t,
praticamente igual & de 1955, 22.400 t.

26) exportagdo de minérios de ferro — meta revista,
8.000.000 t. Em 1960 exportaram-se 5.000.000 t; portanto,
62,5% da meta. Cabe dizer que em 1955 a exportagio foi de
2.565.000 t, de maneira que o esférgo do Plano de Metas

representou um aumento de 94% em relagio & situagio an-
terior.

27) indistria automobilistica — meta inicial, 100.000
veiculos automotores, em 1960. A meta revista e os resultados
alcangados podem ser confrontados nos seguintes quadros:

veiculos metas resultados
caminhdes ¢ dnibus 170.800 154.700
jipes 66.8 61.3
utilitirios 52.6 53.2
automoveis 58.0 52.0
347.7 3212 (92,3%)

Indice de nacionalizagio

veiculos meta em 1960 atingido em junho de 1962
automdoveis 95 89.3
caminhdes 90 93.0
6nibus 86.4
utilitirios 90 94.3
jipes 95 90.9
Tratores
leves médios pesados total
1960 37 37
1961 25 1573 80 1678
1962 1984 4779 823 7586

(33) JOSE CARLOS LEONE e associados, consultores industriais,
Relatério da Pesquisa sébre a Estrutura Brasileira de Produgio e Con-
simo de Celulose e Papel, BNDE, Associacdo Paulista dos Fabricantes de
Papel e Celulose, 1968, pp, 21 e 75.
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(28) industria de construgdo naval — meta inicial, im-
plantacdo da inddstria; meta revista, capacidade nominal de
construgdo de 160.000 dwt/ano. Resultados: os projetos apro-
vados até 1960 totalizavam uma capacidade de 158.000 dwt/ano.

(29) indistria mecdnica e de material elétrico pesado —
néo foram fixadas metas quantificadas, apenas se objetivou am-
pliar e implantar o setor. Os resultados foram os seguintes:
a producdo de mdiquinas e equipamentos aumentou de 100%
em 1960, em relagdo a 1955, e a producido de material elétrico,
de 200%.

V. O setor de educagcdo que era contemplado com 3,4%
do total dos investimentos inicialmente previstos no Plano de
Metas abrangia apenas a seguinte meta:

(30) formagdo de pessoal técnico — meta inicial: inten-
sificar a formagdo de pessoal técnico e orientar a educagio
para o desenvolvimento. O Govérno aumentou, progressiva-
mente, as verbas or¢amentérias consignadas ao MEC e deixou
subsidios importantes sébre o problema que resultaram dos tra-
balhos do ENATEC (Grupo Executivo do Ensino e Aperfeigoa-
mento Técnico, criado em 25/6 /59).

Finalmente, Brasilia, considerada a meta sintese do
periodo, merece algumas observacdes. A cidade foi
construida num tempo recorde e estima-se que as des-
pesas com a construcdo da cidade tenham sido da or-
dem de 250.000.000.000 a 300.000.000.000 de cru-
zeiros, em precos de 1961, ou seja, Brasilia mobilizou
2,3% do PNB. Nio se deve também esquecer que a
construcéo da capital representou uma expansioc no es-
copo do sistema econdmico, constituindo um ponto de
crescimento, conforme conceito apontado na primeira
parte déste artigo.

Antes de finalizar o artigo e propor algumas
conclusdes, dois temas devem ainda ser mencionados:
o problema do capital estrangeiro e o da inflacdo.

Evidentemente houve, durante o periodo, inflacdo.
Houve também um alto. indice de crescimento econd-
mico. No estado atual em que se encontra a ciéncia
econOmica, estas duas frases, isoladamente ditas, sdo
as Unicas observagdes cabiveis pois a relagdo entre in-
flacdo e desenvolvimento econdmico continua um pro-
blema em aberto que enquanto tal escapa ao horizonte
de cogitacoes déste artigo **. Quanto ao tema do capital

(34) J. MARTIN BROMFENBRENNER, FRANKLYN D. HOLZ-

MAN, “A Survey of Inflation Theory” in Survey of Economic Theory,
vol. I, (Money, Interest, Wellare), Londres; Macmillan, 1967.
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estrangeiro parece pertinente levantar como hipdtese de
trabalho, para elucidd-lo no contexto do problema
do planejamento, a relagdo entre a situacdo da admi-
nistracdo publica brasileira e o problema do contrdle
da zona de incerteza. Em verdade, a medida que a
competéncia difusa da burocracia no Brasil sé era mo-
bilizavel em térmos de certos orgdos de ponta que sé
tinham condicdes de controlar a zona de incerteza
externa ao sistema compreende-se o porqué da opcdo
pelo capital estrangeiro. De fato, dada a preméncia do
desenvolvimen‘o — posta pelas varidveis de participagéo
politica — a opgéo pelo capital estrangeiro se expli-
ca, no contexto do planejamento, pela facilidade de
seu enquadramento — a curto prazo — no ambi'o dos
instrumentos disponiveis para a fiscalizagdo e exe-
cucdo do plano de metas. Estes instrumentos dis-
poniveis agiram desta maneira como condicionan-
tes operacionais do sistema uma vez que outras op-
¢Oes haveriam de requerer um outro tipo de administra-
¢do publica, impossivel de criar-se no Brasil nas con-
dicGes entdo vigentes.

Conclusao

A luz dos dados expostos, é possivel dizer que o
Plano de Metas foi um caso bastante bem sucedido
na formulagio e implementagdo de planejamento.
Com o risco de ultrapassar os limites impostos a é&ste
trabalho, pode-se sugerir, concluindo, que os proble-
mas por éle ocasionados aos governos que se suce-
deram resultaram justamente do seu sucesso. De fato,
o periodo Kubitschek esgotou, aparentemente, o modé-
lo de substituicdo de importagdes, 3° esgotando, conse-
qlientemente, as virtualidades de suas solugdes ad-
ministrativas, da mesma forma que numa emprésa pri-
vada, depois de implantagdo de uma industria, a exce-
léncia dos técnicos em finangas e dos engenheiros se
revela insuficiente para a eficacia da agfo. Esta pas-
sa a exigir um universo mais complexo de técnicos,
impondo-se novos especialistas como os de marketing,
custos e contrdles etc., em vista do surgimento de no-

(35) MARIA DA CONCEICAO TAVARES, “The Growth and

Decline of Import-Substitution in Brazil”’, Economic Bulletin for Latin
America, vol. IX (n® 1, margo de 1964, pp. 1 e 59).
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vas zonas de incerteza 3°. Igualmente, a mudanga da zo-
na de incerteza do macro-sistema brasileiro, que passou
de externa a interna, acarretaria a necessidade de uti-
lizacdo de toda uma administragio e ndo apenas de al-
guns o6rgdos de ponta, se se desejasse prosseguir, com
sucesso, no esforco de planejamento. Ora, toda uma
administracio, em virtude do cariter difuso da compe-
téncia da administragfio ptblica brasileira, era de dificil
mobilizagio e a impossibilidade de enfrentar-se a zona
de incerteza — representada por um planejamento que
niio tivesse mais, como é&nfase principal, a implantacio
de unidades produtivas ou a superacio de pontos de
estrangulamento, mas, sim o contrdle de um sistema
em funcionamento — passou a ser o névo ponto de
estrangulamento do sistema brasileiro. Nessas cir-
cunstincias, e com a continua ampliagdo e ndo-institu-
cionaliza¢do da participagao politica — que pressionava
difusamente o sistema como um todo até 1964 — tor-
nou-se cada vez mais dificil traduzir, em programas de
acdo administrativa implementéveis, os imperativos po-
liticos de um regime que se desejava aberto, o que ex-
plica — ao menos em parte — o colapso do populismo
e, também no contexto do ndvo regime, algumas das di-
ficuldades administrativas do planejamento.

(36) Cf. MICHEL CROZIER, Le Phenomeéne Bureaucratique, cit.
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