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REVISITANDO O PLANEJAMENTO FEDERAL NO BRrASIL

Resumo

Ao longo da histéria republicana
brasileira o planejamento federal
assumiu diferentes configuragdes.
Estas se associam a uma realidade
marcada por uma presenga diferen-
ciada do Estado. Tomando em con-
sideragdo uma larga periodizacdo,
podem-se observar as mudangas que
ocorrem no planejamento federal ao
longo da Reptblica. Assim, entre
1889-1930, no Estado Liberal-Oligér-
quico diante da inexisténcia de uma
integracdo nacional, ndo se encontra
um planejamento federal sistema-
tizado; entre 1930-1985, no Estado
Desenvolvimentista, o planejamento
é de cunho nacional, intervencio-
nista, mesmo com subperiodos e
variacOes internas; entre 1985-2002,
no quadro de um Estado Regulador,
na primeira fase (1985-1994), diante
da impossibilidade de se pensar
em longo prazo considerando a
crise de hiperinflagdo e da divida,
nao havia condi¢des de ocorrer um
planejamento, e na segunda (1995-
2002), adota-se a pratica indicativa
de planejamento; finalmente, entre
2003-2010, no contexto de um Estado
Indutor, o planejamento ganha uma
nova configuragdo, permeando as
politicas publicas. Contudo, sera
atropelado pela dinadmica politico-
-eleitoral que d4 nascimento ao

RDE - REVISTA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Kiima GoneaLves Cezar'

ELiMAR PINHEIRO NNASCIMENTO?

Plano de Aceleramento Econémico
(PAC), centrado em investimentos
de infraestrutura. Dessa forma, com
o percurso realizado foi possivel
desenhar formas de planejamento
federal diferenciadas, e cujas varia-
¢Oes dependeram fundamentalmente
da conjuntura politico-econdmica
internacional e nacional, e dos atores
no poder, e suas concepgdes. A cons-
trugdo de um aparato especializado
no planejamento e a disseminagao
da cultura correspondente percorreu
toda a histéria republicana do Brasil,
embora persistam dividas se esta
cultura, efetivamente, ganhou raizes
no corpo burocrético e politico.

Palavras-chave: Estado, Planejamen-
to Federal.

Abstract

Throughout the Brazilian Repub-
lican history, federal planning took
different settings. These settings are
associated with a reality marked by
a distinctive presence of the state.
Taking into account a broad peri-
odization, it is possible to observe
the changes that occur in federal

planning throughout the Republic.
Thus, between 1889 and 1930, in the
Liberal Oligarchic state, due to the
lack of a national integration, there
was no systematized federal plan-
ning. Between 1930 and 1985, in the
developmentalist state, the planning
is national and interventionist, even
with sub-periods and internal varia-
tions. Between 1985 and 2002, under
a regulatory state, the first phase
(1985-1994) is characterized by the
impossibility of a long term thinking
because of the crisis of hyperinflation
and debt; so, there was no condition
to plan. And in the second phase
(1995-2002) the practice of indicative
planning is adopted. Finally, be-
tween 2003 and 2011, in the context
of an Inductor state, planning gets a
new configuration, permeating pub-
lic policy. However, it will be hit by
the political and electoral dynamics
that gives birth to the Accelerating
Economic Plan (PAC), which focuses
on infrastructure investments. Thus,
the route taken made possible to
draw different forms of federal plan-
ning, whose variations depended
fundamentally on the international
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and national political-economic con-
juncture and on the actors who have
power and their conceptions. The
construction of a specialized appara-
tus in planning and the dissemination
of the correspondent culture traveled
throughout the Republican history
of Brazil, although there are doubts
whether this culture effectively took
root in the bureaucratic and political
body.

Keywords: State, Federal Planning.
JEL: H 54

Introducao

Ao longo da histéria republicana
o Brasil tem experienciado a pratica
do planejamento federal. Entretanto,
este ndo seguiu uma linha coesa em
sua pratica, pelo contrario, assumiu
configuracdes distintas ao longo
do tempo. H4& momentos em que
o planejamento é importante, em
outros praticamente desaparece.
Em determinados periodos assume
certas fungdes que sdo desfeitas em
seguida. Essas configuragdes se apre-
sentam como manifesta¢des de uma
realidade marcada por uma presenca
diferenciada do Estado, e sua acdo no
campo econdmico, social e politico
(PAULA, 2003).

Para se entender como ocorreram
mudangas na pratica do planejamen-
to federal na trajetéria dos governos
da Republica pretende-se realizar
uma releitura do contexto histérico
dos governos republicanos buscando
identificar o tipo de planejamento
praticado, assim como a estrutura
econdmica e politica de cada periodo.
Percorrendo essa trajetéria pretende-
-se apresentar uma periodizagdo do
planejamento federal. Em busca das
linhas mais marcantes da Reptublica,
esta foi dividida em grandes peri-
odos (sem tomar em consideracdo
variagdes internas, com regimes
distintos, ditatorial ou democratico,
como é o caso do periodo 1930-1985).
O critério é a forma de Estado que
predomina em cada periodo, inde-
pendente de seu regime politico, e
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sem desconhecer varia¢des internas.

O artigo estd estruturado em
quatro partes, e cada uma aborda um
dos periodos seguintes:

1. Estado Liberal-Oligarquico (ou
Primeira Reptblica), 1889/1930

2. Estado Desenvolvimentista,
1930-1985

3. Estado Regulador, 1985-2002

4. Estado Indutor, 2003-2010

Espera-se poder responder aos
seguintes questionamentos: houve
formas diferentes de realizar o plane-
jamento no governo federal ao longo
da histéria republicana? Em caso
afirmativo, quais as razdes provaveis
para essas variagoes?

A Primeira Republica ou Repu-
blica Oligarquica (1889-1930)

A Primeira Republica (1889-1930)
nasceu sob os principios norteadores
do liberalismo apesar de manter pa-
drdes de comportamento oligdrquico
e tradicional. Contradigdo apenas
aparente, pois como diz Faoro “[...]
o liberalismo politico casa-se har-
moniosamente com a propriedade
rural” [...]” (2000,p. 111). Assim, li-
beralismo e autoritarismo convivem
na sociedade brasileira do final do
século XIX, e mesmo em grande parte
do século seguinte.

A Primeira Reptblica represen-
tou, sobretudo, o poder das oligar-
quias rurais no cendrio nacional, por
isso mesmo o Estado adota politicas
que as favorece. Outros trés perso-
nagens, no entanto, frequentam a
cena politica em alianga ou contradi-
¢do com os grandes proprietarios ru-
rais: o forte segmento de importagao
e dois outros, débeis, mas crescentes:
industriais e operarios. Assim, por
exemplo, a aboli¢do da escravatura e
aintroducdo do trabalho assalariado
levaram o governo a contentar a
classe dos antigos proprietdrios de
escravos por meio de novas emis-
sOes monetarias, que se destinaram
a ampliagao do crédito (PRADO Jr.,
2000). Mas também aos importado-
res e industriais nascentes com o
aumento da circulagdo monetaria
no incentivo ao consumo interno

(FAUSTO, 2007; PATTO, 1999). O
governo provisorio de Deodoro da
Fonseca (1889-1891) com seu minis-
tro da Fazenda, Rui Barbosa, adotou
a politica econémica do encilha-
mento, que consistia, basicamente,
em créditos livres as necessidades
de pagamento dos assalariados,
que substituiram os escravos apds
a abolicdo, e ao investimento no
setor industrial, visando o aque-
cimento da economia (FAUSTO,
2007). Essa expansdo monetéria, no
entanto, incrementou a especulagao
financeira e inflacionaria. As agdes
desvalorizaram, o grande volume
de dinheiro circulante no pais
gerou a alta da inflag¢do, a divida
externa aumentou e, com isso, fra-
cassou o primeiro plano econémico
da Reptublica (MONTEIRO, 1990,
FAUSTO, 2007), que desencadeou
o fortalecimento dos setores ligados
ao setor primario, descontentes com
o apoio a industria. Explodia, assim,
um dos conflitos chave do inicio da
Reptblica: agrarios e industriais.
(HOLANDA, 2007).

Em 1894 os cafeicultores apos-
saram-se do poder, iniciando o
periodo conhecido como Reptblica
Oligarquica. Aascensio ao poder das
oligarquias agrarias fez surgir um
dos mais caracteristicos fenémenos
sociais e politicos da sociedade bra-
sileira: ocoronelismo. Este consistia
em um sistema de acordos entre
o governo estadual e os coronéis,
grandes proprietarios de terras que,
em funcdo de seu poder econdmico
dominavam a politica local impon-
do suas regras (HOLANDA, 2007;
LEAL, 1975).

Foi sob o governo Campos Sales
(1896-1901), que se consagrou o
poder dos coronéis, pelo apoio que
prestava aos candidatos eleitos pela
politica dominante no respectivo
estado (CARVALHO, 2010).

A crise econdmica do final do
século XIX foi superada nos pri-
mordios do novo século. Em 1902
iniciou o periodo de recuperagio dos
niveis de investimento, seguida da
expansao do café. O Brasil dominava
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Para Furtado (1968)
os efeitos da crise
de 1929 impuseram
ao pais deslocar
o centro dindmico
da economia
para o mercado
interno. O processo
de substituicao
das importagcoes
iniciado na Primeira
Guerra Mundial,
acelerou-se.

29

3/4 da oferta mundial do produto.
A producéo brasileira do café que
havia aumentado de 3,7 milhdes
de sacas (de 60Kg) em (1880-1881)
para 5,5 em (1890-1891) alcangcou em
1901-1902 16,3 milhdes, o que refletiu
diretamente e positivamente nas
exportagdes brasileiras (FURTADO,
2000). De maneira geral, até a Primei-
ra Guerra, o pais viveu em ritmo de
abundancia cambial e de crédito. O
Convénio de Taubaté resultou em
maior disponibilidade de divisas,
inclusive para a importagdo de equi-
pamentos pela indtstria (FRANCO
& LAGO, 2011).

A organizagdo do espago geo-
gréfico no Brasil se apresentava, de
modo geral, como um arquipélago
regional, pois a dindmica econémica
era conduzida pela producéo e inte-
resses regionais e internacionais e
ndo havia uma integragdo entre elas.
As “ilhas” desse arquipélago eram: a
cana da Zona da Mata, o tabaco de
Salvador, o ouro de Minas Gerais, a
borracha da Amazonia e, sobretudo,
o café do Sudeste. As economias re-
gionais se articulavam mais para o
espago internacional do que para o
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nacional, com exce¢do da economia
gatcha® (OLIVEIRA, 2008).

A eclosdo da Primeira Guerra
Mundial (1914-1918) ocasionou,
entre varios impactos, uma crise
financeira em escala global, que
se traduziu na interrupcdo de flu-
xos de capital para as economias
latino-americanas (FRANCO; LAGO,
2011). No imediato pds-guerra (1919-
1929), iniciou-se no Brasil uma nova
fase de expansdo do investimento na
industria de transformagdo, median-
te politica monetéria expansionista,
que perdurou por toda década de
1920, embora com duas pequenas
recessOes em 1922 /1923 e 1926/1927
(SUZIGAN, 1986).

No final da década de 1920, a
economia brasileira foi afetada pela
Grande Depressdo. Em 1927 houve
a supersafra de café seguida de
nova supersafra em 1929, diante de
um cendrio de abalo da economia
mundial decorrente de forte crise
provocada pela faléncia da bolsa de
valores de Nova York: os pregos do
café despencaram (FURTADO, 2000).
A saca do café custava em agosto de
1929, 200.000 réis e chegou em janeiro
do ano seguinte a 21.000 réis. O nt-
mero de desempregados chegou a 2
milhdes no final de 1929 (SUZIGAN,
1986, 1989).

Ao gerar o colapso do comércio
internacional, a crise de 1929 gerou
um efeito devastador sobre o modelo
econdmico brasileiro, dependente
das exportagdes de um tinico bem
primario. Para Furtado (1968) os
efeitos da crise de 1929 impuseram
ao pais deslocar o centro dinamico da
economia para o mercado interno. O
processo de substituicdo das impor-
tacOes iniciado na Primeira Guerra
Mundial, acelerou-se. A Primeira
Republica chegava aos seus esterto-
res (PAULA, 2003).

A industrializacdo se impos pelas
circunstancias da economia inter-
nacional; surgiu como um subpro-
duto dos controles cambiais e das
desvalorizagdes que encareciam a
reducédo das importacdes e a sua
substituicdo por produgdo nacional.
(DOELLINGER, 2010, p: 23).

Os planos, de cunho econémico,
elaborados durante a Primeira Rept-
blica, se caracterizaram, quase que
exclusivamente, como agdes emer-
genciais em torno de politicas prote-
cionistas, assim como, de defini¢des
praticas de concessdo de incentivos
e subsidios governamentais, nao sis-
tematicos, mas esporadicos, ou seja,
de politicas expansionistas pontuais,
conforme quadro 1.

Quadro 1 - Variacao das Politicas Econémicas no periodo de

1889-1929
Periodo Tipos de politica
1880-1895 Politica Monetaria Expansionista
1896-1901 Politica Deflacionaria
1902-1913 Politica Econémica Expansionista
1914-1918 I Grande Guerra — choque adverso*
1919-1929 Politica Monetaria Expansionista

Fonte: Prépria, baseado em (SUZIGAN, 2000).

3 Um dos fatores que contribuiram para que o Rio Grande do Sul ndo seguisse o caminho
da Provincia Cisplatina/Uruguai (Denis Bernardes, 1997), foi o fato de este estado ser
o fornecedor de carne para as regides ouriferas.

4 Crises internacionais, guerras e eventos externos economicamente negativos causam
dificuldades no comércio internacional, inviabilizando a importagéo de certos produtos.
Consequientemente, a demanda interna, sustentada por politicas expansionistas, desloca
os fatores de producao para as atividades de substituicao de importagao (SUZIGAN,

2000).
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E possivel verificar ainda, que
essas politicas expansionistas
pontuais ndo caracterizavam um
planejamento federal, pois apesar
de representarem uma racionalidade
administrativa do Estado, nao
havia por parte deste uma acédo
sistematizada. A dindmica economica
do Pais era conduzida pela produgao
regional que se articulava mais para
0 espaco internacional do que para
o nacional. A auséncia da integra-
¢do nacional efetiva e de uma acéo
sistemética do governo em nivel
nacional conduz necessariamente a
conclusdo da inexisténcia de uma
agao de planejamento por parte do
governo federal.

O Estado Desenvolvimentista
(1930 a 1985)
Getulio Vargas - (1930-1945)

Nos periodo que compreende os
15 primeiros anos de Vargas (1930 a
1945) houve trés tipos de governo: o
governo provisério (1930-1934); o go-
verno constitucional (1934-1937) e o
governo ditatorial (1937-1945).>Nes-
se periodo iniciou-se a construgao
de uma forma de Estado planejador
e intervencionista. Conhecido, pos-
teriormente, segundo lanni (1977),
como Estado desenvolvimentista.

O Estado ao longo da década de
1930 e metade da préxima se apre-
senta como planejador do crescimen-
to econdmico, criador e regulador do
ambiente institucional e produtor,
financiador e distribuidor de bens e
de servicos (PAULA, 2003).

A partir dos anos 30, o Estado nacio-
nal passa aos poucos a constituir-se
em nticleo organizador da socie-
dade e alavanca a construgdo do
capitalismo industrial. Tratava-se
de um Estado capaz de impulsionar
a industrializacdo em paises de de-
senvolvimento tardio — em relagao
aos centros originarios do capita-
lismo mundial — combinando certa
autonomia organizacional e inser-
¢do na estrutura subjacente. Como
todo Estado desenvolvimentista, o
brasileiro desempenhou um papel
estratégico no controle das forgas de
mercado internas e internacionais
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e na sua utilizagdo em favor de
um interesse econdmico nacional,
definidos e, é claro, este interesse
nacional de forma muito limitada
.. (SALLUM JR., 1994, p.146).

A politica econdmica de Vargas
focava o mercado interno e protegia a
industria nacional dos competidores
estrangeiros. O pafs acelerou a indus-
trializacdo com o desenvolvimento
de um parque industrial voltado
para bens de consumo nao duraveis
como téxteis, alimentos, vestudrios,
necessarios ao mercado interno e
passiveis de substituicdo, ja que os
Estados Unidos e a Europa, em crise,
ndo podiam nos fornecer, e a queda
de nossas divisas ndo permitia com-
prar (SUZIGAN, 1986).

O ano de 1934 é considerado por
alguns estudiosos (MONTEIRO;
CUNHA, 1974; DOELLINGER, 2010;
PAULA, 2003; VELLOSO, 2010)
como a primeira experiéncia brasilei-
ra, efetiva, de planejamento federal,
pelaatuacdo pratica do Conselho
Federal de Comércio Exterior, criado
em 1934, para a defesa da economia.

“Embora criado com a finalidade
de controlar e organizar o comér-
cio exterior (como o nome indica),
pela prépria importancia do setor
externo da economia brasileira—na
época politica econdmica quase se
confundia com a politica de comér-
cio exterior —assumiu aos poucos a
fungdo de organizador da economia
... com a emergéncia da guerra foi
elaborado pelo Conselho um plano
de agdo para a defesa da economia
[...] tem-se assim a primeira tenta-
tiva de instituir formalmente um
sistema central de planejamento”.
(DOELLINER, 2010, p. 28).

Em 1937 foi promulgada a Cons-
tituigdo que instituiu o regime dita-
torial do Estado Novo (1937-1946),
eliminou a liberdade partidaria e
anulou a independénciados poderes

legislativo, judicidrio e executivo.
Com o Estado Novo permanecia,
contudo, a preocupagdo de Vargas
com as interventorias estaduais uma
vez que possuiam prerrogativas
executivas e legislativas e que nao
se mostravam de forma integrada
nacionalmente. Nesse sentido cou-
be ao governo buscar mecanismos
que permitissem a unificacao de
procedimentos para as intervento-
rias, considerando os principios de
centralizacdo politica e racionalida-
de administrativa do Estado Novo
(ABREU, 1989).

Em 1938 foi criado Departamento
Administrativo do Servico Puiblico-
DASP como 6rgao responsavel pelas
tentativas de imprimir racionalidade
e eficiéncia na administragao ptblica
(VIANNA, 2007). Em 1939 foi criada
a Comissdo Preparatéria do Plano
Sidertrgico Nacional para plane-
jar a criacdo da usina siderurgica
nacional. Como parte do plano de
desenvolvimento econdmico nacio-
nal, a criagdo da Companhia Vale
do Rio Doce, em 1942, se associou a
da Companhia Sidertrgica Nacional
que visava a exploragdo das riquezas
minerais do subsolo brasileiro, em
especial o ferro (CPDOC-FGV, 2009).

Ainda em 1942, no decorrer da
II Grande Guerra, o governo Vargas
se abasteceu de um aparato estatal
voltado para a defesa da economia.
Criou o Conselho Nacional do Pe-
tréleo (CNP), a Fabrica Nacional de
Motores (FNM), a Companhia Hi-
drelétrica de Sao Francisco (CHESF),
assim como, a Comissao de Controle
e Abastecimento, a Comissdo de
Defesa Nacional, e a Coordenacdo
da Mobiliza¢do. Além desses érgaos
criou o Conselho Nacional de Poli-
tica Industrial e Comercial - CNPIC
(1944 a 1946), ligado ao economista
Roberto Simonsen, e a Comissao
de Planejamento Econémico - CPE

5 Na realidade este periodo corresponde a trés governos: a) governo revolucio-
nario (1930-1934); b) governo constitucional (1934-1937) e governo ditatorial
(1937-1945). Aqui se toma como um todo e se distingue do governo de 1950-
1954, quando no periodo populista Vargas foi eleito presidente e terminou por

suicidar-se em agosto de 1954.
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(1944 a 1945), ligada ao economista
Eugénio Gudin. O CNPIC e a CPE
respondiam pelo planejamento
federal e representavam a intengao
do governo de instituir um sistema
central de planejamento (VELOSO,
2010; CPDOC-FGYV, 2009).

O Estado Desenvolvimentista
assumiu a responsabilidade de for-
mar, dentro do sistema existente,
um aparato estatal que incentivasse
o investimento nacional industrial e
assumisse o compromisso de acele-
rar o desenvolvimento econémico
brasileiro.

General Eurico Dutra
(1946 a 1950)

No governo do General Eurico
Gaspar Dutra, o Estado priorizou
uma politica externa de proximida-
de com os Estados Unidos, a partir
do compartilhamento da ideologia
liberal e permitiu o aumento dos
interesses internacionais no Brasil
(IANNI, 1977).

A ades@o ao liberalismo, do go-
verno Dutra, foi preconizada pelas
institui¢des criadas em Bretton Woods,
o Fundo Monetario Internacional e o
Banco Internacional de Reconstrucao
e Desenvolvimento (Banco Mundial),
em 1944. O modelo de Bretton Woods
defendia o ordenamento moneta-
rio baseado na paridade cambial
do padrdo ouro-délar. O governo
entrou em defesa do liberalismo
cambial e alfandegério e por menor
intervencdo do Estado na economia,
suspendendo, assim, a pratica do
planejamento federal (PAULA, 2003,
ALMEIDA, 2004).

a instabilidade politica brasileira,
tipica da Reptublica de 1946, cons-
tituiu-se em notével entrave, nao
apenas para as iniciativas de pla-
nejamento econdmico federal, como
também para o préprio processo
de administragdo governamental”.
(ALMEIDA, 2004, p.7).

A proposta do governo era de
uma economia liberalizante com
diminui¢do da intervencdo estatal e
abertura comercial. Posi¢cao econd-

RDE - REVISTA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

mica que Vianna (1990) chamou de
ilusdo de divisas.

Em 1949 foi apresentado o Plano
Salte que representou uma retoma-
da dos principios do planejamento
econdmico, mas com a planificagdo
da economia com o foco setorial. O
Plano previa, por meio de emprés-
timos no exterior, a aplica¢do de
recursos federais nas areas de satide,
alimentagdo, transporte e energia. A
execucdo do Plano pretendia recupe-
rar a economia e anular a posigdo dos
criticos nacionalistas (PAULA, 2003).

Diante do exposto, é possivel
concluir sobre a gestdo do Governo
Dutra, que apesar de mostrar, apa-
rentemente, uma postura ambigua
em relacdo ao liberalismo, em espe-
cifico, quanto ao intervencionismo
estatal na economia do pais, ndo se
pode dizer que tenha abandonado
a prioridade do desenvolvimento
industrial. Durante este governo
houve a continuidade e expansao
de crédito ao setor industrial. Além
disso, a politica cambial, de modo
geral, privilegiava a transferéncia de
renda do setor de exportagdo para o
mercado interno, e principalmente
para a industria. Favorecia, pois, as
importagdes de bens de capital e de
intermedidrios e restringia as de bem
de consumo, por meio do sistema de
licenciamentos.

Getulio Vargas / Café Filho
(1951 a 1954)

O governo de Vargas (1951 a
1954) traduziu-se na reafirmacao do
projeto industrializante e desenvol-
vimentista implantado nos seus dois
governos anteriores (1934/1937e
1937/1945). Logo no inicio Vargas
definiu um planejamento federal
voltado para aceleragdo da indus-
trializacdo, promogao dos interesses
nacionais e garantia da direcdo
estatal nas relagdes com o capital

estrangeiro. O presidente gaticho
propunha avangar na montagem
de infraestrutura para o desenvol-
vimento econdmico, favorecendo a
integragdo da industria pesada de
bens de capital e de insumos e apli-
cando capitais ptiblicos nos empre-
endimentos estratégicos, tais como
petrdleo, eletricidade e siderurgia. O
objetivo consistia em promover uma
integracdo vertical da industrializa-
¢do envolvendo a industria pesada,
de bens de capital e de insumos, a
partir de uma alianga com os Estados
Unidos (CAPUTO; MELO, 2009).

Como estratégia de governo,
Vargas tragou sua politica economica
apoiada em um projeto que dividia
sua gestdo em duas fases: a primeira
(1951-1952) trataria da estabilizagdo
da economia, tendo como pilares
as politicas fiscais e monetdarias e,
a segunda (1953-1954), voltar-se-ia
para empreendimentos nacionais,
tendo como base a Comissao Mista
Brasil-EUA, a qual asseguraria os
financiamentos do Banco Mundial e
do Eximbank® A presenca do Estado
como articulador do planejamento
do Pais era tida como indispensavel
em diversas 4reas, pois era essencial
para a formacao de relagdes de mer-
cado (VIANNA, 1990).

Nesse periodo, consolidou-se o
populismo nacionalista, mediante
a relagdo particular mantida entre
o Estado e as classes sociais. Sob o
controle do Estado, o populismo
caracteriza-se pela incorporacéo
das massas populares no processo
politico (WEFFORT, 1978). Segundo
Weffort (2006), trata-se de um “feno-
meno politico de massas” no qual o
Estado é sensivel aos anseios popu-
lares, e é pautado por uma relacdo
entre individuos e o poder politico
sendo este exercido por um “lider
carismatico e tutelador” (WEFFORT,
1978, p:28). Esse plano politico era ca-

¢ Entretanto o governo nao alcangou os objetivos propostos. Na primeira fase os
indicadores econdmicos inviabilizaram a politica de estabilizacao da economia
e na segunda fase, em 1953 a Comissao Mista foi extinta e a0 mesmo tempo
estouraram os movimentos sociais reivindicadores, o que levou o governo a
abandonar o projeto inicial (VIANNA, 1989)
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racterizado pela estrutura institucio-
nal de forma autoritaria, orienta¢do
politica com vocagdo nacionalista,
antiliberal e anti-oligdrquica e visdo
econdmica com tendéncia naciona-
lista e industrial.

Para favorecer o processo de
modernizagdo do Pais e incentivar
o desenvolvimento nacional, priori-
zando a industrializagao, o Governo
Vargas elaborou o Plano Nacional de
Reaparelhamento Economico ou Pla-
no Lafer, anunciado em 1951, criou o
Banco Nacional do Desenvolvimento
Econdémico (BNDE), bem como o
Fundo de Reaparelhamento Econo-
mico, em 1952. No periodo 1951-1953
o governo criou, entre outros, a Pe-
trobras, Banco do Nordeste do Brasil
(BNB), Banco da Amazonia(BASA),
Eletrobras, voltados para o desenvol-
vimento econdmico do Pais (IANNI,
1977).

A criacdo da Petrobrés envolveu
disputas politico-ideolégicas envol-
vendo duas correntes, os “entreguis-
tas”, que defendiam a exploragdo
do petréleo por meio de capital
internacional, e os nacionalistas, que
defendiam o petréleo como monopé-
lio estatal. Essa disputa assegurou
o comprometimento, ou ainda, a
identificagao de Gettilio Vargas com
o nacionalismo econémico (IANNI,
1977).
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Vargas favoreceu as importagoes
de equipamentos e matérias-primas
com uma politica de cAmbio que ser-
viu como alavanca para o incentivo
ao crescimento do setor industrial e
fortaleceu o comprometimento do
setor puiblico na economia, provendo
insumos bdsicos essenciais ao proces-
so de industrializacdo, via financia-
mento do BNDE (SUZIGAM, 1978).

Juscelino Kubitschek —
(1955 a 1960)

Juscelino Kubitschek assumiu o
poder em 1955 quando o planejamen-
to se consolidava como instrumento
de intervengao do Estado e tragou o
seu governo dentro de uma politica
desenvolvimentista, baseada no
crescimento industrial, cujo lema foi
desenvolver o pafs “cinquenta anos
em cinco”.

Para atingir esses resultados
elaborou um conjunto de a¢des que
compuseram o Plano de Metas.
O Plano de Metas de Juscelino foi
fruto do diagndstico dos entraves
ao crescimento econdmico brasilei-
ro elaborado pela Comissdo Mista
Brasil-Estados Unidos entre 1951
e 1953, ainda no governo Vargas.
Esses estudos, assim como, os do
Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico (BNDE) e os da Comissdo
Econ6mica para a América Latina
e Caribe (CEPAL), indicavam a
necessidade de eliminar os “pontos
de estrangulamento” da economia
brasileira. A CEPAL, desde 1948,
desenvolvia propostas seguindo uma
programagdo econdmica em nivel
regional, setorial e global baseada na
estratégia de substitui¢do de impor-
tagdes (IANNI, 1977, BENEVIDES,
1979, 1991).

Para a formulacdo do Plano de
Metas o governo consagrou a pratica
do planejamento federal, aprofun-
dando a relacdo entre o Estado, a
economia e o desenvolvimento. A
intervencdo na economia por parte
da administracdo ptblica foi de tal
monta que as politicas publicas pas-
saram a ser descritas como politicas
econdmicas “estatizantes”. O Plano

passou a ser, assim, o principal ins-
trumento de politica econdmica do
governo (IANNI, 1977; OLIVEIRA,
2008).

“planejamento e desenvolvimento
econdmico passaram a ser conceitos
associados, tanto para governantes,
empresarios e técnicos como para
boa parte da opiniao ptblica. Além
disso, membros do governo, econo-
mistas, técnicos e administradores
procuraram difundir a concepgdo
de que o planejamento era uma
técnica neutra; uma técnica que
se aplicaria indiferentemente, em
qualquer regime econdémico, em
diferentes fases do processo do de-
senvolvimento. Dizia-se que a pla-
nificagdo experimentada em paises
socialistas era apenasuma das pos-
sibilidades de aplicagdo da técnica;
que esta se havia aplicado também
nos paises capitalistas industriali-
zados, para organizar aseconomias
de guerra e, também,para acelerar
a reconstrucdo econdémica no pos-
-guerra” (IANNI, 1977,p. 146).

No governo JK a indtstria se
expandiu e se diversificou, mas o
surto desenvolvimentista nao foi
acompanhado pela distribuigédo
da riqueza de forma igualitaria.
Grandes empresas multinacionais
instalaram-se no pais, em especial
montadoras de automével na regido
Sudeste, em especifico no ABC pau-
lista (Santo André, Sao Bernardo do
Campo e Sao Caetano do Sul). Ao
mesmo tempo a estrutura agraria
permanecia inalterada e as formas de
trabalho no campo eram precarias,
sem o reconhecimento de direitos
similares aos dos trabalhadores
urbanos. As elites regionais, ligadas
ao setor exportador ou ao aparelho
de Estado, assumiam padrdes de
consumo cosmopolitas, incompati-
veis com o nivel da renda regional.
Nessa condicdo, os excedentes eram
consumidos e nao investidos, im-
possibilitando a sustentagdo de um
processo de desenvolvimento mais
eqiiitativo (OLIVEIRA, 2008).

Assim, emergiu uma nova dina-
mica regional brasileira caracterizada
pelas disparidades regionais e defi-

RDE - REVISTA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO



¢¢ Ogoverno

JK realizava
investimentos no setor
industrial a partir da
emissao de papel
moeda e da abertura
da economia ao
capital estrangeiro,

O que agravou o
processo inflacionario
e permitiu uma
desnacionalizagcao

econbmica... o9

nida pelo processo de urbanizagéo,
de industrializacdo e pelas relagdes
de trabalho produzidas pelo capi-
talismo, sob a chancela do Estado.
As disparidades regionais eram o
sinal de movimento diferencial de
acumulacdo do capital nas relagdes
entre os “Nordestes” e o Centro-Sul.
Para atenua-las emergiu no contexto
governamental o planejamento re-
gional, com o objetivo de promover
maior equidade na distribuicdo
espacial do desenvolvimento. O pla-
nejamento regional assumiu, dessa
forma, os contornos da ideologia da
classe dominante da regiao da indus-
tria. (FURTADO, 2000; CANO, 1998;
OLIVEIRA, 2008).

O quadro de disparidades regio-
nais nos tultimos anos da década de
1950, quando o pais entra no pro-
cesso de implantacdo acelerada de
setores industriais de bens de capital,
bens de consumo durdveis sofistica-
dos (a industria automobilistica) e
de insumos estratégicos (Petrobras),
levou a um amplo debate politico
sobre o destino em curso para as
regides que nao se beneficiaram dos
pacotes de investimentos industriais,
ao contrério da regido Sudeste. Desse
contexto emergiu o planejamento
regional (CANO, 1998).
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O discurso do Estado, sob a forma
de planejamento com o foco na ques-
tdo regional, consistia em superar
as desigualdades regionais do pais
a partir do predominio da indus-
tria sobre a agricultura. Para tanto
precisava dinamizar e estimular as
economias regionais, por meio de
subsidios cambiais e financiamentos
para estimular investimentos nas re-
gides abrangidas pelo plano, ou seja,
precisava atrair o capital das regides
mais ricas para as mais pobres do
Brasil, revertendo assim o processo
auto-reforcado de concentracgdo
de renda no Centro-Sul do Pafs.
Tratava-se da “correia de repasse”,
expressdo utilizada por Oliveira
(2008). Nesse contexto, o Estado se
voltou para a criagdo das agéncias
de intervengdo regional, e em 1959
foi criada a Superintendéncia para o
Desenvolvimento do Nordeste - SU-
DENE com a finalidade de corrigir as
desigualdades do Nordeste (OLIVEI-
RA, 2008). Cabia a SUDENE a pro-
mogdo do desenvolvimento regional,
principalmente na drea mais atingida
pelo clima drido, o poligono da seca,
além de fomentar a industrializagdo
da regido a qual era vista como um
caminho que levaria a reducdo das
disparidades regionais. Para tanto
sua funcdo seria coordenar as agoes
governamentais no Nordeste, a qual
as demais instituices federais com
atuagdo na regido se remeteriam, e
estabelecer diretrizes, controlar e
executar as politicas de incentivo na

regiao (CANEL; TAVORA JR., 2005).

Desde sua criacao, a SUDENE-
enfrentou fortes reag¢des politico-
-ideoldgicas das elites empresariais,
politicas e intelectuais do Nordeste,
isto porque, no que se refere as suas
linhas de orientacdo e proposigdes,
teria que, de algum modo, mexer na
estrutura de propriedade agraria, o
que ndo interessava as oligarquias
nordestinas. O projeto da Lei de
Irrigacdo, enviado ao Congresso, em
1959, nunca foi aprovado, uma vez
que trazia os meios para o controle
do uso da terra e da dgua, bases
para a reforma agraria. As reagdes
contrarias as propostas da SUDENE
eram diversificadas: governadores
de Estado, For¢as Armadas, DNOCS,
elites politicas e empresariais (OLI-
VEIRA, 2008).

O governo JK realizava investi-
mentos no setor industrial a partir
da emissdo de papel moeda e da
abertura da economia ao capital
estrangeiro, o que agravou o pro-
cesso inflaciondrio e permitiu uma
desnacionaliza¢do econdémica, uma
vez que as empresas multinacionais
passaram a dominar os setores mais
dinadmicos da economia brasileira,
como bens de consumo duraveis e
bens de capital (ABREU, 1989).

Portanto, se por um lado, o
Plano de Metas alcangou os resul-
tados esperados, conforme tabela
1, por outro, foi responsavel pela
consolidagdo de um capitalismo
dependente.

Tabela 1 - Plano de Metas — Previsdao e Resultados (1957-1961)

Meta Previsio Realizado Y%
Energia Elétrica (mil quilowatts) 2.000 1.650 82
Carvao (mil toneladas) 1.000 230 23
Petréleo — producao (mil barris/dia) 96 75 76
Petrdleo — refino (mil barris/dia) 200 52 26
Ferrovias (mil quilometros) 3 1 32
Rodovias — construcdo (mil quilometros) 13 17 138
Ago (mil toneladas) 1100 650 60
Cimento (mil toneladas) 1400 870 62
Carros e caminhdes (mil unidades) 170 133 78

Fonte: Abreu (1990).
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Na caracterizagdo da economia
brasileira no governo de JK, Bene-
vides (1979) enfatiza que o Plano
de Metas foi além do processo de
substituicdo de importagdes, ja que
a industrializacdo por ele promo-
vida ndo era apenas uma reagdo ao
estrangulamento externo. O Plano de
Metas consolidou a industrializagao
no Pais, ao instalar a industria pesa-
da, principalmente a automobilistica,
ao dar impulso a industria de base,
com a instalagdo de novas inddtstrias
sidertirgicas, além de promover o de-
senvolvimento da indtstria de cons-
trucdo naval (BENEVIDES, 1991).

Janio Quadros / Joao Goulart -
(1961 A 1964)

O governo de Janio Quadros
adotou a chamada Politica Externa
Independente que defendia a auto-
nomia do Brasil, estimulava o pais a
manter relagdes com todos os paises
do mundo e visava a diminui¢do da
influéncia norte-americana. Com
isso, Janio restabeleceu relacgoes
diplomaticas com a URSS, interrom-
pidas no governo Dutra, condenou a
tentativa de invasdao dos EUA a Cuba
e condecorou o lider guerrilheiro Che
Guevara com a Ordem do Cruzeiro
do Sul. As medidas externas eleva-
ram o tom da critica a seu governo
pela aproximagdo com os paises co-
munistas (ALMEIDA, 1994). Porém,
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o governo Janio Quadros perdeu sua
base de apoio politico e social devido
a politica economica austera e con-
servadora, o que o levou a rentincia
em agosto de 1961 (MACEDO, 1975;
ALMEIDA, 1994). Assumiu o gover-
no o vice-presidente Jodo Goulart
cuja proposta consistia na realizacdo
de varias reformas como a agraria,
administrativa, fiscal e bancaria
(ALMEIDA, 1994).

O governo de Jodo Goulart tentou
praticar uma politica econémica pla-
nificada com a elaboragdo do Plano
Trienal, elaborado por Celso Furtado,
que “exprimia a convergéncia das
experiéncias praticas dos diversos
governos brasileiros anteriores e dos
debates técnicos e tedricos realizados
por economistas brasileiros e latino-
-americanos, principalmente no
ambito da Comissdo Econdémica para
a América Latina (CEPAL)”(IANNI,
1977, p. 205). O Plano Trienal foi
inspirado no Plano de Metas e
combinou o planejamento nacional
e 0 planejamento regional. O Plano
consistia em um programa de trans-
formacdes estruturais, ou ainda, de
reformas de base. Para Paula (2003)
as agdes previstas no seu capitulo
final, intitulado de Programa das
Reformas de Base, representavam
a sintese da caminhada rumo ao
nacional-desenvolvimentismo. Estas
reformas garantiriam a ampliagdo do
mercado interno e permitiriam os
ganhos de produtividade no campo
ena cidade, chegando com isso a um
efetivo processo de desenvolvimento
econdmico. Com as reformas seria
possivel a distribuicdo primaria da
renda, pressuposto basico para o
alcance do desenvolvimento via
mercado interno (PAULA, 2003;
ALMEIDA, 1994).

Entretanto, o cenario economico
ndo era favoravel a elaboracao de
um planejamento federal consistente,
com a taxa de inflagdo alcangando

81,3% em 1963, e também o cendrio
politico, com a reagdo dos grandes
proprietdrios de terra e do capital
internacional, que aos poucos ga-
nhavam a classe média para sua
resisténcia as reformas de base. Em
1964 a situagdo de instabilidade po-
litica agravou-se. Desgastado com
a crise econdmica e com a Oposi¢ao
dos militares, do grande capital e dos
Estados Unidos, que temiam uma
nova Cuba no continente, deu-se o
golpe de estado em 1 de abril de 1964
(ALMEIDA, 1994).

Marechal Castello Branco a
General Figueiredo (1964 a 1985)
Os militares no poder logo perce-
beram que para dar prosseguimento
ao desenvolvimento econdémico,
tornava-se necessario incrementar
o desenvolvimento do setor de bens
de capital e ampliar o setor de bens
intermedidrios que estavam defasa-
dos’. Varios problemas se colocaram
neste sentido, em especial a auséncia
de mecanismos de financiamento
adequados, tanto para o setor publi-
co, que se encontrava com elevado
déficitdevido aos gastos realizados
no Plano de Metas, como para o setor
privado, que necessitava de maiores
recursos financeiros para viabilizar
seus investimentos. Para tanto, era
necessario implantar reformas ins-
titucionais que favorecessem a reto-
mada dos investimentos. Essas re-
formas abrangeriam a Constituigao,
a politica econdmica e uma agao mais
sistémica do Estado (SILVA, 1986).
Neste contexto, o governo Castelo
Branco langou o Plano de A¢éo Eco-
nomica do Governo(PAEG) para o
periodo de 1964 a 1966, cujo objetivo
era retomar o crescimento econdmico
e atenuar os desniveis de desenvol-
vimento regional e setorial do Brasil
decorrentes da crise na economia
nacional. O controle inflacionério
era visto como precondigdo para a

7 Estes setores eram chamados de setores de “demanda derivada”, isto é, a
demanda de seus produtos depende da demanda pelos produtos finais na

economia.
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retomada do crescimento da eco-
nomia. Assim o PAEG foi dividido
em duas linhas de atuacdo: politicas
de combate a inflacdo, associadas a
reformas estruturais que permitiram
equacionar os problemas inflaciona-
rios, e a superagdo dos obstaculos
infraestruturais e institucionais
ao crescimento econdmico. Essas
reformas contemplavam a reforma
tributaria, monetaria e financeira e
do setor externo.

As reformas do PAEG altera-
ram, praticamente, todo o quadro
institucional vigente na economia
brasileira, adaptando-o as necessi-
dades de uma economia industrial.
Montou-se um esquema de financia-
mento que viabilizaria a retomada
do crescimento, e dotou-se o Estado
de maior capacidade de intervengao
na economia (SILVA, 1986). Dessa
forma o regime militar ampliou a
natureza intervencionista e desen-
volvimentista do Estado, adotando
o planejamento federal como instru-
mento de intervencdo, de controle
social e de integridade nacional. O
planejamento passou a integrar todas
as atividades do Estado. A integra-
¢do do mercado interno nacional e
a sedimentacgdo da integracéo fisico-
-territorial foram consideradas como
prioridades (SIMONSEN, 1976).

O planejamento, no regime mi-
litar, ganhou formalizagdo e insti-
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tucionalidade. Os militares criaram
estrutura técnico-administrativa com
a incumbeéncia institucional. A cria-
¢ao do Ministério do Planejamento
(MINIPLAN) é um marco historico
e politico-administrativo, junto com
a criacdo do IPEA. A politica adota-
da no PAEG obteve grande éxito na
reducdo das taxas inflaciondrias e em
preparar o terreno para a retomada
do crescimento (GARCIA, 2000).

Na década de 1970 o projeto mi-
litar brasileiro, que visava inserir o
Brasil no rol das poténcias mundiais,
instava ocapital financeiro interna-
cional a financiar a constru¢do do
projeto “Brasil Grande Poténcia”.
Essa década marcou um periodo de
grande expansdo e modernizagdo
da economia do pais, a partir da
intervencdo estatal e do planeja-
mento federal (ARAUJO, 2000), sob
a regéncia dos Planos Nacionais de
Desenvolvimento (PNDs). No geral,
estes estabeleciam trés grandes ob-
jetivos: o de colocar o Brasil no rol
das nagdes desenvolvidas; duplicar
até 1980 a renda per capita do pais
e garantir uma taxa do PIB variando
entre 8% e 10% ao ano.

Esse periodo foi conhecido como
a Era dos PNDs, uma vez que hou-
ve o PND I (1972-1974), PND 1II
(1974 a 1979) e o PND III (1979 A
1985). A partir dessa experiéncia
consolidou-se no pais um modelo
de planejamento com definigdo de
metas de médio prazo, voltadas para
o desenvolvimento econdmico e que
garantiam a légica de acumulagdo
capitalista comandada pelo Estado
(EVANS, 1998). O milagre econdmico
(1968 a 1973) esteve, assim, associado
ao empenho do governo em tornar o
Brasil uma grande poténcia mundial,
com investimentos em infraestrutura
(ferrovias, aeroporto, telecomunica-
¢do e outros), nas industrias de base
(siderurgia e mineragdo), de trans-
formacdo (cimento, papel, aluminio
e outros), de equipamentos (turbinas,
motores, telefonia e outros), de bens
duréaveis (carros e eletrodomésticos)
enaagroinddstria de alimentos (car-
nes, laticinios e graos).

Em 1974, com o aumento mundial
dos precos do petrdleo, principal fon-
te energética do pais e com a recessdo
da economia mundial, causa da redu-
¢do de investimentos estrangeiros, se
da o inicio do fim do periodo de alto
crescimento econdmico (1968-1973)
(ABREU, 1989).

Nesse contexto, para o periodo de
1974-1979 foi implantado o II PND
cujo pressuposto era a “fuga para
frente” que consistia na construcao
de uma estrutura industrial avan-
¢ada com capacidade de superar a
crise, assumindo o risco de aumentar
a divida e os déficits comerciais. As
empresas Eletrobras, Siderbrés, Pe-
trobrds e Embratel estariam a frente
do processo de industrializagédo
avancada. O II PND se caracterizou
por proporcionar mudangas nos
rumos da industrializacao deixando
de lado a preocupagdo com os bens
de consumo duréaveis e investindo na
exploragdo de metais nao-ferrosos,
minérios, petroquimica, fertilizantes,
prospeccao hidrelétrica, producdo do
alcool e em incentivos fiscais como a
reserva de mercado (ABREU, 1989).

Apesar da crise econdmica gera-
da pela primeira crise do petréleo
(1973) o pais manteve equilibradas as
taxas de crescimento do PIB e da pro-
dugdo industrial, durante o periodo
do II PND. Entretanto, o crescimento
econdmico nao significou distribui-
¢do de renda. A concentragdo de
renda se agravou. Em 1960 os 10%
mais ricos da populagdo detinham
39,6% do PIB e em 1980 esse mesmo
grupo era dono de quase 51% das
riquezas. Ao mesmo tempo, em 1960
0s 20% mais pobres detinham 3,9%
do PIB e em 1980 esse mesmo grupo
era dono de 2,8% da riqueza nacional
(SKIDMORE, 1988).

Para o periodo 1979 - 1985 foi
idealizado o III PND, em meio ao
apice da crise do petrdleo. O desequi-
librio externo e os déficits publicos
inviabilizaram sua implantacéo.
Ingressava-se, assimno final do regi-
me burocrético-autoritario incremen-
tado pela combinagao de dois eixos,
as demandas da sociedade civil por
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um processo decisério participativo,
e as pressdes de remanescentes do re-
gime militar voltados para preservar
o poder (IANNI, 1977).

O Estado Regulador
(1985-2002)
José Sarney (1985 a 1990)

O inicio de 1985 é marcado pela
transigdo politica do regime burocra-
tico-autoritario para o regime demo-
cratico, com o povo na rua pedindo
o retorno a ordem democratica,
enquanto os militares dividiam-se
entre sair ou permanecer no poder.
Ganhou a conciliacdo entre os mode-
rados da oposicdo e do regime mili-
tar. Nascia a Nova Reptblica, com a
eleicao e morte de Tancredo Neves e
a posse do vice-presidente, José Sar-
ney. No campo econdmico, imperava
o cendrio de inflacdo desenfreada,
descontrole do endividamento exter-
no e a recessao econdmica®.

Devido ao endividamento exter-
no o Estado passou a ser orientado,
integralmente, pelos credores inter-
nacionais (BELLUZZO; ALMEIDA,
1990). O modelo de Estado adotado
remete a uma configuragao que o po-
siciona entre liberal e intervencionis-
ta e pode ser denominado de Estado
Regulador, por se caracterizar pela
predominancia de a¢des de regulacado
da economia, segundo técnicas admi-
nistrativas de defesa da concorréncia
e correcao de “falhas de mercado”.
O Estado regulador entra em subs-
tituicdo a intervencdo contundente
do Estado na economia, e abandona
o planejamento industrial e regional
(MATTOS, 2006; BENTO, 2003).

Assim, as politicas macroeco-
nomicas, no decorrer da década de
1980 se concentraram no curto prazo,
focando os superdvits comerciais,
e as politicas industriais nacionais
e regionais, com as de longo prazo
abandonadas. Nesse contexto, houve
uma sucessao de tentativas frustra-
das de estabilizar a economia, sem
que nenhum plano de estabilizagdo
inflacionaria tivesse éxito. Houve o
Plano Cruzado (1986), o Plano Cru-
zado I (1986), o Plano Bresser (1987),
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o Plano Verao (1989), todos voltados
para conter a inflacdo que teimava
em retornar a niveis estratosféricos.
Nessa situacdo, era impossivel para
o governo planejar numa perspectiva
de longo prazo o desenvolvimento
do pais (FRANCO, 2004).

Fernando Collor/Itamar Franco
- (1990- 1994)

Nos primeiros anos da década
de 1990 “[...] a politica econémica
permanece escrava do curto prazo e
da busca da estabilizagdo. Para isso
a hegemonia é da politica fiscal e
monetaria [...] o desmonte do setor
publico avanca atingindo também o
aparato de producao de ciéncia e tec-
nologia [...]” (ARAUJO, 2000, p. 23).
O governo Collor de Mello eleito em
1989 fortalece a ideologia do Estado
regulador por meio da privatizacdo
de empresas estatais, terceirizagdes
de funcoes administrativas do Esta-
do, e geragdo de novos mecanismos
de participagdo de setores da socie-
dade civil no controle democratico
do processo de formulagdo da re-
gulacdo economica (BENTO, 2003;
MATTOS, 2006).

Em 1990, para lidar com o es-
gotamento financeiro do Estado, a
necessidade de reducdo do déficit
publico e o aumento da inflagdo foi
instituido um plano econdmico radi-
cal e emergencial, denominado Plano
Collor, um dia apds o presidente
tomar posse. Os objetivos do plano
consistiam no “enxugamento” da
maquina estatal a partir da elimina-
¢do de superposicdes de institui¢des
e de atividades administrativas do
governo e na diminuigdo de gastos
governamentais. As medidas apon-
tavam no sentido da desestatizagao,
desregulamentacdo e de liberalizagdo
de precos e saldrios e apontava para
um modelo de Estado baseado no
neoliberalismo.

O processo de privatizacado in-
cluiu sidertirgicas, petroquimicas e
fertilizantes. Entre 1990 e 1994, foram
vendidas 33 empresas. Neste proces-
so, foram usadas distintas “moedas
de privatizacdo”, constituidas por
titulos desvalorizados da divida
publica. Em 1991 foi lancada outra
politica econdmica denominada de
Plano Collor II, que combinou a alta
de juros e a politica fiscal restritiva,
sem com isso controlar a inflacao.

Em 1991 foi elaborado o primeiro
Plano Plurianual de Governo. Ele foi
encaminhado ao Congresso Nacional
de forma burocrética e foi aprovado
com o objetivo principal de se fazer
cumprir a exigéncia constitucional.
Esse PPA néo foi reconhecido como
instrumento de planejamento federal
(GARCIA, 2000). Era, segundo os
comentaristas da época, uma simples
“peca de ficcao”.

Escandalos de corrupcdo e a
oposicdo sistematica de uma parte
consideravel dos altos grupos eco-
ndémicos e de setores expressivos da
classe média levaram a abertura do
processo de Impeachment no Congres-
so Nacional contra o presidente. Com

8 Ver conjuntura nacional em : http://200.129.241.94/index.php/res/article/
view/176/129, acesso em janeiro 2012.
9 Em Abril/1993 a sociedade confirmou a continuidade da republica presidencia-

lista.

1% https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8624.htm, acessado em 17/06/2010.
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o impeachment o vice-presidente Ita-
mar Franco assumiu a presidéncia da
Reptiblica no periodo de (1992-1994).
Nesse governo ocorreram dois acon-
tecimentos com fortes repercussdes
no desenrolar da década. No campo
politico, e, 1993, houve a realizacado
de um plebiscito para decidir o regi-
me politico (monarquia ou reptblica)
e aforma de governo (parlamentaris-
mo ou presidencialismo) do Estado
Nacional®’. No campo econémico foi
implantado o Plano Real, em 1994,
que propiciou a queda da inflagao
e o aumento do poder aquisitivo da
sociedade’.

O Plano Real, plano de estabi-
lizagdo econdmica mais bem-suce-
dido do governo federal, consistiu,
de modo geral, na desvalorizagao
e alteragdo da moeda que passou a
ser chamada de “real”. Esse plano
teve o mérito de conter a inflagdo
sem congelamento de pregos, nem
confiscos, mas arrochou salérios e
para converter os pregos na nova
moeda utilizou a paridade real d6lar.
No segundo semestre de 1994 o real
chegou a valer U$ 0,80. Enquanto
isso governo aplicava as receitas das
privatizagdes para ajustar as contas
publicas, buscava sanear e controlar
o0s bancos publicos estaduais.

Fernando Henrique Cardoso -
FHC (1995-2002)

Com o controle da inflagao, por
meio do Plano Real, a década de
1990, foi, sobretudo, a da Reforma do
Estado. Ao implantar a agenda neo-
liberal, o Brasil aderiu as reformas
do Estado (redirecionando o Estado
e sua capacidade de intervengéo eco-
ndmica), a reforma administrativa
(voltada para tornar o setor publico
menor e mais eficiente) e a reforma
fiscal (com o objetivo de equilibrar as
contas ptblicas) (RESENDE, 1995).

As reformas na economia se vol-
tavam para consolidar o plano de
estabilizagao da economia e retomar
0 crescimento econdmico, e tinham
como base dois pontos principais:
a disciplina fiscal e a reducédo da
participagdo do Estado na economia.
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No ambito econdémico, em de-
corréncia da estabilidade macroeco-
ndémica, foi possivel o governo FHC
ensaiar uma tentativa de retomada
da prética do planejamento, de for-
ma sistematizada, como um plane-
jamento mais indicativo, mediante
a elaborac¢do do Plano Plurianual
(PPA) 1996-1999, no qual emerge
a preocupagdo com o desenvolvi-
mento econdmico do Pais (MPOG,
2000). O planejamento indicativo se
dirige ao mercado e se insere num
contexto onde grande parte de pro-
dutores privados de bens e servigos
desempenham papel relevante no
Estado. Neste caso, o Estado desen-
volvimentista abria espago para o
Estado regulador da ac¢do privada e
compensador dos prejuizos sociais.
Nessa perspectiva ndo cabe o uso da
forma tradicional de planejamento
federal, mas sim a metodologia de
um planejamento indicativo que
corresponda as novas fung¢des do
setor publico, fungdes essas voltadas
para a eficiéncia do setor econdmico
através da reducao do nivel de in-
certeza'l.

Desta forma, O PPA 1996-1999,
formulado na continuidade do Plano
Real e intitulado Programa Brasil em
Agilo seguiu a orientacdo neoliberal
e foi norteado pela preocupacao
de controlar a inflagdo, e garantir
a eficiéncia do setor econémico.
Nesse plano o governo visava o
fortalecimento dos eixos de desen-
volvimento, ora concebidos como
espagos geograficos estratégicos ou
polos de desenvolvimento voltados
para o abastecimento do mercado do-
méstico e para as rela¢des comerciais
internacionais (IICA, 2007).

O PPA 2000-2003 deu sequéncia
ao Programa Brasil em Agdo e foi de-
nominado Programa Avanga Brasil, o
qual se manteve no mesmo contexto
neoliberal que se traduzia na libera-
lizagdo econ6mica, no fortalecimento
da economia de mercado e na refor-
ma do estado. O Programa Avanca
Brasil se voltou para a insergdo da
economia nacional nas relagdes co-
merciais internacionais por meio dos
Eixos Nacionais de Desenvolvimento
e Integracao, eliminou restri¢des ao
capital estrangeiro e promoveu uma
nova regulamentacgdo dos setores de
energia, telecomunicagdes, petréleo
e portos (CEPAL, 2010).

De certa forma, o PPA 2000/2003
sinalizou um processo de transigdo
na forma de se elaborar o planeja-
mento das a¢des governamentais.
Apesar de manter o modelo des-
centralizado e baseado no mercado,
inerente ao planejamento indicativo,
presente no PPA 1996-1999 ele orga-
nizou suas a¢des tendo como base a
integracdo dos instrumentos de pla-
nejamento, or¢amento e gestdo. Ou
seja, integrou o PPA 2000-2003 com
Programa com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e com o Orcamento
Anual, além disso, reconheceu a im-
portancia de se promover parcerias
entre o setor ptblico e privado na
consecucdo dos objetivos dos pro-

" Ver publicacao da FGV (1997). http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/
handle/10438/3207/P00172_1.pdf?sequence=1

2 Ver: http://www.planalto.gov.br
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gramas. A importancia das parcerias
publico-privadas emerge como uma
nova solucdo para o problema da
crise fiscal do Estado, assim como
para a escassez de investimentos em
infraestrutura social necessaria para
o desenvolvimento'.

As parcerias publico-privadas [...]
sdo uma espécie de sociedade entre
a administracdo ptblica e o setor
privado, nos moldes de uma joint
venture, com capital constituido por
uma particular engenharia finan-
ceira ou projectfinancel...] As par-
cerias publico-privadas podem ser
utilizadas para investimentos em
quaisquer servigos publicos e ativi-
dades estatais, salvo as fung¢des de
regulacao, jurisdicionais e de poder
de policia, entre outras atividades
exclusivas do Estado [...] As parce-
rias puiblico-privadas sdo proibidas
apenas para realizagdo de projetos
de menos de R$ 20.000.000,00 (vinte
milhdes de reais) e com prazo de
execugdo previsto para menos de
5 anos 50, sendo o prazo maximo

de 35 anos. (MELLO, 2006, p. 56).
O ESTADO INDUTOR
(2003- 2010)
Luis Inacio Lula da Silva
(2003-2010)

O fim do segundo mandato do
Presidente Fernando Henrique foi
marcado por uma combinagdo de
choques adversos internos e externos
que acentuaram o rompimento com
a relativa estabilidade apresentada
no inicio desse mandato, tais como:
0 “apagao” caracterizado pela crise
de oferta de energia elétrica, a crise
da economia argentina, a desacele-
ragdo da economia norte-americana,
os escandalos contabeis que afetaram
empresas norte-americanas, os aten-
tados de 11 de setembro.

A conjuntura socioecondémica
brasileira entre 2003-2010 garantiu
a eficiéncia agregada da economia
brasileira, que por sua vez, pode
estar associada a estabilizagdo da
economia, ao aumento do nimero
de empregos formais e as reformas
microecondmicas implementadas em
2003-2005, como a cria¢do do crédito
consignado e a aprovacao da Lei de
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Faléncias, o que permitiu ao governo
aumentar seus gastos com politicas
publicas diversas, sem afetar o re-
sultado fiscal primario (VELOSO;
MENDES, 2011).

Diante da nova dinamica eco-
ndmica, houve um movimento
deliberado do Estado na elaboracao
e condugdo de politicas publicas de
incentivo as atividades econdmicas,
de investimento, de emprego e de
renda (IPEA, 2010). Assim para o
periodo 2004 a 2007 o PPA foi elabo-
rado considerando o Estado como
indutor do desenvolvimento social e
regional e condutor do crescimento
econdmico. Retomou-se a capacida-
de de conduzir politicas publicas a
partir do Estado. Nesse PPA houve
uma preocupagao com a estruturacgdo

da prética do planejamento focando
questdes estruturais de longo prazo,
a partir da elaboracdo de politicas
publicas de desenvolvimento regio-
nal e de politicas setoriais. O Estado
formulou programas e planos de
governo, distribuindo-os entre a di-
mensao social, econdmica, regional,
ambiental e democratica, para cada
Ministério®.

Para alguns economistas como
Bresser Pereira (2011)* e Pedro Ma-
lan (2011), o governo Lula comegou
a mudar a estratégia de desenvolvi-
mento em direcdo ao novo desen-
volvimentismo, e uma das agoes,
de grande importancia, tomadas
foi o controle da entrada de capital
estrangeiro no Pais.

“O governo Lula volta-se para a
contencado dos desequilibrios ma-
croecondémicos e busca substituir
a agenda de politicas ptblicas ...
No centro da agdo governamental
estd a construgdo de um ajuste na
economia que neutralize a expansao
dos desequilibrios anteriores, vistos
como geradores de inflagdo, e os
reverta. Assim, torna-se fundamen-
tal a geragdo de amplos superavits
comerciais e fiscais que limitem a
demanda agregada e contenham a
espiral do endividamento externo e
interno [...] No que tange a recepgao
de investimentos diretos estrangei-
ros, a participacao brasileira cai no
ambito da economia mundial e da
América Latina. Entre 1995-2000 re-
presentava 3% dos fluxos mundiais
de capitais e 35% dos recebidos pela
América Latina e, em 2005, respecti-
vamente, 1,6% e 22%"”. (MARTINS,
2007; CEPAL, 2006) *°.

Segundo Bresser Pereira (2011)
o governo federal percebeu que as
politicas econdmicas neoliberais

3 Ver sites http://www.planobrasil.gov.br/texto.asp?cod=14 e http://www.sig-
plan.gov.br/arquivos/portalppa/15_(PlanoBrasildeTodos).pdf. Acessados em

23/06/2010.

4 O economista Bresser Pereira é o pioneiro no uso do termo: novo desenvolvi-
mentismo. Ver artigo publicado na Folha de Sao Paulo em 19.04.2004 “O novo

desenvolvimentismo”.

s Ver anudrio estatistico da CEPAL-2006 - http://www.eclac.org/publicaciones/
xml/3/28063/LCG2332B_fuentes.pdf

8 Ver entrevista com o economista Bresser Pereira no jornal Folha de Sao Pau-
lo, em 26/09/2011 e de Pedro S. Malan no jornal Estado de Sao Paulo, em

14/08/2011, no Espaco Aberto.
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ndo eram boas nem mesmo para
0s paises ricos, por isso buscou o
novo desenvolvimentismo. O novo
desenvolvimentismo tem como base
o papel estratégico do Estado como
indutor do desenvolvimento, esta
ancorado em uma macroeconomia
estruturalista do desenvolvimento, e
tem como critério o interesse nacio-
nal e a implementacado de politicas
publicas locais (BRESSER, 2011;
MALAN, 2011)%.

O nacional-desenvolvimentismo foi
a estratégia que regeu o desenvolvi-
mento do Brasil entre 1930 e 1980,
um periodo de enorme crescimento
e transformacdo da economia. A
crise dos anos 80, porém, coincidiu
com o inicio da onda ideolégica
globalista e neoliberal que vinha
do Norte e facilitou sua penetragao
no Brasil. Nos anos 90, depois do
relativo equacionamento da crise
da divida externa, a estratégia de
desenvolvimento da ortodoxia
convencional assumiu carater mais
radical... o antigo desenvolvimen-
tismo estava baseado no modelo
de substituicdo de importagdes, o
Estado ocupava papel central na
obtencdo da poupancga forcada,
a politica industrial era central e
havia relativa complacéncia com a
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inflagdo... 0 novo desenvolvimen-
tismo, entre outros pilares, defende
crescimento econdmico baseado
na exporta¢do, combinado com o
mercado interno forte, o Estado
deve criar oportunidades de inves-
timento e reduzir as desigualdades
econdmicas, a politica industrial é
subsididria e ndo ha complacéncia
com a inflagdo... (PEREIRA, 2006).

Nesse contexto de novo desenvol-
vimentismo verifica-se um resgate e
uma valorizagdo do papel do Estado
como indutor do desenvolvimento, a
partir da condugéo de politicas ptbli-
cas com o foco no desenvolvimento
socioecondmico. Em tal perspectiva,
a metodologia de planejamento in-
dicativo permanece, mas contempla
novas funcdes a serem desempe-
nhadas pelo setor publico e pelo
mercado, conduzidas pelo Estado.
Trata-se, portanto, de um planeja-
mento indutor do desenvolvimento
a partir de politicas publicas, no qual
busca maior eficiéncia do governo
na conducdo do desenvolvimento
socioecondmico do Pais.

Assim, no Plano Plurianual (PPA)
de 2004 — 2007, além das preocupa-
¢Oes com a estabilidade econdmica e
o crescimento econémico trouxe uma
preocupacao com o desenvolvimento
diferenciado. Para tanto, procurou-
-se reequilibrar o paifs socialmente
e foram elaboradas politicas com
recortes geogréficos especificos, poli-
ticas nacionais, setoriais, territoriais e
sociais, contemplando os problemas
da pobreza e da estagnagdo no desen-
volvimento socioeconémico de regi-
des vulneraveis. (ARAUJO, 2010).

O PPA relativo ao periodo 2008
a 2011, por sua vez, foi direcionado
para a continuidade da estratégia
de desenvolvimento econdmico e
social presente no PPA anterior e
sedimentou a necessidade de defini-
¢do de uma nova espacializa¢do do
Brasil, inclusive capaz de orientar o
planejamento federal.

No entanto, a dindmica politica
eleitoral atropelou o movimento de
retomada do planejamento, mesmo
que em bases diferenciadas. Em 2007

o governo lancou o Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC
atropelando as iniciativas do PPA e
impds uma estratégia de curto prazo
com foco setorial, priorizando os
investimentos ptublicos e privados
exclusivamente para a infraestrutura,
em detrimento do que havia sido pla-
nejado para o PPA (ARAUJO, 2010).

Conclusao

O objetivo deste artigo foi respon-
der a questdo: quais as razdes prova-
veis para as diferentes configuragdes
do planejamento federal no Brasil, ao
longo do tempo?

Para tanto, recorreu-se a uma
releitura do contexto histérico dos
governos republicanos, identifi-
cando o uso, ou ndo, da pratica do
planejamento, e suas configuragdes
particulares, assim como a estrutura
econdmica e politica de cada periodo.

Verificou-se que houve idas e
vindas do planejamento federal no
decorrer dos governos republicanos
e que ele assumiu configuracdes
distintas ao longo da histériarepubli-
cana do Brasil, relacionadas a forma
ou a natureza de estado prevalecen-
te, em cada momento, que por sua
vez se articula, simultaneamente, a
estrutura politica e econdmica do
pais. A presenga do planejamento em
um periodo histérico ndo se traduz
na retomada do periodo anterior,
mas a um ressurgimento com novas
concepgdes e pardmetros.

As razdes para as diferentes con-
figuracdes do planejamento federal
sdo decorrentes do envolvimento
do Estado com o desenvolvimento
nacional. As diferentes configuragoes
do planejamento federal podem ser
apresentadas no quadro abaixo que
estratifica o tempo distinguindo os
periodos de governo em que se di-
vide a histéria republicana do Brasil.
Salienta-se que, apesar de se distin-
guir um periodo especifico, para cada
governo, nao se quer dizer que o tipo
de governo em um determinado pe-
riodo tenha sido completamente dife-
rente do tipo de governo do periodo
seguinte, conforme citado a seguir.
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Quadro 1 - Periodizacdao do planejamento federal brasileiro,

1889-2010
Periodo/ Estado Tipo de Planejamento
18$9i193q — Estado Liberal - Auséncia de Planejamento
Oligarquico
1930 a 1985 — Estado Planejamento de cunho Nacional
Desenvolvimentista Desenvolvimetista

1985-2002 — Estado Regulador

Impossibilidade e Tentativa de retorno
do Planejamento

2003- 2010 — Estado Indutor

Planejamento mais indicativo e nas
politicas ptiblicas

No periodo do Estado Liberal -
Oligarquico (1889-1930) ndo houve
planejamento federal, de forma
sistematizada. A Republica era mais
comandada por oligarquias agro-
-exportadoras local-regionais do que
pelo préprio Estado Nacional, o que
refletia uma relativa fragilidade do
Estado Nacional, cujos contornos
eram assegurados sobretudo pela
submissdo a Inglaterra. A organiza-
¢do do espaco geografico no Brasil,
de modo geral, era do tipo “arqui-
pélago”, ou seja, dreas relativamente
isoladas, sem integracdo umas com
as outras. Essa organizacdo decorria
da dinamica econdémica do Pais que
era conduzida pela produgdo regio-
nal e por interesses e determinantes
internacionais do comércio, dai o
relativo isolamento. Logo, na ausén-
cia de uma integracdo nacional e de
uma agao governamental sistematica
inexistia o planejamento federal.

No periodo do Estado Desenvol-
vimentista (1930-1985) o planejamen-
to federal esteve presente em todos
0s governos como instrumento de
intervencdo para a implantagdo do
capitalismo industrial no Brasil. O
Estado assumiu caréter centralizador
e intervencionista e havia a preocu-
pagdo com a integragdo nacional, ou
seja, com a necessidade de romper
com a fase do isolamento relativo
ou do arquipélago nacional, repre-
sentado pelos processos iniciais de
constituicdo do territério nacional.

Coube ao Estado o papel de pla-
nejar o processo de industrializac¢do
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no Brasil, visando a modernizagao
da economia brasileira e o enfrenta-
mento dos obstaculos as praticas de
programatizagdo das agdes gover-
namentais, a saber: i) a instabilidade
do sistema politico e econdmico; ii)
a influéncia das empresas interna-
cionais e a participagao do capital
internacional; e iii) a estrutura de
Estado burocrética e cartorial a qual
reproduzia um quadro politico tra-
dicional, com préticas clientelistas.

Para tanto, o Estado criou uma
estrutura técnico-administrativa
e delegou a essa nova estrutura o
planejamento, a coordenacdo e a
execucdo das agdes programatizadas.
Para alguns autores (BENEVIDES,
1986, VIANNA, 1987) o sucesso do
planejamento federal deveu-se a
“administragdo paralela” que ocor-
reu por meio de Bancos, Ministérios,
Conselhos, Grupos Executivos,
Assessorias, e Orgéos Governamen-
tais, os quais combinaram eficacia e
legitimidade, atuando como nticleos
dinamizadores do planejamento.

O processo de industrializagdo e
o alcance do crescimento econdmico
foram fomentadores do desenvol-
vimento do Brasil. Assim, a fase de
isolamento relativo deu lugar ao
dinamismo diferenciado das regioes.

Na década de 1950/1970 o dina-
mismo diferenciado das regides se
traduziu nas disparidades regionais
e sinalizaram o processo diferencial
de acumulagdo do capital nas regi-
des. Para atenué-las emergiu no con-
texto governamental o planejamento

regional cuja énfase recaiu sobre a
questdo regional, com o objetivo de
promover maior equidade na distri-
buigdo espacial do desenvolvimento.

No periodo do Estado Regulador
(1985-2002) o planejamento sumiu de
cena, uma vez que diante da insta-
bilidade macroecondémica, elevacdo
continuada da inflacdo e aumento
da divida externa brasileira, o que
impossibilitou o governo de pen-
sar em longo prazo, se consolidou
o fim da prética do planejamento
federal. Entretanto, no final desse
periodo, a partir do PPA 1996-1999,
houve uma tentativa de retomada
do planejamento federal, sendo um
planejamento mais indicativo com
um Estado mais descentralizado. No
PPA 2000-2003 o governo se voltou
para a insercdo da economia nacio-
nal, por meio dos eixos de integracao
e desenvolvimento, nas relagdes
comerciais internacionais e acres-
centou ao planejamento indicativo a
definicdo da agdo publico-privada,
visando a conciliar os interesses do
Estado, do mercado e da sociedade.

Em 2004, diante do cenério ma-
croecondémico favoravel, que pro-
piciou o aumento do crescimento
econdmico, verificou-se uma segun-
da tentativa de retomada do planeja-
mento, em novas bases, partindo das
politicas ptblicas. O Estado retomou
a capacidade de conduzir politicas
publicas e o PPA 2004-2007 foi ela-
borado considerando o Estado como
indutor do desenvolvimento social e
regional e condutor do crescimento
econdmico. Para alguns economis-
tas como Bresser Pereira (2011) e
Pedro Malan (2011), o governo Lula
comecou a mudar a estratégia de
desenvolvimento em dire¢ao ao novo
desenvolvimentismo.

O PPA 2008-2011 foi atropelado
pelo lancamento do Programa de
Aceleragao do Crescimento — PAC.
O PAC imp6s uma estratégia de
curto prazo com o foco setorial,
direcionando investimentos publi-
cos e privados para linhas de acdo
voltadas para o crescimento, e ndo
considerando o escopo do PPA. Mais
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uma vez a pratica de planejamento é
relegada ao segundo plano, o aparato
administrativo é desvalorizado e
a cultura planificadora escanteada
pelos interesses eleitorais imediatos.
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