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O PLANEJAMENTO NO BRASIL —
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A partir da década de 1940 vérias foram as tenta-
tivas de coordenar, controlar ¢ 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 Missdo
Cooke (1942-1943), da Missio Abbink (1948), da
Comissdo Mista Brasil-E.U.A. (1951-1953); mais es-
forgos no sentido de racionalizar o processo orcamentd-
rio como ¢ o caso do Plano Salte (1948); mais medidas
puramente seforigis como & o caso do petréleo ou do
café do que experiéncias que pudessem ser enquadradas
na nogao de planejamento propriamente dito. O perio-
do de 1956-1961, no entanto, deve ser interpretado de
maneira diferente pois o plano de metas, pela complexi-

dade de suas formulagdes — quando comparado com

essas tentativas anteriores — e pela profundidade de
seu impacto, pode ser considerado como a primeira ex-
periéncia efetivamente posta em pratica de planejamen-
to governamental no Brasil. Daf a importincia do es-
tudo do Plano de Metas se se deseja conhecer nio sé
a evolugo histérica do planejamento no Brasil como
também as condighes atuais do planejamento no Pais,
as quais resultam em parte de determinadas opgBes to-
madas ¢ desenvolvidas naquele plano e, em parte, do
progresso mais recente na aplicagdo de novas metodo-
logias. s

O processo de planejamento, embora na
seja uno, pode ser dividido, para comodid
em fases distintas. Neste trabalho, suger
deracéo de trés fases: a decisdo de planeja :
si e a inplementagdo do plano. A decisio de-plan it
€ essencialmente uma decisdo politica, pois é uma ten-
tativa de alocar explicitamente recursos e, implicitamen-
te, valores, através do processo de plancjamento e ndo
através dos demais e tradicionais mecanismos de siste-
ma politico. A implementagdo do plano &, também,
essencialmente, um fenémeno politico pois é uma forma
de se aferir quanto da tentativa de alocar recursos e
valores se efetivou ou, em outras palavras, qual ¢ a re-
lacdo num dado sistema entre politica ¢ administragio.
O plano em si ¢, de tddas 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 & 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~

bam de ser sucintamente resemhadas!, e objetiva des-
crever as linhas gerais do processo de planejamento
no Brasil durante os anos de 1956-1961. Evidentemen-
te, dadas as limitaghes do espago e da convenidneia, os
fatos terdo aqui apenas um carater ilustrativo, reser-
vando-se para outra oportunidade wma comprovagio
detalhada das hipéteses do modélo de interpretagio que

_se, val propor.

A Decisio de Planejar

Quais foram os proviveis motivos que teriam le-
vado Kubitschek a propor, quando candidato, e a sus-
tentar, como presidente empossado, o planejamento
como solugio para os problemas brasileiros? A resposta
a esta pergunta, na medida em que se considera a

decisio de planejar como uma decisdo essencialmente-

politica, deve comegar por uma indagagio quanto 3s ca-
racteristicas fundamentais do sistema politico brasileiro.

Na histéria brasileira, 8sse periodo se insere em
uma época marcada pela ampliacio da participagio po-
litica. De fato, se se tomar o voto como medida preli-
minar de participagfio politica, verifica-se que, na Re-
ptiblica Velha, a porcentagem do voto dado em relacio
4 populagio total nfc 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% f(em 1960)%. Por

(1) Cf. sdobre os problemas mencionades; HELIO JAGUARIBE,
Economic and Political Development (a theoretical approach and a
Brazilian case study), Cambridge: Harvard University Press, 1963; AL-
BERT WASTENSTON, Development Planning (lessons of experience),
Baltimore: John Hopkins, 1965; Discussiones sobre Planificacion (textos
del ILPES — informe de um semindrip -— Santiage de Chile, 6 a 14 de
julio de 1965), 22 ed, México, Siglo XX, 1968; LUCIEN MEHL,
“Pour une théorie cybernetigue de Paction administrative”, in GEORGES
VEDEL ed., Traité de Science Administrative, Paris: Mouton, 1966, pags.
781 a 833; La planification comme processus de décision, vérios autores,
Paris: Colin, 1965; DAVID EASTON, A4 System’s Anralvsis of Political
Life, New York; Wiley, 1965; HERBERT A. SIMON, “Political Re-
search: The Decision-Making Framework”, in DAVID EASTON ed., ¥a-
rielies of Political Theory, Englewood-Cliffs, N. J.: Prentice-Hall, 1966,
pags, 15 a 24; ROBERT T, DALAUD, Brazilian Planning, Chapel Hil:
The University of North Carolina Press, 1967; RAYMOND A, BAUER,
KENNETH Y. GEROEN eds., The Study of Policy Formations, New York:
Free Press, 1968.

(2) Ci. GUERREIRO RAMOS, A Crise do Poder no Brasil, Rio
de Janeiro; Zahar, 1961, pdg. 32; CHARLES DAUGHERTY, JAMES
ROWE, RONALD SCHNEIDER, eds., Brazl 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-
pliblica, 1960, pags. 22 a 28. '




outro lado, & de supor que a esta ampliagio de partici-
paclo politica tenha correspondido maior mobilizagio
politica, uma vez que ocorreram mudangas importantes
na distribuigdo ocupacional ¢ urbana da populagio bra-
sileira. Na década de 1950, o indice de crescimento da
populagio brasileira foi de 3%, mas o indice de cresci-
mento da populagio urbana, de 6%. Em 1950, 36,2%
da populacfo brasileira era wrbana enquanto que, em
1960, esta porcentagem subiu para 45,1%° Os indi-
ces de crescimento geométrico, por setores, da popula-
gdo econdmicamente ativa, no periodo de 1940-1960,
por cutro lado, foram os seguinies:

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

a indicarem que a ampliagio do voto se operou num
momento de mudanca social ¢ econémica*. Essas obser-
vacOes, meramente formais, ajudam a compreender o$
limites dentro dos quais funcionaram os esquemas con-
cretos de compatibilizacio das aspiracBes e comporta-
mentos do tipo massa-clite, no periode que estid sendo
examinado. O acréscimo de participacdo politica néo
foi canalizado através de instituigGes, pois o sistema par-

tiddrio brasileiro permaneceu, para usar a4 -'c:_nﬁe_cida,_
distingdo de Duverger, um sistema de.parfidos: de -qua-

dros e ndo de massas®. O resultado foi o aparecimento
de relacdes diretas do tipo massa-elite que se exprimi-
ram através do populismo e cuja dindmica e con'elido
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 & conciliagio entre as elites e estas por sua

(3) Programa Estratégico de Desenvolvimento. — 1968-1970, Minis-
tétic do Planejamento ¢ Coordenagio Geral, junko de 1968, vol. II, cap.
XIX; APEC, 4 Economia Brasileira e Suus Perspectivas {novembro de
1952), pag. 12; guadro 3.

(4 IPEA — npublicagic no Jornal do Brasil, de 13 de maio de
1968, caderno especial, p. 5; ¢f. sdbre o problema no conjunto os dados
e interpretages de JUAREZ BRANDAQ LOPES, Desenvolvimente e
Mudanga Socigl, Sio Paulo: Cia. Hditbra Nacional, 1968,

(5) MAURICE DUVERGER, Political Parties {(revised edition,
195%), London: Mathews, 1964, pp. 63 a 71; TOCARY ASSIS BASTOS
e NILZA DA SILVA ROCHA, “Andlise das EleigGes de 1962 em Minas”,
Revista Brasileira de Estudos Politicos, 16 {janeiro de 1964), pp. 307 a
391; sbbre o problema mais ample da politica de massas, ¢i. SAMUEL
P. HUNTINGTON, Political Order in Changing Societies, New Haven:
Yale University Press, 1988; cf. igualmente HELIO JAGUARIBE, Pro-
blemas de Desenvolvimento Latino-Americano, Rio de Janeiro: Civili-
zagio Brasileira, 1967, pp. 145 a 172.

vez se comprometiam a ampliar as oportunidades de
emprégo, garantindo dessa maneira a legitimidade de
seu mandc®.

Pois bem, vistas, sucintamente, essas caracteristicas
bédsicas do sistema politico brasileiro no periodo em
que Kubitschek foi eleito, cabe a pergunfa: em que
medida o populismo fei ou néo responsdvel pela decisiio
de planejar? E evidente gue a dindmica do populis-
mo exigia a continua expansio das oportunidades de

" emprégo, e a percepgio de sua dinfimica — indispensé-

vel para a persisténcia do sistemna — exigia um atendi-
mento, por parte dos governantes, das necessidades dés-
ses novos grupos. Ora, Kubitschek, a partir dessa di-
némica, chegou a conclusdo de que novas medidas eram
necessarias para solucionar a crige brasileira — segundo
éle, uma crise de crescimenio — & qual nio se deve-
riam aplicar remédios contra a senectude. O Brasil
nfo era, na sua opinifio, um pais de produtos agricolas
por vocagdo hereditiria e, conseqilentemente, uma vi-
gorosa politica de industrializacfo, com vistas para o
futuro, se fazia necessaria. Para obter-se essa indus-
trializac8o, propds durante a campanha eleitoral um
planejamento setorial que teria como fim Gltimo a me-
lhoria do nivel de vida da populagiio e como meios de
atuacfio, a manipulacdo de incentivos”. Conforme se
verifica, essa colocacio do problema do planejamento
estava atenta s caracteristicas do sistema politico, pois,
buscando garantir a sua continnidade pela elevagio do
nivel de vida da populagfio, ¢ o seu funcionamento atra-
vés da manipulagido de incentivos, adotava a tradi¢ao
de conciliagfio das elites brasileiras. Ora, essa colocagio
do problema, feita durante a campanha eleitoral, veio
a ter um profunde impacto na administragio. De fato,
a decisdo administrativa, como ji o demonstrou Her-
bert Simomn, é uma decisiio que satisfaz e nio uma decisdo
que ofimiza. Toda organizagio define quais os fatos
e os valores considerados relevantes para essa organiza-

(8) FRANCISCO ol WEFFORT, Classes Populures ¢ Politica {con-
tribuigio ao estudo do populismo), tese de doutoramento, Universidade

de Sdo Paulo, abril de 1968, p. 139; cf. igualmente OCTAVIO TANNI,
OﬁCaIapso do Populismo no Brasil, Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira,
1968. -

{7} JUSCELINQ KUBITSCHEK DE OLIVEIRA, Direfrizes 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
av Congresso Nacional, Rio de Janeiro: Imprensa MNacicnal, 1956, pp. 239,
274, 275, 279 e passim. . : .



céo, & as decisdes resultam désses fatos e valores, erigi-
dos em premissas que fixam os limites reais da racic-
nalidade, num . determinado contexto organizacional®.
Entretanto, &sses limites ndo sfo estiticos ou permanen-
tes. Uma organizagfio € um sistema aberto e, quando néo
conseglle, com base em suas premissas, solucionar os
problemas, surge uma situagfo dilemdtica que provoca
uma reformulagéio das premissas através da inserco de
novos fatos ¢ valores®, A administracfo publica de um
pais € um sistema aberto para ¢ sistema politico como
um todo; a administragio piiblica brasileira, no perfodo
em estudo, & medida que se viu forgada a enfrentar
o problema da expansio das oportunidades de empré-
go, colocado pela ampliacio da .participagio politica,
enfrentou uma situagfo dilemdtica que exigia novas
premissas. Se essas observacdes sdo corretas, pode-se,
entfo, chegar a uma primeira conclusio: a ampliacdo
da participag@o politica provocou wm dilema que ado
se resolvia no. coniexto das premissas existentes ¢ a
solugiio aventada para enfrentar éssé dilema foi o pla-
nejamento: a decisio de planejar, portanto, resultou da
percepgiio da dindmica do sistema politico.

Essa conclusfio, embora vélida, nfio esgota.a pro-
‘blematica que estd sendo examinada, pois eld”éxplica
como & percepgio do dilema obrigou 2 uma reformu-

lagio das premissas, mas nio esclarece quais foram e

como se originaram os novos fatos e valores que vie-
ram a se transformar nas novas premissas. De fato, a
ampliagio da participagio, nio se tendo instituciona-
lizado, gerava uma informagfio muito difusa que ape-
nas servia para fixar objetivos amplos, mas era incapaz,
por si 54, de converter-se em programa de agiio admi-
nistrativa. Quals foram, entfo, os conceitos e critérios
que levaram & preparacio da decisdo, — cuja necessida-
de féra provocada pela dindmica do sistema politico —
e como se originaram? O Govérno convocou uma equi-

(8) HERBERT A. SIMON, dAdministrative Behavior, (2% ed.,
1957), New York: Free Press, 1965, XXV, pp, 79 a 109 e passim; HER-
BERT A. SIMON, “Theories of Decision-Making in Economics and Be-

" havioral Science” in Swrveys of Economic Theory, vol. III (ressource
allocation), London: Macmillan, 1967, pp. 19 e 20; JAMES C. MARCH,
H];.RBERT A, SIMON, Organizations, New York: Wiley, 1958, pp. 137 a
171,

(9) SAMUEL KATZ, ROBERT §. KAHN, The Social Psychology
‘of Organization, New York: Wiley, 1966, pp. 448, 449 ¢ 276; FRED H.
RIGGS, ddministration in Developing Cotntries, Bosion: Boughton Mif-
flin, 1964, pp. 391 a 430; GIORGIQ FREDDI, L’Analisi- Comparata di
Sistemi Burocratici Publici, Milano: Givffre, 1968,

pe de técmicos, chefiada por Lucas Lopes, que tinha
participado das tentativas anteriores de planejamento e
.contrdle da economia brasileira — notadamente da Co-
misséo Mista Brasil-E.U.A. e da assessoria econdmica
de Getdlio Vargas no perfodo 1950-1954. Esses téc-
nicos, postos diante da situagfio de traduzir em progra-
mas de desenvolvimento econdmico o imperativo po-
litico de aumentar o nivel de vida da populagio, refor-
mularam e desenvolveram uma série de conceitos, j4
esbogados nas tentativas anteriores de planejamento,
Da utilizaciio conjunta e integrada désses conceitos sur-
giu a percepcio da importincia dos cinco setores abran-
gidos pelo Plano de Metas: energia, transportes, alimen-
tagdo, indistrias de base e educagio. Também o deta-
lhamento désses setores em metas opercu-se gracas i

. utilizacGo conjunta désses conceitos,

O conceite de ponto de estrangulamento, isto é, a
percepgdo de que existiam certas dreas de demanda in-
satisfeitas que estrangulavam a economia justificou ba-
sicamente o planejamento dos setores de energia, trans-
portes e alimentagdo. De fato, como ja tinha apontado
a Comissfio 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 expansfo econdmica do pais'®.
O conceito de ponto de germinagio, também elaborado
pela Comissfio 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 — justificon a meta de
Brasilia, que n#o fazia, inicialmente, parte do Plano
de Metas. Justificou igualmente investimentos no setor
de transportes (rodovias) pois as ligagbes do pais com
Brasilia, assim se supunha, provocariam a integracio e
o desenvolvimento do hinterland'*. A experiéncia do
controle do comércio exterior, que resultou das difi-

(10) Comissdo. Mistz Brasil-Estados Unidos para Desenvolvimento
Econémico — Relatdrio Geral, Rio de Janeiro; 1954, 19 tomo, p. 135; cf.
sbbre a importfncia do conceito no Plane de Metas, Presidéncia da Re-
publica — Conselho de Desenvolvimento — Plano de Desenvolvimento
Econémico — estudos e relatdrios, vol. 1, Rio de Janeiro, 1957, pp. 3 e 4;

cf. igualmente ALBERT ©. HIRSCHMAN, The Sitrategy of Economic
Development (1958), New Haven: Yale University Press, 1965.

(11) ALBERT O. HIRSCHMAN, op. cit.; JUSCELINO EUBITS-
CHEX -DE OLIVEIRA, 4 Marcha do Amanhecer, Sio Paulo: Bestsel-
ler. 1982 pn. 74 a caoiintac -



culdades anteriores do balango de pagamentos?, forne- -

ceu critérios para o' planejamento da substituigio de im-
portagdes através da nogfio de ponto de estrangulamento
externo, definido pelas limitagbes & capacidade de im-

portar*®. Esses critérios foram ou diretos — percepgio

da prioridade pela importdncia dos produtos na lista
de importagdes — como € o caso da indfistria automo-
bilistica no setor de indastrias de base, das metas de
petroleo (produgdio e refinagdo) no setor de energia,
¢ da meta de trigo no setor de alimentagiio; ou indire-
los ~— a percepglo da prioridade dos bens a serem pro-
duzidos internamente apurava-se pelo impacto estru-
tural, conjuntural ¢ cambial que a producfo interna
désses bens geraria no conjunto da economia brasilei-
ra. Esses critérios indiretos foram fundamentais pois
levaram & nogio de demanda derivada*t de outras me-
tas, provocando a percepciio 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, indiistrias bdsicas. Assim, a meta 29 — indis-
tria mecfinica ¢ de material elétrico pesado — foi pro-
gramada tendo-se em vista a demanda derivada, do se-
tor de indistrias de base (por exemple, a automobilis-
fica e a de comstrugdo naval) e do setor  de energia
(como a de reequipamento e construgio de ferrovias).
A inddstria automobilistica levou & programagdo de
auto-pecas, de metais nfo-ferrosos e de. borracha. A
meta de mecanizacdo da agricultura levou i meta de
fabricacio de tratores mo contexto da indfistria auto-
mobilistica; a meta da marinha mercante, 3 inddstria
de construgio naval; a meta de cimento foi programa-
da tendo-se em vista o impacto global dé plano de me-
tas'’. Essa nogio de interdependéncias e demanda de-
rivada levou igualmente & identificagio do quinto setor
do planc de metas, a saber, educacdo, tendo-se em vista

(12) Cf. MARIO DA SILVA PINTO, O Conirdle do Comdreio
Exterior e o Desenvolvimento Econdmico do Brasil (mimeografado),
Rio de Janeiro: Consultec, 1962,

(i3} BNDE — Relatdrio Anual, Rio de Janeirc, 1957, p, 44; Pre-
sidéncia  da Repiblica, Conselho de Desenvolvimento, Programa de
Metas, Relatdrio das Atividades de 1958, Rio de Janejro, 1959, pp. 20 e 21.

(34) Presidéncia da Repiblica, Conselho de Desenvelvimento, Pro-
grama de Metas, Situaclio em 30 de Setembro de 1958 {(mimeografado},
vol, I, p. 148; cf. ALBERTQ O, HIRSCHMAN, op. cit. :

(13) Cf. os documentos citados do Consetho de Desenvolvimento
e também Presidéncia da Reptblica, Conselho de Desenvolvimento, Pro-
grama de Metas, tomo I, Introdugio, Rio de Janeiro, 1958; cf. igual-

mente ROBERTO CAMPOS, Economia, Naclonalismo e Planejamento,
Rio de Janeiro: APEC, 1963.

um futuro ponto de estrangulamento de pessoal técnico
que resultaria do desenvolvimento das atividades pro-
‘dutivas no gilingliénic, como conseqiiéneia do Plano de
Metas.

Conforme se verifica, a utilizagdo conjunta - désses
conceitos, provocada pela ampliagdo da participacdo po-
litica, alargou a racionalidade do sistema de maneira
muito mais intensa do que a sua utilizagiio anterior,
feita em esferas de jurisdicdo limitada, pois permitiu
uma visdo geral da economia brasileira e da interde-
pendéncia dos seus setores. E essa visdo geral da
economia brasileira que explica o Plano de Metas ¢
a sua técnica de planejamento, isto €, o plano 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 identificados os setores 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 ¢ demanda derivada — o plano
procurou fixar para cada meta um objetivo. A quan-
tificagio désse objetivo, em regra geral, foi feita da se-
guinte maneira: foram elaborados estudos das tendén-
cias recentes da demanda ¢ da oferta do setor €, com
base néles, projetou-se, por extrapolagio, a composicio
provavel da demanda dos préximos anos, na qual tam-
bém se considerou o impacto do préprio plano de me-
tas. Os resultados dessa extrapolagio ¢ que permitiram
a fixagdo de objetivos guantitativos a serem atingidos
durante o qiiingiiénio. Fsses objetivos-foram corti-
nuamente festados e revistos durante a aplicagdo do
plano, através do método de aproximacies sucessivas
que constituju, por assim dizer, o mecanismo de feed-
back do plano de metas, conferindo-lhe as caracteris-
ticas de um planejamento continuo '¢,

(16) Programa de Matas — Relatdrio das Atividades de 1958, cit.
pp. 18 a 23; Programa de Metas — Situagiio em 30 de sefembro de 1958,
cit. vel. I, pp, II & III; JOAQ PAULO DE ALMEIDA MAGALHAES,
‘‘Planejamento e Experiéncia Brasileira”, Revista Brasileira de Economia,

16 {n.0 4, dezembro de 1962) pp. 14 e 15; HELIO JAGUARIBE, Poli-
tical and Economic Development, cit, pp. 149 e 150.




Conforme se verifica, a técnica de planejamento
utilizada — que era a Unica compativel com a experiéncia
e a informagdo estatistica existemtes na época — era
capaz de programar adequadamente cada setor, mas
era incapaz de coordenar ou testar rigorosamente a
compatibilidade dos setores. A consisténcia do plano,
portanto, nio resultou da sua técnica de planejamento,
mas da aplicaggo dos conceitos cuja elaboragdo e apli-
caglo foram discutidos na primeira parte déste traba-
lho ¢ que foram respomnsdveis pela visdo geral de eco-
nomia brasileira que o Plano de Metas incorporou.

O Plano de Metas englobou cérca de um quarto
da produgdo nacional'’. Este aspecto do plano de me-
tas, como planejamento setorial e ndo global, tem con-
seqiiéncias relevantes do ponto de vista da sua imple-
mentagdo. De fato, & medida que a decisdo politica
de planejar ndo englobava a totalidade da pro-
dugdio, parte ponderdvel dos recursos nacionais pude-
ram ser alocados através dos mecanismos tradicionais
do sistema politico, o que evidentemente facilitou a
implementagido do processo de planejamento, que é o
assunto do qual se tratard na terceira parte déste artigo.

A4 Implementagio do Plano

Antes de se apresentarem os resultados do Plano
de Metas, cabe fazer uma ripida referéncia ao estado
em que se encontrava a administragio pablica brasilei-
ra no inicic do periodo em estudo, para se apurarem
guais eram as condicionantes operacionais do sistema e,
conseqiientemente, quais teriam sido as opgles pos-
siveis para a decisdo de preparar a implementacio do
plano. As reformas na administragdo piblica brasi-
leira, notadamente a introducgfo do sistema de mérito,
iniciaram-se na década de 1930. Entretanto, diversos
fatéres de ordem politica, entre os quais cabe mencio-
nar a persisténcia da politica de clientela, diluiram o
impacto dessa reforma'®. Se se tomar como um crité-
rio preliminar para se aferir essa dilnicdio a relagio en-

(17) Programa de Metas — Relatério das Atividades de 1958,
cit [("132)1' Cf, JUAREZ BRANDAO LOPES, op. cit; HELIO JAGUA-
RIBE, Condigdes Institucionais do Desenvolvimento, Rio de Janeiro:

ISEB, 1958; MARIO WAGNER VIEIRA DA C , @ Sistema Admi-
nistrative Brasileiro, Rip de Japeiro: INEP, 1953,

tre funciondrios concursados — que ingressaram no ser-
vigo publico pelo sisteria de mérito, exigéneia legal
que data da Constituicio de 1934 — ¢ funcionirios nio-
-concursados — que ingressaram ‘no servico . piblico
através de influéncias e acomodagbes politicas — ve-
rifica-se que a porcentagem dos concursados em relagio
ao funcionalismo total oscila, segundo diversas estima-
tivas, entre 10 a 17%.* Em 1938, segundo os dados
do censo do servidor publico federal, havia 229.422
funciondrios piiblicos federais, porém, até aquela época,
0 DASP s6 havia habilitade em concurso 28.406 ° pes-
soas, donde a ilaco de que, na melhor das hipdteses,
apenas 12% do funcionalismo pidblico 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 funciondrios; in-
terinos efetivando-se etc.), diluindo, dessa maneira, nos
diversos érgfos governamentais o impacto das medidas
que visavam ac aprimoramento da administragfio piibli-
ca, pode-se concluir que a competénecia no servico pid-
blico era difusa. Essa conclusio confirma-se com as
pesquisas recentes de Astério Dardeau Vieira através
dag quais se verificou que o comportamento geral dos
concursados é superior ao dos nio-concursados®, evi-
denciando-se, portanto, que o critério adotado para aferir
o problema enconira amparo nos dados empiricos co-
ligidos até o presente momento. Pois bem, diante dessa
situagfo de competéneia difusa, quais as opcdes do Go-
vérno no sentido de preparar a implementacio 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) Ci. BEATRIZ WAHRLICH, “0 Ensino -da Administragio
Priblica no Brasil”, Revista Brasileira de Estudos Politicos, 19 (janeiro
de 1965}, p. 75; KLEBER NASCIMENTO, “Personnel Administration
in- Brazil and France: an attempt to use the prismatic model”, in Papers
in Comparative Administration {mimeografado), RICHARD W. CABLE,
editor, School of Public Administration, University of Southern Califor-
nig, Junho de 1965, p. 1% GILBERT BYRON SPIEGEL, “Administra-
tive Values and the meri¢ system in Brazil” in Perspectives of Brazilian
Public Administration, ROBERT T. DALAUD, editor (mimeografade),

Schlnul of Public Administration, University of Southern California, 1963,
p. 1.
(20) Anudrie Estatistico do Brasil, IBGE, Rio de Janeiro, 1959,
pp. 428 ¢ 429, Dados sébre concursos realizados fornecidos peio DASP,
ao autor gue agradece 3 institvigAo na pessoa do sr. Admar Salgado,
(21) ASTERIC DARDEAU VIEIRA, A Administragde de Pessoal
-Vgig:r]a pehé% Chefes de Servigo, Rio de Janeiro: Fundagfo Getililio Vargas,
1967, p. 60.



guir nas tentativas, iniciadas em 1953, de uma reforma
total da administrag@io e cutra simbolizada pela criac@o
do GEIA (Grupo Executive da IndGstria Automobi-
listica), que propunha, implicitamente, a criagiio de or-
gdos paralelos & administragio normal, que seriam os
encarregados da implementagio do plano®2. Kubitschek
acabou optando pela segunda alternativa, recordando-
-se, sem divida, das-dificuldades até entdo encontradas
para a reforma administrativa total e intuindo que a
racionalidade administrativa, como observa Crozier, nfo
é 56 o caminho mais adequado idealmente, mas, sim, o
caminho mais adequado tendo-se em vista a resisténcia
previsivel aos meios de gque se pode dispor numa si-
tuacdo dada?s,

Quais foram as condigdes de funcionamento no
periodo 1956-1961 dos érgdos utilizados ou criados
para implementar-se o Plano de Metas? Conforme ji
se disse, o Govérno nio optou pela reforma total da
administracdo pablica, mas, sim, pela alternativa da
administragdo paralela, Esta administragio paralela era
constituida ou por érgios existentes ~— em que a dilui-
¢do do sistema de mérito nfo tinha ocorrido, como é o
caso do BNDE, do Banco do Brasil {CACEX), da
SUMOC — ou, ento, por drgios novos para os quais
se drenou a4 competéncia disponivel no servico publico,
atraves da requisicfio, como é o caso, por exemplo, dos

Grupos Executivos, do Conselho de Politica Aduaneira.

Bsses Orgdos transformaram-se, por assim dizer, em
“6rgaos de ponta” da administragfio piiblica brasileira,
que conseguiram controlar a execucie do plano de me-
tas, dadas as condi¢cBes da economia brasileira no pe-
riodo 1956-1961 24, De fato, o periodo do Plano de
Metas caracterizou-se por ser uma fase de intensa subs-
titigiio de importacdes em que a principal zona de n-
certeza do sistema era externa. Basta dizer que, do

{22) Presidéncia da Repiiblica — Comissfio de Estudos e Projetos
Administrativos — A Reforma Administrative Brasileira, 4 volumes, De-
partamento de Imprensa Nacional, 1960, 1961, 1963; Presidéncia da Re-
piblica — Conselho de Desenvolvimenty — Relatério do Grupo de Tra-
balho sébre Indidstria Auwtomobilistica (doc, 6), Rio de Janeiro, 1956;
HELIO JAGUARIBE, “Sentido e Perspectiva do (lovérng Kubitschek™,
Cadernos de Nasso Tempo, n? 5 (jangiro-margo de 1956), pp. 10 e 11.

(23) MICHEIL CROZIER, “Pour TIne Theorie Sociologique de
PAction Administrative™, in Traité de Science Administrative, GEORGES
VEDEL, ed., cit., p. 761.

(24) Cf. “Fifteen Years of Economic Policy in Brazil”, in Economic
Bulletin for Latin America, vol. IX, n? 2, novembro de 1964, pp. 186 a 196.

total dos recursos necessdrios previstos para a imple-
mentacio do plano, 43,9% se destinavam & importagéo
de bens e servigos*®. Ora, como Eponta Crozier, num
sistema de relagbes e de atividades, quem controla uma
zona de incerteza dispde de um poder considerdvel uma
vez que a situagfo dos demais componentes do siste-
ma podera ser efetuada por essa incerteza®®.

Fol precisamente o contrle formal e real da zo-
na de incerteza que garantin a essa administracio pa-
ralela as condicbes de seu efetivo funcionamento, pois
as metas do plano, fundamentalmente, ou eram metas
de infra-estrutura ou eram metas de substituicio de im-
portagdes. Em ambos os casos, a zona de incerfeza
era a oferta de tecnologia e/ou a oferta de recursos
financeiros ' controlada por é&sses dérglos de ponta da
administraciio piblica, dada a situacdo estratégica em
que se enconfravam na manipulagio de incentivos ins-
tituidos pelo Plano de Metas. De fato, recursos finan-
ceiros, no volume necessirio, e tecnologia, nas dimen-
sdes requeridas, eram externos ao sistema, requeren-
do-se, pois, licencas de importagho, cambio, financia-
mentos, avais e garantias etc., sO acessiveis através
désses 6rgdos de ponta encarregados da implementagao
do plano. Foi esta situagio estratégica que conferiu
viabilidade administrativa 2 fiscalizagdo da execugdo do
Plano de Metas que foi coordenada da seguinte manei-
ra: i) em relacio ao sefor privado, criaram-se 0S gru-
pos executivos que se compunham de todos os Orghos
responsdveis pela concessdo désses incentivos®. Os
grupos executivos centralizando e harmonizando, dessa
forma, a decisdo administrativa e descentralizando a
execucio de suas decisdes conseguiram institucionalizar
as novas premissas, cuja elaboragfio foi discutida na
primeira parte déste artigo; i) em relagdo ao setor pii-
blico, a. coordenacdo se féz, basicamente, através do

(25) Presidéncia da Republica, Conselho de Desenvolvimente, Pro-
gramas de Metas, Relatério das Atividades de 1938, cit., pig. 20 (Qua-
e gfs)) MICHEL CROZIER, cit. loc..git, p. 771; MICHEL CROZIER,
Lhe Phenoméne Bureaucratigue, Paris; Le Seuil, 1963, p. 220 e passim.

(27) Cf. sobre problema de incerteza, ALBERT 0. HIRSCHMAN,
Development Projects Observed, Washington: Brookings, 1967, pp. 36, 37
e 38.

(28) Ci. discurso de LTOCIO MEIRA in Report of the Unired Nations
Seminar on Industrial Programming (S3o Paulo, 4-15 margo, 1963),
E/CN.12/663, pp. 36 a 59
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BNDE, pois é&ste controlava os mecanismos de finan-
clamento do setor ptiblico, direta ou indiretamente H-

gados as metas de infra-estrutura: diretamente através”

dos recursos do programa de reaparelhamento econd-
mico e dos avais e garantias que eram indispenséveis
para a obtenc@o 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 mternacmnals, 0 que aca-
bou por fortalecer a posigio do BNDE no contexto
da administragfio phblica brasileira®.

Explicada a relagdo entre politica e administragio,
isto €, vista a maneira pela qual os imperativos politicos,
traduzidos em programas de acdo administrativa, tive-
ram condigBes de institucionalizar-se no contexto da
administragio publica 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.LB. foi de 7%, no
periodo 1957-1962, o que contrasta favorivelmente
com a taxa de 5,2% dos dois qilingiiénios anteriores.
O crescimento da renda real per capita foi de 3,9%,

o que também contrasta favoravelmente coin os perfo-

dos anteriores (1947-1951; 1952-1956), quando &sse
crescimento foi de 2,1%%. Esses 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 ¢ pre-

viam dificuldades durante o giiingiinio 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 **;

(26) Cf. BNDE — 8% exposiciio sébre o programa do reaparelha-
mento econémico — exercicie de 1959, Rio de Janeiro; Programa de
Metas — Relatério das Atividades de 1958 cit.

(30) BNDE — XI exposicido sbbre o programa de reaparelhamento
econémico —— exercicio de 1962, Rio de Janeiro, p. 3; Presidéncia da
Repriblica «- Plano Trienal de Desenvolvimente Econbmico ¢ Social,
1963-1965, Sintese, dezembro de 1962, p.

(31) A n#o ser indicagfio em contrdrio, a seguir, oS dados apre-
seniados foram exiraidos do excelente trabalko da CEPAL, Fifteen Years
of Economic Policy in Brazil, de CARLOS LESSA, citado na nota (24)

e do Relatério do Periodo 1956-1960, 4 volumes, Presidéncia da Repil-

blica — Conselho de Desenvolvimento, dezembro de 1960.

L. O setor de énergia, gue abrangia 43,4% do investimento
inicialmente planejado, compreendia as seguintes metas:

1) energia elétrica — elevagio da capacidade instalada em
1956 (3.500.000 kw) para 5.000.000 kw em 1960, e 9.000.000
kw em 1365. 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) enmergia nuclear — formacgio técnica de pessoal neces-
sario & execu¢do do programa nacional de energia nuclear;
fabricagio nacional de combustivel nuclear, planejamento de
instalagoes de usinas termelétricas, produgfo e distribuicdo de
radio- 1sotopos Os objetivos da meta foram alcangados. Cons-
truin-se e inaugurou-se o reator de pesguisas do Institutd de
Energia Atdmica na Cidade Universitiria da U.8.P., bélsas
de estudos foram concedidas, realizaram-se prospecgées de mi-
nérios nucleares; o Conselho Nacional de Energia Nuclear
estocon material atdmico produzido pela Orquima no Brasil
elc.

3} carvio mineral — meta inicial, elevagio da produgio
de carvdo mineral para 2.500.000 t, em 1960; meta revisia,
3.000.000 t para 1960. Em 1960 a produgio foi de 2.199.000
t, portanto, inferior & meta inicial. Em compensaciio, em vir-
tude de emprégoe do sistema diesel na réde ferroviiria, o comn-
sumo de carvdo decresceu.

4) .petrdleo (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 atingin 95.400 bb/d.

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

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

6) ferrovias (reaparelhamento) — meta revista: (a) ma-
terial rodante de tragdo compreendendo a aquisicio de nove
lecomotivas elétricas e 403 locomotivas diesel; (b) material
rodante de - transporte, compreendendo a aquisigio de 1.086
carros de passageiros ¢ 10,943 vagdes de carga; (¢) reapare-
lhamento da via permanente, com a aquisicio de 791.600 t
de trilhos e acessdrios e substituicio de dormentes: Resultados.
em 1960: foram adquiridas nove locomotivas elétricas ¢ 380
do tipo diesel, portanto alcangaram-se respectivamente 100%
€ 95%, da meta no item (a); (b) foram adquiridos 504 carros
de passageiros e 6.498 vagdes de tramsportes, portanto, 51% ¢
59%, da meta no item (b); (¢} foram adquiridos 613.259 t de
trilho, logo,” 77% da meta no item (&) e substituiram-se
14.931,505 dormentes, mais do que o ddbro do previste. No



comjunto, portanto, estima-se que a meta alcangour 769% do
previsto.

7) ferrovias {comsirugdo) — meta inicial, 1.500 km de
ferrovias, Foram eniregues ao piiblico 826,5 km: atingiu-se,
portanto, céreca de 50% da meta revista, cabendo, no entanto,
dizer que, apesar de se ter estendido apenas de 3,29 a réde
ferroviaria do pafs, o volume de carga transportada no pe-
riode 1955-1960 cresceu de 21,7% e o nimero de passageiros
aumentou 19,09, gragas ao conjunto das metas 6 e 7.

8) rodovias (pavimenta¢do) ~- 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) rodovias (construgdo) — meta inicial, 10.000 km;

meta revista 12.000 km, meta novamente revista, 13.000 km.

Alcangaram-se 14.970 km, ou seja, 1509 da meta inicial e
115% da meta novamente revista. :

10) servicos portudrios ¢ de dragagens — a meta revista
abrangia: a) obras portuirias, &) reaparethamento, c¢) draga-
gem (25 milhdes de metros ciibicos de terra e detritos a re-
mover), d) equipamento de dragagem. Os itens de reaparelha-
mento e equipamento de dragagem foram iniegralmente cum-
pridos. Os outros dois itens foram abordados com firmeza,
mas ndo Integralmente cumpridos. Estima-se gue a porcen-
tagem do realizado sfbre o previsto tepha sido de 56,1%.

11) marinha mercante — meta revista: incorporagio 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) transportes aerovidrios — meta revista: compra de
avibes, Teequipamento do material de v6o, implantagio de uma
infra-estrutura de vdo adequado, estabelecimento de inddstria
aerondutica.  Meta alcancada, em térmos fisicos: acréscimo de
13 unidades a frota aérea, e servigos de infra-estrutura, inclusive
novos campos enire os guais o de Brasilia. Por outro lado,
0 indice de toneladas/quilémetro de utilizagdo, em 1960, foi
585.000.000, o previsto para a meta.

III. O setor de alimentacdo, excecio feita 3 meta 13
(trigo), em que se contemplou diretamente a agricultura, abran-
gen investimentos visando ao fortalecimento da infra-estrutura
agr.icola dentro do conceito — apontado na primneira parte déste
artigo — de pomtos de estrangulamento. Compreendia as
seguintes metas:

13) tripo — meta revista: 1.500.000 ¢ a serem atingidas na
safl:a de 1960. Em 1960 a producfio de 370.000 t, portanto,
muito aquém da meta planejada e da produgdo de 1955,

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. -
Alcangaram-se 569.233 t de capacidade estdtica, 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 estética,
durante o periodo, apesar dos estimuios governamentais.

16) matadouros industriais — meta inicial: construgio de
matadouros industriais com capacidade de abate didrio de 3.550
bovinos e 1.300 suinos. Meta revista: capacidade de abate
dirio de 2,750 bovinos e 1.100 suinos. Alcangou-se capaci-
dade para abate didrio de 2.100 bovinos e 700 suinos, portanto,
80% da meta revista.

17} mecanizagdo da agricultyra — meta inicial: ampliar
o niimero de tratores. Meta revista: aumentar o niimero de -
tratores para 72.000. Em 1957 o nGmero 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: atendimento ao consu-
me — 40.000 t de nitrogénio, 120.000 t de anidrido fosférice,
60.000  de 6xido de potassio e a produgdo de adubos quimicos
bésicos — 120.000 t de conteido 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% ¢ 108% da meta
fixada. Para a produgfio: 290.000 t, portanio, 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, nio se¢ pode dizer que essa peguena porcentagem
tenha dificultado o desenvolvimento da agricultura brasileira.
Independentemente do problema da justica social no campo,
que ndo cabe analisar neste artigo, cumpre observar que a faxa
de crescimento da produgfo. agricola brasileira no periodo
1955-1960 foi de 7,2% a0 ano, o que contrasta favorivelmente
com a taxa de 3,3% do giiingiiénio anterior?z,

IV. O setor de indistrias de base, que absorvia 20,4%

~ dos investimentos imicialmente contemplados pelo Plano de

Metas, era um dos Setores cruciais para sg atingir a vigorosa
politica de Industrializagio de que falava Kubitschek na sua
campanha eleitoral de 1955. Os resultados do setor, no con-
junto, mostram que &sse objetivo foi atingido, pois o ritmo de
crescimento da produgio industrial sumentou de mais de 96%
sébre 1955 — indice do volume fisico da producfio industrial

(32) ANTONIO DELFIM NETTO, AFFONSO CELSO PASTORE,
EDUARDO PEREIRA DE CARVALHO, Agricuitura e Desenvolvimento
no Brasil (versdo preliminar), Sdo Paulo, Anpes, 1966, p. 45.



— c¢rescimento que se compara muito favorivelmente com o
indice de 1952-1955 que fol de 42%. Por outro lado, a pro-
dugo industrial diversificou-se, ganhando maior &nfase o setor
de bens de produghio, conforme se verifica pela leitura do se-
guinte quadro:

PRODUCAQ INDUSTRIAL

Bens de produgido Bens de consumo
N9 indice Acréscimo s/ano N°indice  Acrésc. s/ano
1949 — 100 anterior (%) 1949 = 100  anterior (%)
1956 2073 21,7 164,7 6,6
1957 260,1 25,5 165,0 0,2
1958 3522 354 167,2 1,3
1959 4250 20,7 178,1 6,5

O setor subdividia-se nas seguintes metas:

19) siderurgia — meta iniciai: elevar a capacidade de
aciaria do parque siderirgico 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 produgio atingia
2.279.000 t de lingotes e em 1961 a mets foi ulirapassada,
quando a produgdo atingin 2.485.000 t.

20} aluminic — meta revista: aumentar a capacidade ma-
ciona! de produgfio de aluminio para 25.000 t em 1960. Em
1960 a produgfio de aluminio foi 16.573 f.

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

chumbo  cobre estarnho niguel
(produgio em toneladas)
1955 4.027 399 1.203 39
1960 - 9.976 1.212 2.330 95
22} cimento — meta inicial: elevagio do potencial de

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

23) dlealis — meta inicial, 140.000 t de alcalis; meta
revista, 212.000 t de alcalis em 1960 — 140.000 t de soda cius-
tica e 72.000 t de barrilha. Alcangaram-se, no fim do giiin-
giiénio, 152.000 t de 4lcalis — 83.980 ¢ de soda céustica; por-
tanto, 60% da meta ¢ 65.000 t de barrilha; logo, 949, da meta.

24} celulose e papel — meta inicial: 200.000 t de celulose
e 450.000 t de papel - inclusive, 150.000 t de papel jornal —

em 1960. Os resultados em 1960 foram 200.237 t de celnlose -
e 505.089 t de papel, dos quais 65.760 t de papel jornalss,

23) 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 producio de
borracha sintética, porém, o mesmo nfo se verificou com a
borracha mnatural, cuja produgfo, 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 3.000.000 t; portanto,
62,5% da meta. Cabe dizer que em 1955 a exportagao foi de
2.565.000 t, de maneira que o esfdrgo do Plano de Metas
representonl um aumento de 94% em relagio 2 sitnagio an-
ferior.

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

velenlos ) metas resultados
caminhdes e &nibus 170.800 154.700
jipes 66.8 61.3
utilitarios ' 52.6 532
automoveis 58.0 52.0
347.7 ’ 3212 (92,3%)

‘Indice de nacionalizagdo

vefculos meta em 1960 atingido em junho de 1962
automdveis 95 89.3
caminh&es %0 93.0
Onibus : 86.4
utilitdrios 90 94.3
jipes 95 920.9
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,
Relatdrio da Pesquisa sébre o Estruiura Brasileira de Produgdo e Con-
sumo de Celulose ¢ Papel, BNDE, Associagfio Paulista dos Fabricantes de
Papel e Celulose, 1968, pp, 21 e 75.



(28) inddstria de construgdo naval — meta inicial, im-
plantagic da indistria, meta revista, capacidade nominal de
construgio de 160.000 dwt/ano. Resultados; os projetos apro-
vados até 1960 totalizavam uma capacidade de 158.000 dwt/ano.

(29) indilstria mecdnica e de material elétrico pesado —

néo foram fixadas metas quantificadas, apenas se objetivou am-
pliar ¢ implantar ¢ setor. Os resultados foram os seguintes:
2 produgdo de maquinas e equipamentos aumentou de 100%
em 1960, em relagfio a 1955, e a produciio de material elétrico,
de 200%.

Y. O setor de educagdo 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 formagfio de pessoal técnico e orientar a educagio
para o desenvolvimento. O Govérno aumentou, progressiva-
mente, as verbas or¢amentérias consignadas ao MEC ¢ deixou
subsidios importantes sébre o problema que resultaram dos tra-
balhos do ENATEC (Grupo Executivo do Ensino e Aperfeicoa-
mento Técnico, criade em 25/6 /59).

Finalmente, Brasilia, considerada a meta sintese do
periodo, merece algumas observagdes. A cidade fol

construida num tempo recorde e estima-se que as des-.

pesas com a construcfo 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
construcdo da capital representou uma expansdo no es-
copo do sistema econdmice, constituindo um ponto de
crescimento, conforme conceito apontado na primeira
parte déste artigo.

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

Evidentemente houve, durante ¢ periode, inflagdo.
Houve também um alto. indice de crescimento econd-
mico. No estado atual em que se encontra a ciéneia
econdmica, estas duas frases, isoladamente ditas, sio
as unicas observagdes cabiveis pois a relacfo entre in-
flagdo e desenvolvimento ecendmico continua um pro-
blema em aberto que enquanto tal escapa ao horizonte
de cogitagdes déste artigo ®¢. Quanto ao tema do capital

{34) I. MARTIN BROMFPENBRENNER, FRANKLYN D. HOLZ-

MAN, “A Survey of Inflation Theory” in Survey of Economic Theory,
vol. I, (Money, Interest, Welfare), Londres: Macmillan, 1967.
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estrangeiro parece pertinente levantar como hipétese de
trabalho, para elucidd-lo no contexto do problema
do planejamento, a relagfo entre a sitnacfo da admi-
nistragdo publica brasileira e o problema do contréle
da zona de incerteza. Em verdade, & medida que a
competéncia difusa da burocracia no Brasil sé era mo-
bilizdvel em térmos de certos Orgios de ponta que s6
tinham condigdes de controlar a zona de incerteza
externa ao sistema compreende-se o porqué da opgio
pelo capital estrangeiro. De fato, dada a preméncia do
desenvolvimen'oc — posta pelas varidveis de participagfio
politica — a opgio pelo capital estrangeiro se expli-
ca, no contexto do planejamento, pela facilidade de
seu enquadramento ~— a curto prazo — no &mbi‘o dos
instrumentos disponivels para a fiscalizagio e exe-
cugdio do plano de metas. Estes instrumentos dis-
poniveis agiram desta maneira como condicionan-
tes operacionais do sistema uma vez que outras op-
gles haveriam de requerer um outro tipo de administra-
¢lo piblica, impossivel de criar-se no Brasil nas con-
dighes entfo vigentes. :

Conclusdo

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

(35) MARIA DA CONCEIGAO 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).



vas zonas de incerteza ®®, Igualmente, a mudanca da zo-
na de incerteza do macro-sistema brasileiro, que passou

~de externa a interna, acarretaria a necessidade de uti- -

. lizagdo de toda uma administracdo ¢ nfo apenas de al-
guns Orgdos de ponta, se se desejasse prosseguir, com
sucesso, no esfdrgo de planejamento. Ora, tdda uma
administracdo, em virtude do cariter difuso da compe-
téncia da administracfo piblica brasileira, era de dificil
mobiliza¢cdo e a impossibilidade de enfrentar-se a zona
de incerteza — representada por um plansjamento que
nio tivesse mais, como énfase principal, a implantagio
de unidades produtivas ou a superagio de pontos de
estrangulamento, mas, sim o contrfle de um sistema
em funcicnamentc — passou a ser ¢ ndvo ponto de
estrangulamento do sistema brasileiro. Nessas cir-
cunstincias, e com a continua ampliagio e ndo-institu-
cionalizagio da participacgio 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 Phenoméne Bureaucratique, cit.

PLANO TRIENAI DE DESENVOLVIMENTO
' ECONOMICO E SOCIAL
(1963-1965)

RosERTO B. M. MACEDO

Denfro da cronologia da experiéncia brasileira em
planejamento, o Plano Trienal de Desenvolvimento Eco-
némico e Social (1963-1965) & o acontecimento de
maior relévo apds o Plano de Metas e o Programa de
Estabilizagdo Monetdria (1958-1959) desenvolvidos no
Govérno Kubitschek. Elaborado em seis meses por
uma equipe liderada por Celso Furtado, o Plano Trie-
nal veio a lume no final de 1962 e passou a orientar a
politica econémica do Govérno Goulart que. com o
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plebiscito de janeiro de 1963, havia recuperado os po-
déres do presidencialismo. O idltimo gabinete parla-
mentarista foi entfo substituide por um ministério que
na area econdmico-financeira tinha como expoentes os
Srs. San Tiago Dantas, Ministro da Fazenda, e Celso
Furtado, Ministro do Plancjamento.

Para melhor compreenséio dos objetivos a que se
propds ésse Plano, vale a pena recordar alguns aspectos
importantes da situagio geral da economia do Pais quan-
do foi divolgado o Plano Trienal. No que se refere
ao desenvolvimento econdmico, o Pais vinha da fase de
euforia do perfodo 1957-1961 em que a intensificagio
do processo de substituigio de importagdes propiciou
um crescimento do Produto Interno Bruto a elevada
taxa média de 6,9% aoc ano. Entretanto, o ano de
1962 havia apresentado um crescimento relativamente
menor, em tdrno de 5%, ja anunciando, desta forma,
o periodo de relativa estagnaciio que entfio se seguiria.

Algo de mais grave ocorria com o processo infla-
cionério, com. o ano de 1962 apresentando um cres-
cimento do nivel geral de pregos & taxa recorde de 51%
¢ mo sctor externo, como conseqiiéncia de sucessivos
déficits no balango de pagamentos, acumulava-se a
divida externa brasileira.

Politicamente, o Pais estava em ebuligdo, sendo
o ano de 1962 marcade por uma série de acontecimentos
de relévo. O regime parlamentarista, erigido tfo-so-
mente ¢om a finalidade de contornar-a crise decorrente
da reniincia do Sr. Jinio Quadros em 1961, comegou
a produzir crises politicas tdo logo deixou a chefia do
gabinete o Sr. Tancredo Neves, cujos nove meses de

- atuagdo como o primeiro premier do parlamentarisino

foram marcados por acentuada trangiiilidade. A recusa
pelo Congresso do nome do Sr. San Tiago Dantas como

n6évo primeiro-ministro, a rentncia do Sr. Auro de.

Moura Andrade a indicacio do seu nome, as eleigdes
parlamentares de outubro, a campanha do plebiscito
sdbre o parlamentarismo e o debate sObre as refor-
mas de base, tudo isso contribuia para conturbar o
ambiente politico da Nagfo.

Socialmente, um clima de liberdade ensejava rei-
vindicages sociais bastante amplas, muitas das quais

fermentadas por interésses politicos. O movimento sin--

dical atuava com intensidade e eram comuns as greves

ﬂg;_‘f,:";_‘_-f-‘-w-——*mhm..ﬁ___uﬂ,_#__m-—w--w‘~u-—m--m._

. reivindicatdrias, voltadas principalmente para o alcan-

ce de reajustes salariais cada vez mats elevados, face &
intensificacfio do processo inflacionario.

De um modo geral, constatava-se que o Pais estava
em uma situacdo algo desordenada e em busca de um
caminho que lhe assegurasse a solugdo de seus pro-
blemas mais prementes. Surgindo nestas circustincias,
o Plano Trienal tornou-se alvo de grande interésse e
de grandes esperangas e, consistentemente com o qua-
dro geral do Pais naquela época, cujos tragos gerais fo-
ram acima esbogados, o Plano Trienal procurava in-
terpretar as aspiracSes econdmico-sociais mais imedia-
tas da coletividade brasileira, fixando-as como objeti-
vos do Plano. De uma forma sucinta, &ste visava a
recuperagido do ritmo de desenvolvimento observado no
periodo 1957-1961, em torno de 7% ao ano; a con-
tengio progressiva do processo inflaciondrio; algumas
correcdes na distribuigdo de rendas, quer sob o aspecto
-pessoal quer sob o aspecto regional; a realizagfo das
reformas. de base (administrativa, bancéria, fiscal e
agraria) e o reescalonamento da divida externa. Po-
de-se notar, assim, que o Plano Trienal procurava al-
cangar um conjunto de objetivos que, de um modo
geral, eram bastante consentfneos com os problemas
enfrentados pelo. Pais naquela época.

Nio se procurard aqui descrever o Plano Trienal
em.-seus detathes nem tampouco criticd-lo segundo as-
pectos pormenorizados da teoria do planejamento. Re-
sumos e apreciacbes criticas désse Plano s@o encon-
trados com facilidade nas publicacbes da época ¢ abran-
gem aspectos os mais diversos, indo desde a parte me-
todolégica do Plano, como em Jofo Paulo de Almeida
Magalhfes', até a auséncia de fontes nos quadros es-
tatisticos do texto oficial, como frisa Werner Baer=.

Embora com o titulo pomposo de “Plano Trienal
de Desenvolvimento Econdmico e Social”, nido tinha
o Plano maiores pretensdes que a de se constituir num
esférgo embriondrio visando a efetiva implantagiio do
plangjamento econdmico no Pafs. E de seu préprio
texto a afirmativa de que “... No planejamento, como
na cartografia, o mais pratico € iniciar o trabalho com

(1) “Planejamento e a Experidncia Brasileira”, Revista Brasileira
de Economig, dezembro de 1962. .

(2) *““Observagfes sbbre o Plano Trienal”, Revista Brasileira de
Economia, dezembro de 1962. .



uma escala pequena, capaz de proporcionar fhcilmente
uma visdo de conjunto. Bsta visdo ¢ que permite re-
lacionar os problemas em funcfo de sua complexidade,
de forma a que a solugiio de um venha a facilitar a dos
demais. O que se objetiva de imediato com o plane-
jamento, no Brasil, é essa hierarquizagfio de problemas,
a fim de criar condiches para que, dentre de uns pou-
cos anos, possam ser introduzidas técnicas mais eficazes
de coordenag@io das decisdes. Trata-se, portanto, de
um esfdrco de transicio, em busca de um conheci-
mento mais sistemético da realidade econdmica e de
uma maior eficicia na capacidade de decis@o. Alcan-
cados ésses objetivos, serd entfio possivel dar maior pro-
fundidade 4 ac8o de planejamento™.

Posta a questdo nesses térmos, seria indcua qual-
quer tentativa de apreciar o Plano Trienal sob um en-
foque extremamente rigoroso. Destaque-se, ademals,
que na época a experiéncia brasileira em planejamen-
to era minima e, além disso, que o Plano Trienal foi
elaborado em apenas seis meses. Tratando-se de um
Plano cuja aplicacfio foi interrompida ¢ ja decorrido
algum tempo apds essa experiéncia, é preferivel uti-
lizar o melhor conhecimento dos fatos ocorridos na-
guela época e do rumo que posteriormente tomou a
gvolucdo da economia brasileira e da nossa experiéncia
em planejamento, a fim de avaliar outros aspectos li-
gados ao Plano Trienal que estdo a merecer uma aten-
¢io especial. Entre &sses aspectos, pretende-se colocar
em discussio o diagndstico da economia brasileira
.apresentado pelo Plano Trienal, o porqué do fracasso
désse Plano e as contribuicbes mais significativas do
Planc Trienal para a experiéncia brasileira em plane-
jamento.

(0] Diagné&tico do Plano Trienal

O diagndstico da economia brasileira realizado pe-
lIo Plano enfatiza dois aspectos fundamentais: o cres-
cimento da economiz brasileira em periodos préximos
‘a 1962 e os desequilibrios estruturais apontados como
inerentes a é&sse crescimento, sendo atribuida a &stes

(3) Pagina 16 do documento oficial: Plano Trienal de Desenvol-

vimento Econdmico e Social - 1963-1965 - Sintese - Pres@déncia_. da Re-
piblica - dezembro de 1962, Todas .as citagbes de péginas gque serdo
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fltimos a principal responsabilidade pela elevagio per-
sistente do nivel de precos. A andlise do crescimento
econdmico é mais voltada para a citagio de taxas de
elevagdo do Produto Interno Bruto que propriamente
dos fatdres causais associados a esse crescimento e,
apds um breve histérico das taxas de crescimento, o
Plano ndo resiste & tentagfo de arriscar uma previsfio
da renda per capita do Pals para 1970, efetuando uma
projecio do comportamento histérico da taxa de cres-
cimento.

Se bem que o Plano assinale que o comportamento
do setor externo ja nfc era o principal fator condicio-
nante do nivel de atividade econdmica, sendo o nivel
de producio interna capaz de engendrar um volume
de investimentos necessario & manutencio da taxa de
desenvolvimento, nic se encontra no Plano nenhuma
afirmacdo explicita que assegure houvesse ji na época
a consciéncia de que o processo de substituigdo de
importagdes havia chegado a wm ponto de saturagio.
Pelo contririo, hi provas evidentes de que ainda se
pretendia insistir nesse modélo. Por exemplo, afirma
o Plano que “... o processo de substituicdo de im-
portagcdes, inseparivel do desenvolvimento atual da
economia brasileira, nfo se pode realizar sem pressdo
inflaciondria a menos que a economiaz seja submetida
a um planejamento capaz de antecipar modificagbes es-
truturais” (p. 32). Logo em seguida, o Plano ressal-
ta a necessidade de os investimentos serem planifica-
dos em fungdo da substituigfio de importacbes (p. 33).
Mais ainda: “ face a4 queda que se verificard no
coeficiente de importacbes do dispéndio interno, serd

-intensificado o processo de substituicho de importa-

¢Oes, principalmente de bens de capital, mediante a
exploraciio mais intensiva, possivel em situagio espe-
cial, da capacidade e potencialidade da indistria na-
cional produtora daqueles bens” (p. 69).

H4 assim, no que se refere ao modélo de desen-
volvimento econdmico brasileiro da época, uma falha
no diagndstico do Plano. A percepgiio de que o pro-
cesso de substituicio de importacdes havia chegado a
umt limite critico e o conhecimento das limitagbes impos-
tas & sua continuidade, sdmente foram alcangados mais
tarde, quando se procurou explicar as baixas taxas de
crescimento da economia do Paic g partir de 1982 e
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definir uma nova estratégia de politica econdmica®. Ela-
borado sob a euforia dos resultados do periodo 1957-
-1961 e desconhecendo ainda o mau resultado de 1962,
nio foi possivel ao Plano vislumbrar o estancamento do
processo de substituicBo de importagdes e € evidente
que, se o diagndstico j4 houvesse captado &ste estan-
camento, téda uma estratégia especial deveria ser de-
lineada com vistas ndo sé a substituir no processo de
desenvolvimento do Pais a parcela de dinamismo até
entdo provida pela substituigdo de importacGes, como
também a evitar que uma insisténcia pouco criteriosa
na continnagio désse processo viesse a prejudicar a
eficiéncia média da economia como um todo, Este
dtimo aspecto é importante porque a substituigio de
importacbes j4 havia atingido a fase dos bens de capi-
tal cuja producdo exige um mercado de dimensdes bas-
tante amplas que possa assegurar os beneficios das
‘economias de escala de produgio. Em conseqiiéncia,
quando se insiste na produgio de bems em escala de
produgfio econbmicamente invidvel, fica prejudicada a
eficiéncia média da economia como um todo, ¥ que a
produgiic se faz a um custo mais elevado.

Também no que se refere ac processo inflaciona-
rio, o escasso conhecimento que na época se tinha do
mesmo nfic permitin ac Plano diagnostici-lo de ma-
neira mais exata. Basicamente, o Plano atribui ao setor
externo e ao setor piblico a responsabilidade pela ele-
vagiio de pregos. No setor externo a pressio inflacio-
naria era associada a causas estrufurais e atuava, em
linhas gerais, da seguinte forma: em decorréncia da
limitagdo da capacidade de importar, fazia-se sentir
a necessidade de substituir importagdes pela produgio
interna; esta substituigdo implicava em substituir pro-
dugdo primaria por outra mais capitalizada, dai de-
correndo importantes modificagdes na estrutura pro-
dutiva; face ao impulso da substituicio, gerava-se ren-
da monetédria que logo se traduzia em maior demanda
de importagdes; ndo podendo ser satisfeita tal deman-
da, sucediam-se pressGes inflaciondrias até que a estru-
tura produtiva interna e a composicio das importagdes
se modificassem no sentido de permitir um aumento

(4) Veja-se, a respeito, dentre outros estudos, “The Growth and
]?f',;!i,rf, of ‘1351?9}'; §g}gs’t§fution in B:;gzii” - Economic Bulletin for Latin
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da oferta global capaz de satisfazer ao incremento da
renda monetdria. N#o se pode negar algum crédito a
gste tipo de raciocinio mas deve-se considerar que o
mecanismo acima descrito abrange apenas uma parte
dos efeitos do setor externo em térmos de presso in-
flaciondria: nfo foram considerados os efeitos sdbre
os pregos dos depdsitos sdbre a compra de cambiais,
cujos certificados eram negociados pelos importadores
ac custo de um desdgio elevado que acabava por inci-
dir sdbre os pregos; ndo se levou em conta gue o se-
tor externo pode também exercer pressdes sobre a
oferta monetdria, na medida em que a compra de cam-
biais dos exportadores venha, eventualments, a supe-
rar a venda de cambiais aos importadores; ou que, caso
&ste 1ltimo mecanismo funcione ao coniririo, o setor
externo pode fornecer recursos monectdrios capazes de
aliviar parte da pressio sébre a oferta monetdria exer-
cida por outros setores. Em suma, nfc se tomou co-
nhecimento de algumas vinculagbes importantes do se-
tor externo com o problema inflaciondrio, principal-
mente em seus aspectos monetarios.

No setor piblico, o persistente déficit do Tesouro
Nacional é basicamente atribuido ao fato de o Govérno
Federal ter intensificado os investimentos publicos en-
quanto promovia uma reforma cambial-fiscal que veio .
a privé-lo de substanciais recursos de caixa. Tal re-
forma comsistiu na eliminagio das taxas mltiplas de
cambio, sistema éste que proporcionava recursos ao
Govérno na forma de diferencas de cimbio (Agios me-
nos bonificacdes), recursos que em 1956 alcangaram
42% da receita orcamentéria e em 1961 reduziram essa
participacdo a apenas 2%, praticamente desaparecendo
em 1961 (p. 42). Ao déficit governamental, atribui-se
também a origem em desequilibrios estruturats, ao ex-
plicar o Plano que “... em face das modifica¢des es-
truturais ocorridas na economia, com aumento rapido
da urbanizagio e crescimento das indfistrias pesadas,
era perfeitamente natural que os investimentos infra-
-estruturais aumentassem em térmos relativos, exigin-
do-se maior esférgo do Govérno, tanto na prestagio
de servigos, como no processo de formagio de. capital
¢ maior participagfo do setor piiblico no dispéndio to-
tal, & semelhanca do que ocorreu em todos os paises
am rAnida Indnctrialivacan’ .



O diagnéstico do processo inflacionério foi, como
se v&, bastante simplificado. Além das falhas ja apon-
tadas quanto ao setor externo e embora o sefor ptibli-
co fbsse realmente o principal responsavel pela press&o
inflaciondria, ndo se tocou, por exemplo, na questfo
salarial, provavelmente pelo receic de hostilizar parte
das forcas politicas que entdo apoiavam o Govérno.
Na parte em que o Plano delineia as diretrizes gerais
para a estabilidade interna, menciona-se rapidamente
2 questdo salarial, mas com um enfoque mais voltado
para a programagio dos investimentos, lembrando o
Plano que “... a politica salarial pode aumentar ou
reduzir o montante de recursos disponfveis para inves-
timentos piblicos e privados” (p. 55). O que existe
de mais importante em térmos da questfio salarial é a
previséo de um aumento de 40% para o funcionalismo
federal. Embora tal acréscimo na época nio permitis-
se a reconstitnicdo dos saldrios reais, equivalendo, des-
ta forma, a uma politica salarial de carater restritivo,
o Govérno, como se verd posteriormente, acabou por
nédo conseguir fazer cumprir a sua meta no que tange
ao funcionalismo federal. Além disso, ndo chegou a
estabelecer outras normas para os reajustamentos no
ambito da administragio piiblica e do setor privado.

Considera o Plano que, isolado (1) o problema
da politica salarial e o comportamento do setor exter-
no, a possibilidade de corrigir o desequilibrio inflacie-
nario iria depender basicamente da forma de finan-
ciar o déficit do Tesouro e da politica de crédito ao
setor privado (p. 55). Para reduzir a pressio infla-
cionéria do Tesouro sem prejudicar a taxa de cresci-
mento da economia, a estratégia delineada no Plano
baseia-se nas seguintes medidas: a) elevagio da carga
fiscal; b) redugdo do dispéndio publico programado;
¢) captagdo de recursos do setor privado no mercado
de capitais ¢ d) mobilizagio de recursos monetérios..
Trata-se de uma estratégia tradicional de financiamen-
to do déficit do Tesouro, muito embora até hoje o
manuseio de tal estratégia constitua um sério probiema
de politica econdmica ‘para o Govérno, seja pelo des-
conhecimento das eventuais repercussdes sdbre a eco-

nomia da utilizacdo désses instrumentos, seja porque

essa mesma utilizagdo muitas vézes se mostra incompa-
tivel com outros objetivos programados.-

No caso da elevagiio da carga fiscal, por exemplo,
ndo s¢ sabe ainda de que forma pode o Govérno tor-
né-la compativel com o. estimulo aos inyvestimentos do
setor privado. De um modo geral, todos os iiltimos
planos de Govérno colocam &ste Gltimo objetivo como
imprescindivel ao alcance de uma elevada taxa de de-
senvolvimento; entretanto, na luta contra o déficit go-
vernamental o aumento da carga tributiria é sempre
um armamento convencional e, com isto, pode-se re-
duzir as taxas de retérno dos investimentos privados, o
que implica em inibi-los.

Na redugio do dispéndie publice programado, pro-

-curou o Plano atuar basicamente sdbre os subsidios ao

consumo de certos produtos como o trigo, combusti-
veis e lubrificantes que, na época, gozavam déste pri-
vilégio. Além disto, previa-se a redugfio dos déficits
das emprésas concessiondrias de servigos piblicos no
setor de transportes e comunicagdes, via elevagio de
tarifas. Medidas desta natureza foram mais de uma vez
tentadas pelo Govérno Federal e somente foram rea-
lizadas com maior sucesso apds 1964. Quando sdo
tomadas, gera-se, de imediato, o que se convencionou
chamar de “inflagio corretiva”, eufemismo que enco-
bre uma elevacio brusca e geral de pregos, se bem que
possa constituir-se num mal necessério, na medida em
que conduza realmente a um sistema econdmico ope-
rando com maior eficiéncia, Verifica-se, entretanto,
que, quando o arcabougo politico-institucional em que
estd inserido o sistema econdmico permite a livre ma-
nifestag@io das pressdes desenvolvidas pelos que se con-
sideram prejudicados com as medidas racionalizantes
que o Govérno procura adotar, no sentido da elimina-
cio désses subsidios, torna-se diffcil ndo sdmente a
execucio das mesmas como também a resisténcia 4 on-
da de pressio que seu impacto acaba por gerar.

A captagio de recursos privados no mercado de
capitais era medida que na época o Govérno tinha in-
fimas chances de realizar com sucesso. Os titulos da
divida publica de entfo eram titulos de renda fixa e
de valor nominal permanente, ndo oferecendo, portan-
to, nenhum atrative para aplicacdes de capital numa
época de forte pressio inflacioniria. O Govérno Federal
somente veio a consegnir condigdes de concorréncia no
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mercado de capitais algum tempo depois, quando da
introdugiio das Obrigagbes Reajustaveis do Tesouro
Nacional, ao final de 1964, mas, mesmo assim, 4 ex-
periéncia de captagdio de recursos no mercado de ca-
pitais tem-se revelado bastante problemitica. Quando
o Govérno passa a disputar com o setor privado a ob-
tengéio de-recursos no mercado de capitais, pode provo-
car uma elevagdo do custo do dinheiro que acaba por
gerar tensbes de custo ma economia, principalmente
quando, executando uma politica antiinflacionaria e ao
lado de procurar recursos no mercado de capitais, o
Govérno recorre também ao contrdle do crédito banci-
rio, gerando assim uma restricio de crédito nas fontes
tradicionais ¢ transferindo parte da demanda do setor
privado para o mercado de capitais.

Nio tendo na época condigdes de concorrer no
mercado de capitais, o Govérno forcava a colocagfio
de seus titulos através dos empréstimos compulsérios
sdbre rendimentos e dos depésitos compulsérios sébre
compras de cimbio, éstes dltimos adq'uirindo maior im-
portincia. Note-se, entretanto, que tais depdsitos com-

- pulsdrios sébre compras de cimbio produziam tenses

inflaciondrias talvez mais importantes que aquelas que
procuravam contornar. Isto porque os certificados dés-
tes depdsitos, representados por Letras do Banco do
Brasil ou Letras do Tesouro Nacional, eram negociados
no mercado de capitais com um desdgio muito elevado,
cujo custo os importadores transferiam aos precos dos
produtos.

DPe um meodo geral, porianto, o que se constata no
Plano Trienal quanto ao problema da inflagio é que,
ao lado de um diagnéstico limitado do processo infla-
ciondrio, ndo se tinha na época um maior conhecimen-
to das limitages dos instrumentos de politica econémi-
ca que se pretendia utilizar. Faltava também um ade-
quado arcabouco institucional que permitisse 2o Go-
vérno um melhor manuseio désses instrumentos. O
préprio Plano reconhece que “. .. a conjugacdo de to-
dos ésses fatdres exige estrita coeréncia das politicas
fiscal, monetaria, cambial e salarial, o que nfio & tare-
fa simples, particularmente inexistindo um auténtic
Banco Central” (p. 56). . -

O Fracasso do Plano Trienal

Feitas estas observacoes guanto a parte do diag-
néstico apresentado pelo Plano Trienal, procury-se-é,
em seguida, levantar algumas hipoteses quanto as cau-
sas do fracasso de sua implementagio. Pela simples
associagio do Planc Trienal com o Govémo' Goulart,
seria de sugerir que o Plano Trienal sucumbiu com o
Govérno de que era diretriz quando éste foi derrubado
em 1964. Na verdade, entretanto, ¢ Plano Trienal
féra superado um pouco antes. _

De fato, se comparadas as metas estabeleci-
das pelo referido Plano para o ano de 1963 com os re-
sultados que ésse ano apresentoul ao encerramento, po-
de-se ver que o fracasso foi enorme, tanto 10 que se.
refere ao incentivo ao desenvolvimento econdmico como
na parte concernente ao combate ao processo inflacio-
nario. Assim, a elevagio de pregos programada para
1963 era de 25% e o Indice Geral de Precos apre-
sentou no referido ano um crescimento de 78%. A
taxa de crescimento do Produto Inlerno ]?-ruto foi a
mais baixa ji conhecida desde que estimativas regula-
res déste agregado passaram a ser realizadas pela Fun-
dacdio Getilic Vargas, a partir de 1?47: apenas 1,6%_,
enquanto a programagfio estabelecida pelo Plano vi-
sava um crescimento de 7%. O déficit de caixa do Te-
sourc Nacional atingiu 500 bilhfes de cruzeiros anti-
gos, praticamente o ddbro do valor p;ogramadci: 300
bilhtes. Os meios de pagamento, cuja expansaoc efra
prevista em 34%, cresceram de 65 %, ahgnf_:ntados pela
expansdo do déficit do Tesouro e fio cx:edito ao setor
privado, cuja expansdo também fot notavel,_crescendo
de 54% os empréstimos do Banco do Brasil ao setor
privado nio-bancario. o

Como se processou tal fracasso? O Govérno inicion
o ano de 1963 sériamente empenhado na execugdo do
Plano. Suspendeu os subsidios ao consumo, dehml_tou
a expansio do crédito bancario, promoveu o reajus-
te da taxa cambial a niveis realistas, enfim, tomou os
passos iniciais visando ao saneamento e a corregé‘}vo das
distorgdes existentes na economia. Até na questdo sa-
larial foi parcimonioso, propondo ao Congresso, sob
fortes protestos, um aumento de 40% para o funcio-
palismo, aumento éste bastante inferior aos niveis dos



reajustes salariais que vinham sendo realizados no setor
privado. Em pronunciamento divulgado no inicio de
margo, a propria Confederagio Nacional da Inddstria

manifestava seu integral apoio s medidas tomadas pe-

lo Govérno.

Durante o primeiro semestre de 1963, o Govérno
conseguiu cumprir razodvelmente a programacio fi-
nanceira estabelecida pelo Plano Trienal. De um modo
geral, entretanto, tem-se constatado que o dispéndio
governamental no Brasil é estacionalmente menos acen-
tuado no primeiro semestre de cada ano, o que alivia a
pressfio inflaciondria do Tesouro nesse periodo. O
segundo semesire viria, entdo, a representar a prova
decisiva para o éxito da politica de contencio do dé-
ficit do setor piblico dentro dos limites programados.

Logo no inicio do segundo semestre, o dispéndio
governamental sofreu substancial acréscimo, uma vez
que o Govérno acabou por conceder um aumento de
60% ac funcionalismo, nfo resistindo is pressbes que
se¢ desencadearam contra sua proposta de 40%. Nesta
altura dos acontecimentos, uma série de tensdes de ca-

rater inflaciondric j4 latentes no sistema desde o pri- -

meiro semestre manifestavam-se de forma critica. Eram
significativas as pressdes de custos, decorrentes princi-
palmente dos reajustes salariais (inclusive uma elevacfo
de 56,25% dos niveis do saldrio minimo), dos aumentos
de pregos dos serviges publicos e dos bens de consumo
outrora subsidiados e da taxa cambial. Essas pressdes
de custo resultavam em queda da liquidez do setor pri-
vado que, por sua vez, ndo sOmente pressionava o cré-
dito bancirio como também efetnava elevagbes de pre-
gos de forma generalizada. O efeito conjunto do déficit
governamental e da expansfio do crédito era a expansiio
dos meios de pagamento que, desta forma, alimentava
a inflacdo. A politica inflaciondria falhava, assim, por
pretender alcangar a estabilidade de pregos atwnando
apenas sObre a expansio dos meios de pagamento e,
além de ndo conseguir sequer o contrdle do déficit do
Tesouro, que era o componente bisico desta expansio,
nada fazia no sentido de atenuar a pressdo exercida pe-
los custos, gerando, assim, pressfes continuas para a
expansdo monetiria, a que acabava por nio resistir.
Poder-se-ia argumentar que as tensdes de custo
- acima apontadas eram inevitiveis. i4 aue decorriam da

prépria agéo corretiva do Govérno ao reajustar os pre-
¢os de bens de consumo subsidiade, tarifas de servigos
publicos, taxa cambial etc., medidas estas inevitdvels
na medida em que se pretendesse corrigir as distorcdes
existentes na estrutura de pregos. De fato, o efeito des-
tas medidas era esperado e seria ilusério, além disso,
acreditar que o processo inflaciondrio pudesse ser con-
tido de imediato. Mas nem tddas as tensdes de custo
se enquadravam neste caso e o caso tipico é o da po-
Htica salarial.

Face ao rumo que tomou o debate sdbre a questdo
salarial no Pals, a expressiio politica salarial acabou
por sofrer uma distorcio de ordem seméntica, sendo
geralmente associada com arrdcho salarial, espoliagio
dos trabalhadores e assim por diante. Por isso mesmo,
deve ser enfatizado que n#o se pretende defender aqui
esta ou aquela polftica salarial, mas apenas ressaltar
gue uma politica antiinflacionaria que pretenda atuar
sObre todos os pregos com excegdo dos saldrios &, por
definigdo, inconsistente e, por qualificagfo, demagbdgica,
na medida em que se considere o salrio, a renumeracgio
ou o prego de um fator de predugfo. E claro que uma
politica salarial deve ter formulagdo cuidadosa, pois
pode ter sérias implicagbes sébre a distribuicao de ren-
da, envolvendo assim um conteido social amplo. A
politica salarial executada a partir de 1964, por exem-
plo, estabelece como um dos fatdres a serem considera-
dos nos reajustes salariais uma estimativa do chamado
“residuo inflaciondrio”, que consiste numa previsio da
taxa de inflacdo para os 12 meses que se seguirdo ao
acdrdo salarial, metade da qual se adiciona & taxa de
reajuste que procura reconstituir o salario real médio
de cada categoria profissional. Entretanto, como re-
conhece o préprio Govérno atual, . .. a subestimativa
sistemética do residuo inflaciondrio utilizado nos cdl-
culos dos reajustes conduziu & compressio do poder
aquisitivo de diversas classes assalariadas. O fendmeno
registrou-se sobretudo entre meados de 1966 e de 1967,
quando o residuo inflaciondrio previsto era de apenas
10%, e o aumento efetive do custo-de-vida foi além
de 30% ™",

(5) Programa Estratégico de Desenvolvimento - 1968-1970 - Volu-

me T - Item VIL.5 - Politica Salarial - p. VIL.29 - Ministério do Pla-
nejamento e Coordenagdo Geral.



A inconsisténcia ng utilizago dos instrumentos de
politica econdmica, constatada no Govérno Goulart,
resultava em grande parte da sua atitude politica, pois,
embora arriscasse uma politica reformista e sendo ba-
sicamente apoiado por 4reas vinculadas ao movimento
trabalhista de entfio, ndo pretendia cair na ojeriza da-
queles que, de fato, como demonstraram mais tarde,
detinham os mecanismos de poder. Quando se instala
uma politica antiinflacionéria, o usc dos instrumentos
tradicionais como a contengio de crédito, aumento de
impostos, suspensfio de subsidios, contencdo salarial e
outros, exige do Govérno nfo sé a consisténcia na sua
utilizagio mas também um poder coercitivo que esteja &
altura de impé-los 2 coletividade. O Govérno Goulart,
além de utilizar inconsistentemente os meios de que dis-
punha, mantinha-se no poder & custa de um equilibrio
de fdrcas bastante instivel e, desta forma, nfo pre-
tendendo hostilizar as fércas que, em principio, pro-
curava representar, nfio tinha condigdes de impor sua
vontade as demais. Por isso mesmo, quando se recusa-

va a controlar os aumentos aos trabalhadores, por nao

querer impor os sacrificios da luta antiinflaciondria a
éstes Gltimos — como se f6ra possivel isold-los mila-
grosamente — ndo tinha também condigdes de esten-
dé-los as demais classes, que pressionavam o Govérno
no sentido da expansio monetaria. '

Caberia perguntar agora por que ndo foram al-
cangadas as metas do Plano Trienal no que se refere
ao desenvolvimento econémico. HA aqui uma série de
explicagdes associadas a fatdres que na época atuaram
conjuntamente. - No ano de 1963 a economia brasileira
cresceu, como ja foi visto, a uma taxa de 1,6%, cres-
cendo o produto real industrial a uma taxa de 1%, o
produto agricola também 1%, enquanto o setor tercid-
rio expandia-s¢ a uma taxa pouco maior. O baixo de-
sempenho da economia brasileira em 1963 estéve, assim,
presente em todos os setores, mas, na verdade, parte do
resultado de 1963 pode ser atribuido a causas aleatdrias
presentes nfo sO nesse ano como também em 1962,
tais como as sécas entdo ocorridas que vieram a preju~
dicar n@o sé a produgdo agricola como a propria pro-
ducdo industrial, pelo conseqiiente racionamento de
energia elétrica. Além disso, houve geadas ¢ incéndios
no Parand, que prejudicaram bastante a safra de café

daquele Estade, que representa parte importante da
produgfo agricola nacional.

Numa anélise mais voltada agora para os pressu-
postos tedricos da taxa de crescimento e supondo uma
relacdo capital/produto estdvel, pode-se verificar que no
ano de 1963 o baixo desempenho da economia decor-
re também dos baixos niveis dos investimentos regis-
trados na ocasiio. Pe fato, levando em consideracio os
dados sObre a formagio de capital apresentados pelas
Contas Nacionais ¢, verifica-se que, em térmos reais,
os investimentos cresceram de apenas 3% em 1963,
enguanto no periode 1957-61 a taxa média de cresci-
mento verificada foi de 13%. Vdrias hipoteses po-
deriam ser consideradas se se pretendesse explicar
o comportamento do baixo nivel da formagio bruta
de capital fixo em 1963. No caso do investimento
privado, a aceleracfio do processo inflaciondrio aca-
ba por inibir os investimentos, na medida em que con-
duz a distorgdes nos precos relativos, tornando incer-
to o calculo das taxas de retdérno; had que destacar,
também, a instabilidade politica e social da época, fa-
zende retrair os investidores privades; a propria exe-
cugdio da politica econdmica também pode influir, seja
via aumento da carga tributdria ou mesmo pela queda
do nivel de atividade em conseqiidncia de wma politi-
ca crediticia acentuadamente restrita. No caso dos
investimenos piblicos, as tentativas de conténcio do
déficit governamental podem gerar alguma constrigio
dos grandes investimentos em infra-estrutura a cargo
do Govérno. A andlise dos investimentos piblicos e
privados em 1963, ainda com base nas Contas Nacio-
nais, mostra que os investimentos privados aumentaram
de 14% em 1963, enquanto os investimentos pu-
blicos cairam de 18%, o que estaria a indicar uma pre-~
dominincia maior da politica de confencdo do déficit
como fator atwante na queda dos investimentos
em 1963, A andlise, todavia, fica pouco conclusiva
se forem consideradas outras questbes subjacentes
4 interpretagdo désses resultados, tais como o pro-
blema do perfodo de maturacdo dos investimentos, -
o fate de o crescimento dos investimentos privados em
1963 ter representado apenas uma recuperacfio dos ni-

(6) "“Contas Nacicnais do Brasil”, Revista Brasileira de Economia,
margo de 1966, -



veis de 1961 — ja que em 1962 cairam de 10% — e,
ainda, a circunsténcia de o setor privado das Contas Na-
cionais abranger também algumas companhias vincula-
das ao Govérno e que sofrem, assim, os efeitos de sua
politica econdmica.

Procurando analisar de que férma o Plano Trienal
atwou sObre os investimentos, verifica-se que foi reali-
zada uma programacdo dos dispéndios em formacio de
capital que o préprio Plano reconhece ser apenas uma
“primeira aproximac@o” (p.48) e esta programagio
consistia em distribuir os investimentos entre grandes se-
tores com base nas tendéncias constatadas em épocas
imediatamente precedentes, sendo, assim, mais uma
previsfio que propriamente uma programagcio. Face ao
estancamento do processo de substitui¢io de importa-
¢Oes e ao agravamento da inflagdo, que distorcia a es-
trutura de pregos relativos, sdmente por coincidéncia a
programacéo feita com base em tendéncias constatadas
no passado seria concretizada, pois nada assegurava
que tais tendéncias se fizessem sentir sem descontinui-
dade e, de fato, isto nio ocorreu. Tendo em vista o
alto nivel de agregagio com que foram feitas as pro-
gramacgdes (p. 52), a critica anterior poderia ser dis-
cutivel. Deve-se considerar, entretanto, que mesmo
em térmos muito agregados — e tal agregagio exces-
siva j& seria de si criticdvel — seria ilusério pensar
que o Govérno tivesse na época, e mesmo ainda hoje,
condigdes de programar com algum detalhe e eficacia
0s investimentos da economia brasileira, seja por lhe
faitarem condigBes institucionais que The possibilitem o
contrdle e execugdo desta programagdo, seja por fal-
.ta de experiéncia e mesmo porque n#o se tem ainda um
conthecimento detalhado da economia do Pais em térmos
de interdependéncia setorial. Na questio dos investi-
mentos, portanto, ndc se poderia esperar muitc da
acdo do Plano Trienal e, desta forma, nfio se pode di-
zer que & formulagéio do Plano cabe a culpa pelo nfo-
-alcance dos niveis de investimentos necessrios 4 ma-
nutencio de uma alta taxa de crescimento., A nio ser
no caso dos investimentos ptiblicos e maquilo que a
inflagfio se relaciona com os investimentos, pode-se di-
zer (ue o Plano Trienal pouco ou nada influin na
magnitude ¢ na alocagdo dos investimentos em 1963,

O Plano Trienal e a Experiéncia Brasileira
em Planejamento :

Mesmo falhando na execucdo de uma politica
antiinflacionaria ¢ sem muitas condicdes de atvar so-
bre os investimentos, ndo se pode desprezar a contri-
buigdo do Plano Trienal. E muito facil confrontar um
Plano com a realidade e apontar erros e deficiéncias.
Cabe indagar agora o que mais poderia ter feito nas
mesmas circunstancias da época uma outra equipe de
planejadores. A preméncia do tempo, a dificuldade de
informagdes estatisticas detalhadas e de boa qualidade,
a deficiéncia da estrutura governamental para suportar
a organizagic necessiria ao planejamento, a falta de
experiéncia, a inexisténcia de adequados instrumentos
de agdo, o desconhecimento dos efeitos das politicas exe-
cutadas, a resisténcia dos empresérios, tudo isso impe-
diu e ainda impede a efetiva implantagio do planeja-
mento no Pais.

Entretanto, nio se pode esperar que o planeja-
mento se instale de um momento para outro, em toda a
suz plenitude. Neste aspecto, vale lembrar as limita-
das perspectivas para o planejamento que o préprio
Plano Trienal sabia existentes e que ja foram referidas
anteriormente: procurava-se mais uma hierarquizagdo
de problemas, um esférgo de transico ¢ um maior co-
nhecimento da realidade criando-se, assim, pré-condi-
¢Oes para uma acfo de planejamento mais proficua no
futuro. Justamente neste aspecto estdo as maiores con-
tribuicbes do Plano Trienal, pois nfo se pode negar
que a sua experiéncia foi valiosa. Quando se compara
o Plano Trienal com o atual Programa Estratégico de
Govérno 1968-1970, nio se pode negar que o plane-
jamento j4 avangou alguns passos, sendo muito maior
o conhecimento gue se tem da economia brasileira e da
utilizacio dos instrumentos de politica econdmica. Do
major conhecimento da realidade brasileira, uma parte
deve ser creditada ao esférgo do Plano Trienal em or-

. denar os problemas, aos debates que suscitou e pelas

pesquisas entdo realizadas ou a que deu origem pos~
teriormente. Também no manuseio dos instrumentos de
politica econdmica a experiéncia obtida na fase em que
s¢ tentou a aplicagio do Plano muito contribuiu para



o conhecimento de seus efeitos e de suas limitagOes,
permitindo, assim, o seu aprimoramento.

_ Em sintese, pode-se dizer que o Plano Trienal nfio
alcancou realmente seus objetivos de promover o de-
senvolvimento ¢ vencer a inflagdo. Mas sua contribui-
cdo foi ponderdvel na parte em que €le se propds a
intensificar o esférco de planejamento do pais. Para
quem considere que o planejamento no Brasil vai de-
pender Unicamente déste ou daquele Plano ou que se
possa isolar um do outro, vale lembrar que “. .. o pla-
nejamento nio é um esforco periddico, que se traduz
num plano para um determinado ntimero de anos, se-
ndc um processo continuo, que requer adaptagbes e cor-
regdes freqilentes para ter em conta as modificagbes
de t6da ordem com relagfo as condigdes iniciais, como
também para ir incorporando as experiéncias que o.
préprio processo de planejamento vai oferecendo” *.

{7y VUSCOVIC, P. Técnicas de Planificacién, Santiago’ do Chile,
Instituto Latinoamericano de Planificacion -EBeondmica ¥y Social, 1962,




