Os dilemas do planejamento
na Nova Repiblica
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“A complexidade da situacio econdmica, social e politica do Pafs exige o
revigoramento do planejamento em moldes que possibilitem o Executivo federal
evitar a postura reativa e as politicas de apagar incéndio que caracterizaram o

atismo do passado ainda recente.” Essa afirmagdo ¢ do autor, para quem as
consideracdes feitas no artigo “buscam delinear os problemas e as perspectivas
que confrontam o planejamento da delicada situacio politica e econémica por
que atravessa a nagdo brasileira na atualidade.”

A superagdo da ordem autoritdria que por dois decénios vigorou na politica
brasileira fez surgir, em inspira¢do paralela com a promessa de normalizagdo do
Poder, a expectativa de profundas alteragdes no quadro social e econdmico do
Pais. O binémio desenvolvimento social e democracia politica tornou-se a idéia-
forga do regime instituido com o retorno do comando politico da na¢io is mios de
liderangas civis. Mas a realizagfo dessas metas nfo é coisa simples, que se possa
lograr por um fiat governamental.

Houve mudangas na conjuntura econémica do Pais, principalmente apés a
implantacdo do Plano Nacional de Estabilizagfo Econémica, que dio novo alento
a essa intengdo politica. Desanuviou-se parcialmente o sombrio ambiente que mar-
cou os primeiros meses da Nova Repiiblica e que ameagava os prospectos da tran-
Sigdo democritica entre nos. A economia foi retirada da estagnag@o em que mergu-
lhara desde 1981, e desfechou-se em duro golpe na inflagfo que parecia escapar ao
controle das autoridades publicas. Simultaneamente, abriram-se novos espacos
para a renegociagdo da divida externa em termos mais vantajosos para o Pafs.

No terreno politico, ndo foi menor o impacto do choque heterodoxo ad-
ministrado 4 economia brasileira pelos dirigentes da Nova Repiiblica. Firmou-se
0 governo com o fortalecimento da lideranga politica do Presidente e com o esta-
belecimento da confianga popular nos novos condutores da politica econdmica;
evitou-se a paralisagio do setor produtivo que se descortinava com a avalanche
irrefredvel de greves previstas para o fim do primeiro quadrimestre desse ano; es-
vaziou-se a oposigio ao governo e desarticulou-se a campanha sucesséria para a
presidéncia que ameagava ganhar as ruas.

Ampliaram-se, no curto prazo, em conseqiiéncia dessas mudangas, os graus
de liberdade das polfticas governamentais, obtendo-se o desafogo das pressdes que
provinham de todas as partes da sociedade. Isto nfo significa, contudo, que a no-
Va conjuntura criada com o Plano Cruzado esteja a salvo de turbuléncias, nem que
tenha garantido a resolucdo do desafio politico da Nova Reptiblica: a redugdo das
desigualdades sociais e a consolidagdo do regime democritico.

*Da Fundagiio Jofo Pinheiro
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Frente a esse quadro de problemas e de incertezas nfo hd lugar para solugdes
improvisadas, que nfo tomam em conta os “‘trade-offs™ entre as politicas, que des
consideram as conseqiiéncias temporais das medidas governamentais € que, nao
raro, tornam-se tontes de outros problemas ainda mais graves ¢ nido-antecipados
A complexidade da situagio econdmica, social e politica do Pais exige o revigora-
mento do plam_zjamentu moldes que possibilitem ao Executivo federal evitap
a postura reativa e as politicas de apagar incéndio que caracterizaram o pragma
tismo do passado ainda recente.

As consideragdes que se seguem buscam delinear os problemas ¢ as perss
pectivas que confrontam o planejamento na delicada situagao politica & econd
mica por que atravessa a nagdo brasileira na atualidade.

IGUALDADE, PARTICIPAGCAO E CRESCIMENTO ECONOMICO:
0S PARAMETROS DO PLANEJAMENTO !

O desafio do momento politico do Pafs radica em trés frentes de probles
mas que confluem e se implicam mifuamente: a de desigualdade social, a do cres
cimento econdmico e da consolidacdo da democracia.

A questdo da desigualdade social, agravada no decurso das duas tltimas deés
cadas como resultante das politicas econdmicas adotadas e do padrdo de desenvoly
vimento seguido no Pafs, é hoje agudo foco de descontentamento social, e de aguers
ridas reivindicacGes politicas. H, contudo, amplo consenso quanto d prioridads
do desenvolvimento social e ndo se pode imaginar nos cendrios do futuro proximo,
4 medida que as praticas democréticas se firmem entre nds, que seja possivel adia
o atendimento dos reclamos redistributivos que ji se fazem notar no presente. 2

Esses reclamos compdem-se de reivindicagdes por uma politica salarial que
aumente ou reconstitua o poder de compra das camadas populares e médias, e d8
exigéncias de provisdo de bens piiblicos que elevem indiretamente o nivel de bem:
estar dos setores de baixa renda da populagdo e reduzam os niveis de pobreza ab;
soluta. A essas medidas de cardter compensatério, traduzidas em politicas redistri
butivas de satde, educagdo, alimentagdo, habitagdo, transporte e previdéncia so
cial, que beneficiam diretamente a individuos e familias, se agregam os reclamos
por maior igualdade entre as regioes.

A realizagdo dessa aspiragdo redistributiva esbarra, porém, tanto nas limita
¢oes advindas da persisténcia da conjuntura de crise quanio no proprio fato ded
Pais ndo ter atingido ainda um patamar satisfatério de desenvolvimento. A inegé
vel modernizagdo econdmica das duas dltimas décadas trouxe, ¢ verdade, maioi
diversidade e complexidade 4 base produtiva do Pais, alterou a pauta e 0 volumk
das exportagdes, expandiu a infra-estrutura enormemente, mudou a participagad
relativa dos setores, transformou a composigdo do quadro das ocupages, modifg
cou a estrutura social e alterou significativamente o perfil da rede urbana. Crioth
porém, novas necessidades de inversbes para dar sustentagdo 4 expansio econOm
ca, provocou o surgimento de novos problemas, mesmo onde mais bem sucedidi

1 E5ta seqfio baseia-se em Cintra e Andrade (1985).

2 Sobre a questdo do desenvolvimento social no Pafs veja-se Knight (1982).
40 Angl. & Conj., Belo Horizonte, 2 (2): 39-40, mallogo.

tenha sido a politica, e acentuou desequilibrios em vdrios pontos do sistema pro-
dutivo.

J!g.l_ém dz_sso, ndo s¢ podem ignorar os fatores externos que incidem sobre a
economia nacional, 0s quais podem tanto limitar quanto estimular o processo de
desenvolvimento, afetando indiretamente a possibilidade de politicas redistributi-
vas. Nos ’ftlt!mos dez anos, a crise do petrdleo e a do setor financeiro internacional
o protecionismo das nagbes mais adiantadas, o acelerado ritmo de transt‘unna-;:ﬁe*;
cientificas e tecnologicas com decisivas repercussdes sobre os processos de produ-
¢, entre outros fatores, vém exigindo onerose ajustamento da economia nacio-
nal ds novas conjunturas externas.

Acopladas a essas necessidades e problemas, hd outras exigéncias decorren-
tes das profundas transformacGes nas percepgdes e valores referentes ao processo
de desenvolvimento. Uma nova consciéncia da ecologia firmou-se entre significati-
wos setores da opinido publica e da intelligentsia do Pais, trazendo em conseqiién-
cia a configuragdo de novos problemas que exigem mudangas no estilo desenvolvi-
mentista. Passqu-se a cobrar desenvolvimento com uma gestio ndo-predatéria dos
recursos naturais e com a preservagdo dos bens histéricos, artisticos e de paisagem.

Numa inspiragdo paralela, que se articula intimamente com o reclam
iaua]ﬂac!e, tem havido em alguns circulos um profundo questionamento do senciig;
‘modemizante ¢ homogeneizador que tomou o desenvolvimento do Pais. Discute-se
a vantagem do modelo que privilegiou tecnologias de ponta, a producio de bens de
consumo conce:_ltrada no atendimento das faixas superiores de renda e deu énfase
aos grandes projetos ¢ 4 grande empresa. O desafio do desenvolvimento, como se
pode depreender, ndo se resolve apenas tecnicamente pela fixagdo de me’tas quan-
m ;]: istabelilchnento de requisitos de poupanga extema e interna, e se pre-

de submeter as decisfes econdmicas ds exigénci i .
iy xigéncias de igualdade dentro das re-

: 0 desafio politico3, por seu tumno, radica nas incertezas da transicdo do au-
toritarismo para uma ordem democrdtica estével. Esse processo ¢ ainda precdrio e
ﬂel:.iﬁfedm indefinido. Nio se logrou, por uma parte, instifucionalizar o principio
capital da hegemonia do poder civil sobre o militar, embora a instauragdo entre
nos de democracia sem adjetivos requeira necessariamente o afastamento da possi-
b-iliﬂac_le das solucdes de forgca, em que os militares seriam convocados ou se auto-
mobilizariam intervindo no jogo do poder.

Nao se pode ignorar, por outra parte, que democracia requer onerosas con-
digdes aos que dela participam. Supde atores capazes de mobilizar-se autonoma-
mente em busca da realizagdo de seus interesses e preferéncias; requer a percepgdo
do outro ndo como um inimigo a eliminar, mas como um adversdrio com interesses
m; exige da parte de vencedores e perdedores, que em principio ndo sdo

camente definidos, aderéncia 4s regras e principios que presidem is

3¢
‘Sobre as questies transicdo politica além do arti ita
1 artigo citado de Cintrae An ja-
s¢ Reis (1985, p. 11) e Lamounier (a ser publicado). intra e Andrade (1985), veja
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Um arranjo com essas caractetisticas é algo estranho ainda a tradicZo poli-
tica do Pais. Hi pouco associativismo entre nés (embora haja sinais de mudanca’
nessa drea, particularmente nos grandes e médios centros urbanos), partidos s3o
ainda carentes de identidade firme e, apesar de sua saliéncia recente no discurso]
e nas aspirag0es, democracia € ainda valor pouco enraizado e consolidado entre’

os grupos politicos brasileiros.

A obtencdo desses requisitos ndo €, entretanto, a lnica condigdo 2 institu-
cionalizagio da democracia no Pafs. Além disso, ¢ fundamental compatibilizar a
promogdo de politicas igualitdrias e de retomada do desenvolvimento — as quais]
exigem concentragdo de poder — com as necessidades de assegurar participagdo,
representagdo, responsabilidade publica, redistribuicdo do proprio poder entre
os niveis de governo e sua devolugdo as bases da comunidade.

Finalmente, ndo se pode perder de vista a conjuntura de crise economica
que exige decisSes, muitas vezes contrérias ds aspiragQes e interesses imediatos da
maioria e de grupos fortes e com poder de retaliagdo. As situagSes de crise, como

a que o Pais ainda atravessa no momento, criam restrigGes a0 proeesso decisorio]

¢ podem tornar o embate politico um jogo de soma-zero. E contra esse pano de
fundo que se vdo examinar os dilemas postos pela necessidade de combinar desen-
volvimento, ignaldade social e democracia.

0S DILEMAS DA POLITICA DEMOCRATICA

Sob a égide do autoritarismo, difundin-se a visZo de que desenvolvimento &
redistribuico eram objetivos incompativeis. Alegava-se, como justificativa das pos
liticas econdmicas adotadas, que era preciso “‘primeiro crescer o bolo, para so entag
reparti-lo”. Foge aos propositos deste trabalho demonstrar o equivoco dessa tese]
objeto, alids, de aceso debate nos meios académicos, onde foi amplamente con
testadaf refutada 4 época em que se tornou o “‘slogan’ oficial da politica do “‘mi
lagre”’.
e No estddio atual de desenvolvimento da economia brasileira, e dentro de cern
tos limites, politicas de crescimento econdmico ndo sio nem incompativeis, nem i it

consistentes com iniciativas governamentais que se destinem a melhorar o perfil da

distribui¢do da renda no Pais ou a garantir o acesso de amplas camadas da pop
¢do aos beneficios do desenvolvimento.S

Nio se desconhecem, entretanto, as restrigOes a que estd sujeito esse processo;

Nio obstante o progresso das duas tiltimas décadas, o Brasil & ainda um pais pobré

com caréncias de vdrias ordens que reclamam pesados investimentos do poder pi

blico. Além disso, o desenvolvimento € processo aberto e continuo que, a cada ng
va etapa atingida, requer esforgos tanto para consolidar os avangos obtidos, quan:

to para abrir caminho para novas escaladas.

4 Veja-se sobre o milagre, o artigo de Serra (1982).
5 Veja-se, a propdsito, os trabalhos de Locatelli (1985), Bacha (1976) e Malan e Bonelli (1977
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Nas sociedades de desenvolvimento tardio, com grande diversidade cultural e
social, com ampla base populacional e com desequilibrios espaciais, ou que ji
tenham atingido niveis razodveis de urbanizacdo e industrializagdo, como o Brasil
a Argentina ¢ o Mexico, a compatibilizacdo do crescimento econdmico com 0
desenvolvimento social € tarefa complexa que pressupde estratégia dindmica e adap-
tativa para guiar os esforgos do poder publico. Circunstincias do processo de de-
molvimento_ pnden! tomnar imperativo que em dado momento os investimentos
governamentais se direcionem prioritariamente para os setores produtivos. Mas
isso ndo pode se dar com o sacrificio das inversGes sociais cuja supressdo provoca-
ria danos irrepardveis aos que delas se beneficiam. E este o caso particularmente
dos programas de merenda escolar, de saide e de nutrigdo de gestantes e nutrizes
destinados aos segmentos mais pobres da populagdo. )

Nouf:ras situagdes, a0 contrdrio, a agdo governamental deve privelegiar os se-
tores sociais, para evitar que se acumulem déficits de servigos basicos ou que se
eriem desequilibrios acentuados na qualidade de vida entre pessoas e regides, os
quais fatalmente iriam comprometer, no futuro proximo, as proprias pc-ssibilida—
des do desenvolvimento econdmico.

A viabilizagio dessa estratégia supGe a existéncia de planejamento, 4gil na
percepgdo dos sinais de mercado, apto a compreender as inter-relagdes das poli-
ticas, capaz de interpretar as conjunturas sociais e econdmicas e suas mudangas e
em condiges, enfim, de propor saidas para os problemas diagnosticados, que sejan;
flexiveis, mas que ndo constituam desvios do objetivo maior da politica: o desen-
volvimento com redistribuicdo.

Tudo isso, entretanto, precisa ser alcangado em observéncia aos principios do
jogo democritico, se se quer instituir a democracia, como é o caso do Brasil no
presente. Em nada concorreria para o estabelecimento de um regime politico estd-
ve‘! e pluralista entre nds se a opgdo for crescer, para depois distribuir; ou promover
a Madr social, para depois instaurar a democracia; ou ainda crescer e redistri-
bml:, para, 50 entdo, democratizar a politica. S6 se vai atingir a estabilidade demo-
qitfta com desenvolvimento e igualdade decididos em processos abertos e demo-
erdticos. Democracia ndo ¢ algo engendrado pela articulagdo mecinica de cresci-
mento econdmico e eqilidade social. Ela os pressupde, mas requer também que
sejam obtidos através da decisdo democritica (Cintra e Andrade, 1985).

A obs:ewﬁncia de procedimentos democriticos nfo € exigéncia jurisdicista,
nem fonnfhmno vazio. Ainda que o cumprimento deles possa acarretar atrasos na
implantagdo de politicas, obrigar a negociacdes s vezes penosas € levar a alteragdo
Bﬂ__pm?ostas do Executivo para acomodar novos interesses, é aderéncia as “regras
do jogo™ por parte dos detentores do mando politico que di legitimidade s deci-
‘50es tomadas e fortalece as instituigdes democraticas.

_ l_'ilo quadro politico brasileiro, onde ainda permanece viva a meméria do au-
@nt?nmu'e onde a crenca da democracia € ainda fragil e inconstante, é impres-
cindivel que ndo se descure desse aspecto, sob pena de perda do capital de confian-
¢a e da expectativa positiva criada com a Nova Repiiblica e reforcada nesse primei-
0 ano do novo regime, com a instituicdo do Plano Cruzado.
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Mas os problemas com que defronta a Nova Repiiblica ndo se limitam a tare

de figurar e a implantar estratégia politica que estimule o crescimento da econ

promova o desenvolvimento social, sem arriscar a estabilidade democratica, muitg
embora seja esse o nd gordio que o novo regime precisa desatar. Nos anos do autg

ritarismo, em reagdo i concentragdo de poder na esfera federal, tomou corpo a id:
de descentralizagdo politica. Em decorréncia disso, reivindica-se hoje modificag
na distribuigio de competéncias e recursos entre os niveis de governo, que re i

tanto o municipio quanto o estado e incentive a participagdo politica. Essa aspi

¢do por um novo federalismo, que ocupa lugar de relevo no idedrio de mudan
que se pretende para o Pais, vai de encontro, contudo, & necessidade de instaurar n
administragfo da Unifo um dindmico sistema de planejamento. Se ndo se encon!
um ponto de equilibrio entre esses dois reclamos, e a predominar o pleito dos ad
gados do novo federalismo, “‘ter-se-ia como resuitado a perda de sentido do Plano

a configuracdo da politica econdmica como mero efeito do jogo de pressdes |

contra-pressdes que se dao cotidianamente na vida politica™, como cbserv.
Cintra e Andrade (1985, p. 49).

Outra questdo que estd a exigir o engenho e arte do Poder Publico para a

solugZo refere-se 2 situagdo das estatais, Nas duas dltimas décadas multiplicaram-

as empresas piiblicas sob controle da Unido, ainda que isso ferisse a retorica ofici
que defendia para o Pais uma economia de mercado, livre de ingeréncias gove
mentais. Justificou-se, contudo, a interven¢do do Estado no plano econdmico,
mo agente diretamente produtivo, pela necessidade imperiosa de preencher vazi
deixados pela fraqueza do capital nacional.

Essa tendéncia, que até muito recentemente contava com adversdrios rei
tentes, mas pouco numerosos, depara-se na atualidade com uma barragem dec
ticas, provindas de setores tanto 3 direita quanto 4 esquerda do espectro politi
Alega-se, contra a estatiza¢do, com as dificuldades do controle politico desses en
govermnamentais, com a sangria no déficit piblico, supostamente gerada pelo in
cidvel apetite das estatais por investimentos, sem contar os argumentos de ine
ciencia, desperdicio e desvio de rota, tradicionalmente brandidos contra a a
nistrag@o publica no Pais.

Se por razdes politicas e econémicas ndo € aconselhdvel a reversdo compl
desse quadro, com a privatizagdo pura e simples das empresas piiblicas, como
vogado por defensores intransigentes do liberalismo, €, contudo, inegivel a n
sidade de um maior controle politico das iniciativas, dos projetos de expansao

dos investimentos das empresas estatais. A experiéncia tem mostrado que ess

organizacdes produtivas do Estado ndo se adstringem ao cumprimento das
soes para as quais foram instituidas e, ndo raro, extrapolam o “territorio de
que lhes foi demarcado. Além disso, 4 medida que consolidam forga e presti]
institucional, sem um controle politico, as empresas estatais passam a atuar den
de uma logica expansionista de protecdo de interesses proprios que usualmen
colidem com metas e politicas nacionais.

Submetélas todas ao comando de uma empresa “hoelding™, como tem sid
aventado, ndo parece ser uma solugdo, mas, ao contrdrio, um complicador adici
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nal do problema. Se isso pode favorecer o controle delas, sob a 6tica financeira
_ suposto discutivel dado o tamanho e a complexidade desse setor piblico in-
direto — pode também ser um redutor de eficiéncia, pela burocratizagdo do pro-
cesso decisdrio que um arranjo como esse acarretaria. Mais importante, contudo,
é que um controle via “holding" equivaleria ao virtual esvaziamento do planeja-
mento e dos ministérios aos quais as empresas piiblicas estdo vinculados. O titu-
lar da “holding” se tomaria, na prdtica, o czar da economia brasileira.

Uma solugdo para a questdo das estatais requer, na realidade, um marco
decisorio compreensivo e abrangente, dado por um “projeto™ politico nacional
e traduzido num plano, que forneceria os critérios para avaliar as opgdes e fixar
um “rationale™ para a2 tomada futura de decisGes. Sem isso, dificilmente se po-
derd chegar a um “acerto’” sobre ds dreas e setores em que ¢ imprescindivel ou
pnoutim a atwagdo do Estado como agente ditamente produtivo e as outras
em que essa presenga ndo ¢ nem necessiria, nem desejavel.

Duas outras questdes merecem consideracio especial porque irdo segura-
mente figurar em lugar de realce na agenda politica do Pais no futuro préximo e
precisam ser corajosamente enfrentadas: a vulnerabilidade da economia brasileira
as oscilagBes da conjuntura internacional, em func¢do do endividamento externo, e
o congelamento de pregos estabelecidos com o Plano Cruzado.

Expressivos avancos tém marcado a politica brasileira no tocante a divida
externa. Em decorréncia do desempenho das exportagdes e dos saldos positivos
alcangados na balanga comercial e, mais recentemente, da dréstica redugdo de ta-
xa inflaciondria, o governo da Nova Repiiblica tem negociado condiges de paga-
mento mais vantajosas aos interesses nacionais. Para a obtengfo desses resultados,
além desses fatores econdmicos, concorreu decisivamente a firme postura politica
adotada pelo atual governo que, acuradamente, percebeu a necessidade de imprimir
nova direg@o aos entendimentos com os credores externos para garantir a preserva-
¢do da soberania nacional.

Esses ganhos nas negociagdes da divida externa, traduzidos em “spreads”
mais baixos, prazos de amortizacdo mais longos e refinanciamento dos débitos
vencidos, embora tenham trazido alivio para a economia brasileira no curto prazo,
ndo garantem o Pais contra possiveis reversdes no quadro internacional. E forgo-
so reconhecer que se atravessa momento particularmente favordvel no tocante aos
juros cobrados nos principais centros financeiros do exterior. Se a “prime rate’ ou a
“flibor™ sofrerem elevagdes de 3 ou 4 pontos percentuais a economia brasileira sofre-
rﬁ_e_feitus devastadores e o Pais poderd até ndo ter condicGes de honrar os compro-
missos assumidos. Essa ndo €, contudo, hiptese descabida e pouco plausivel, dado
que as taxas de juros nos mercados financeiros internacionais encontram-se num pa-
tamar bastante baixo.

Perante esse quadro de possibilidades, e considerando ainda que o desembol-
50 anual de recursos requeridos pelos compromissos da divida externa representa
um pe.sal:ln fardo que nfio poderd ser carregado indefinidamente pela economia
h-I_asileua, sem graves repercussdes para o desenvolvimento do Pais, é imprescin-
divel que se busque, nas negociagGes futuras com os credores externos, ndo a mera
onncﬁrdél_lcia para esquemas financeiros que nos permitam manter em dia esses
COmpromissos mas, ao contrdrio, a redugdo da vulnerabilidade econdmica do Pais
as oscilagdes da conjuntura internacional.
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Nio se desconhecem os Obices 2 realizagdo dessa estratégia, que ndo depend
da vontade unilateral de uma das partes em negociagdo, mas requer a montagerm de
um arranjo politico mais amplo com o proprio respaldo das nages mais adiantadag
que tém um interesse na preservagdo da ordem financeira internacional. Ainda ag
sim, ndo deve o governo brasileiro poupar esforgos para encaminhar as negociacog
nessa dire¢@o pois, do contrério, corre o risco de a politica econdmica tornar-se pa
sioneira das necessidades da gestdo da divida externa.

A outra questdo que confronta o Paris nessa delicada fase de sua historia §
talvez, ainda mais controversa e problematica. Refere-se ao Plano Cruzado e

perspectivas no futuro imediato.

E inegivel que, com a institui¢do do Plano Nacional de Estabilizacdo Econd
mica, o governo da Nova Repiiblica lavrou um tento, tanto no plano politico quan
to no campo econdmico. Seria ocioso desfiar as razdes desse sucesso, que estd a me
recer estudo mais detido e detalhado, sobretudo pelas mudangas que trouxe ag
panorama politico. Mas € forgoso reconhecer, por outra parte, que o Plano Cruzs
do enfrenta hoje dificuldades as quais, se ndo forem rapidamente superadas, poden
comprometé-lo definitivamente.

Tratamento extremo contra a escalada inflaciondria, o Plano Cruzado foi co
cebido para neutralizar a inflagdo inercial, para empregar um termo do jargdo ecg
némico. Mediante o congelamento de precos e saldrios, e a eliminagdo dos meca
nismos legais de indexagdo da economia, produziu-se o chamado choque heterodo
x0 que estancou o processo inflaciondrio, reduzindo-o a taxas ligeiramente posi
vas, proximas de uma situagdo de inflagao zero.

Mas o Plano ndo foi precedido de medidas para alinhar os pregos, acarretas
do, em conseqiiéncia, graves distor¢des nos pregos relativos, que afetaram, entt
outros setores da economia, a indistria automobilistica, a do ago, os servigos pi
blicos e algumas dreas estratégicas, na agropecudria. Tudo isso, combinado com
tendéncia 4 retomada de crescimento econdmico, acelerada em razdo da confian
¢a gerada com o novo quadro econdmico, com a eliminagdo da ciranda financeis
que desencorajava o investimento produtivo e com os efeitos redistributivos cria
dos intencionalmente pelo Plano de Estabilizagdo, vem provocando o que pode sef
o inicio, ainda limitado, mas j4 visivel, de uma situacdo de desabastecimento.

RestricOes politicas, contudo, limitam hoje o campo de manobra governa
mental, dificultando ainda mais o equacionamento de uma solugdo e esses desds
bramentos da conjuntura produzida pelo Plano Nacional de Estabilizagdo Econg
mica. Quando do aniincio piiblico do Plano ficou patente a inten¢do de seus idea
lizadores, quanto ao cardter tempordrio do congelamento, mas foi precisamente
congelamento que provocou a mobilizacio em torno das medidas, garantindo
suporte popular que o viabilizou politicamente. Na realidade, sem esse movime
to de massa, que criou os chamados “fiscais do Presidente”, o controle de preco
ndo teria sido factivel, pela precariedade do aparelho de fiscalizagdo piblica. Ei
razdo disso, e reconhecendo que na opinifo havia se firmado a convicgdo de g
0s pregos ficariam estdveis, passaram as autoridades econdmicas a sustentar abel
tamente que o congelamento era medida que viera para ficar, pelo menos, até 2
de fevereiro do proximo ano.
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Diante desse novo quadro, trés distintos cursos de agdo se descortinam pa-
ra a agio governamental. O primeiro supde a continuidade da politica de conge-
lamento de precos. Nessa hipditese, € de esperar que os setores cujos pregos fica-
ram defasados tenderdo ou a descontinuar a produgdo dos itens cuja margem de
rentabilidade ficou comprometida ou deixou de ser atraente, ou a langar subs-
titutos, com pequenas alteragdes, que permitiriam pleitear novos precgos ou, ain-
da, a reduzir a gualidade (ou a quantidade) dos produtos. Ao governo ndo resta-
ria outra op¢do sendo a de apertar ainda mais a fiscalizagdo — o que eventualmen-
te poderd requerer nova mobilizagdo popular em tomo do Plano. A prevalecer
essa hipotese, a capacidade governamental de monitorar e fiscalizar pregos pre-
cisard ser expandida enormemente aproximando-se de um quadro de controle
da economia semelhante ao que prevalece nos paises socialistas.

Messa hipotese, o apoio politico ao governo serd proporcional 4 eficién-
gia da fiscalizagdo. Se esta conseguir evitar o desapastecimento, a generalizagdo
dos dgios e de listas paralelas e por cobro 4 possibilidade de florescerem merca-
dos megros, o suporte popular continuard firme do lado das agGes governamen-
tais. Se, ao contrdrio, ndo for bastante para impedir o desabastecimento, o des-
gaste governamental tenderd a crescer exponencialmente, criando uma crise de
legitimidade que pode afetar, em ultima instincia, até mesmo a estabilidade do
projeto de democratizacdo do Pafs.

Mas nessa hipGtese, que pressupie o congelamento rigido e prolongado,
haverd custos politicos para o governo, ainda que ele seja bem sucedido na di-
ficil tarefa de assegurar a estabilidade dos pregos. Isto porque os setores produ-
tivos, independente dos efeitos positivos ou negativos que o congelamento possa
provocar sobre suas atividades, tendem a ver com a desconfianca o controle go-
vernamental sobre a economia. Além disso, € razodvel supor que os setores mé-
dios-altos e altos da classe média, os quais consomem cestas de produtos mais di-
versificada e de fiscalizagZo mais complexa e menos eficiente, se inclinardo por
posigdo contriria ao programa de congelamento. Caminho ndo diverso tenderdo
a seguir as liderangas sindicais, que desde os primeiros movimentos se opuseram
a0 Plano Cruzado, e que veriam na sua continuidade um obsticulo para a luta
em prol de melhores saldrios.

A probabilidade de sucesso desse curso de agdo €, como se pode depreen-
der, limitada e arriscada. Se o congelamento perder eficdcia, depois que o gover-
no tiver se comprometido inflexivelmente com a sua preservagdo e prolongamen-
o, 0 onus politico de descongelar tomar-se-d excessivamente elevado. Este pare-
ce ser o dilema que confronta as liderangas governamentais no momento.

Ul:_na segunda linha de agfo que se afigura como possibilidade para a politi-
€a econdmica frente ao contexto atual do Pais consistiria em promover o descon-

‘gelamento imediato dos pregos e saldrios. Isto traria, contudo, efeitos negativos,

‘quer no plano politico, quer no terreno da economia.

_ Parece plausivel imaginar que, nessas condigGes, o descongelamento detona-
fa, no curto prazo, uma onda de choque inflaciondrio que se propagaria instan-
fmm para toda a economia. Os setores cujos precos ficaram defasados to-
manam a dianteira desse movimento altista, o que produziria inevitdveis rebati-
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mentos nos demais segmentos econdmicos, revertendo a expectativa ndo-infla-
ciondria trazida pelo Plano Nacional de Estabilizagdo Econdmica e instaurando
de novo no Pais uma inércia inflaciondria. Rapidamente, as taxas inflaciondrias
se elevariam voltando aos patamares atingidos no inicio deste ano.

Na esfera politica os efeitos desse descongelamento puro e simples no se-
riam menos devastadores. Nos tltimos meses logrou-se estabelecer a confianga po-
pular no governo e, como sabido, o congelamento foi fator estratégico para esse
processo. Haveria, em face das reiteradas declaragGes do governo de que o conge-
lamento era medida “para valer”, e ndo um mero paliativo, um répido e fulminan-
te abalo na esperanga depositada pela populagdo, sobretudo pelos segmentos de
renda mais baixa e pelos setores médios e baixos da classe média, no novo regime,|
nas autoridades piblicas e na Presidéncia da Repiiblica. Os desdobramentos no ter-
reno eleitoral seriam imediatos e negativos, especialmente nos centros urbanos de}
maior porte e nas regides mais industrializadas do Centro-Sul e Sul do Pais onde?
os partidos que ddo sustentacdo & politica poderdo sofrer baixas pesadas, num mo-
mento crucial da ordenagdo da politica brasileira.

Nessa alternativa de descongelamento é de esperar que o movimento sin-
dical seja impelido, ndo apenas pela agdo de suas liderangas, mas por pressdes def
baixo para cima, a adotar estratégicas aguerridas que implicariam o recrudescimentol
de reivindicages salariais e tenderiam a gerar quase que imediatamente uma irre-
versivel onda de greves. A conseqiiéncia politica desse desdobramento do descon:
gelamento no meio sindical poderia alcancar outros efeitos politicos negativos junto
aos setores conservadores, que véem na greve um evento politico perigoso, que:
precisa ser contido a todo custo.

As perdas politicas do governo, caso decida por essa opgdo, trariam 4 tona
outros fendmenos pouco desejiveis na atual fase da historia brasileira. Pode-se
supor a radicalizag@o do quadro politico, o fortalecimento de “liderangas perigos
sas” 4 esquerda e a direita, culminando com um retorno ao pretorianismo.

Um terceiro curso de agdo que se delineia para a politica federal, seria @
liberagdo gradual e setorial dos pregos, mantendo-se, entretanto, a linha geral do
congelamento por prazos mais dilatados. Parte-se nessa hipotese, de que € possi
vel, em alguns casos, efetvar transferéncias intersetoriais, sem comprometer of
indices inflaciondrios. Caberia, assim, is autoridades econdmicas identificar com
precisdo as folgas e as caréncias de rentabilidade entre os segmentos da economia &
num segundo momento, permitir elevagfes controladas de pregos dos setores
jos pregos ficaram defasados com o Plano Cruzado, e rebaixamentos naqueles ou
tros onde os pregos foram congelados pelo pico. Esta operagdo, que exige precisad
cirrgica, é factivel de realizacdo sem arranhar a confianga piiblica das autoridades
governamentais e sem danos para a estabilidade geral dos pregos.

Além disso, é imprescindivel, nos casos em que tal procedimento for insus
ficiente ou ineficaz, isto &, quando a mudanga de pregos em setores estratégicos
como o da agropecudria leiteira, do ago e das tarifas de servigos piblicos, implis
car elevagdo das taxas inflaciondrias, que o governo, através de suas figuras mai
acreditadas, assuma corajosamente e sem subterfiigios o dnus de ir a piiblico exX
plicar & populagdo as razdes da medida. A credibilidade politica dos autores dé
Plano Cruzado pode e deve ser utilizada nesses casos, sem que se ponha em divis
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da a firmeza de propdsitos do novo regime.

O fator crucial para essa estratégia de realinhamento gradual dos precos
relativos é a conservacdo do capital de confianga granjeado pelas autoridades da
Nova Repiiblica. Nesse sentido, medidas como a criagio de duplo indice pela
Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e a ndo-contabi-
lizagio do empréstimo compulsério sdo extremamente danosas, porque evocam

jticas usuais do passado ainda recente, e porque representam desvios do compor-
tamento queé o governo fixou publicamente para si. Da mesma forma, o empre-
go do decreto-lei, em lugar da remessa da legislacdo ao Congresso é negativo para
a conservagao da respeitabilidade politica do governo, além de ndo concorrer para
o estabelecimento de prdticas democrdticas entre nés. O argumento de que se
rejeitou a vontade popular ou de que havia riscos de comprometer a eficdcia das
medidas, na hipotese de submeté-las 4 prévia deliberagdo do Congresso, é pouco
gonvincente, enfraquece a instituigdo legislativa e abre brecha na imagem demo-
crética do governo.

Pode-se alegar, contudo, contra essa estratégia seletiva e gradual de desconge-
“lamento que ¢la poderia minar a credibilidade da politica econdmica e das autorida-
des encarregadas mais diretamente por sua execugdo, na medida em que a popula-
gao percebesse nas elevagdes de pregos a quebra das regras do jogo instituido pelo
Plano Cruzado. '_l'al alegacdo € apenas em parte verdadeira. Certamente, haverd sem-
- pre quem questione a lisura e a firmeza de intengGes das novas autoridades. Mas
“essa fragdo da populagdo € minoritiria e continuard a ser pouco significativa nume-
_ricamente, se as autoridades do novo regime lancarem mao da lideranca politica de
“que foram investidos publicamente e se mantiverem coeréncia com a linha de agdo
‘que propuseram ao Pais, através do Plano Nacional de EstabilizagZo Econdmica.

~ N#o se pode perder de vista, nesta dificil conjuntura politica e econdmica
‘do Pais, que o Plano Cruzado constituiu, na pritica, um pacto politico nacional.
m um pacto negociado, como e de Moncloa, mas um pacto instituido por de-
Creto e com um cardter plebiscitirio. Com ele firmou-se a lideranga politica na-
cional do Presidente da Repiiblica e projetaram-se politicamente as figuras dos
‘Ministros da Fazenda e do Planejamento.

Mas um pacto politico nacional®, ainda que resultante de agdes de cima
para baixo, mas referendadas entusiasticamente pela expressiva maioria da popu-
quio brasileira, para ter éxito precisa de um fiador politico que assegure aos par-
Hcipantes equidade, garanta a conformidade as regras do jogo e impeca que al-
Buns deles se beneficiem, sem dar em troca um quinhdo de sacrificios.

Todas essas condigdes — credibilidade e lideranca politica — encontram-se
Presentes no contexto politico da atualidade. A continuidade dessa imagem posi-
F__E’a._dep_ende.rﬁ, portanto, de fatores que estdo ao alcance do governo. Isso, por seu
tumo, viabiliza uma estratégia gradualista de descongelamento.

Essa.s consideragGes apontam para a necessidade de revitalizar o planeja-
mento. Este, contudo, ndo pode ser visto como panacéia para os males que nos

—

6
= Scbre 0 pacto politi i i
1 politico veja-se Cintra e Andrade (1985). A ex i o

ol sugerida em Conversa pessoal por Bolivar Lamounier. s
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afligem nesse movimento. Nas secSes subsequentes examinam-se criticamente 0s
virios estilos de plano, suas limitagDes e vantagens e se passam em revista dois
casos exemplares de planejamento no Brasil.

PLANEJAMENTO: VIRTUDES E CONTRA-INDICACOES

Hi quase quatro décadas firmou-se a crenga de que o planejamento era o an-
tidoto proprio para lidar com os males do atraso e do subdesenvolvimento. O éxi-
to do Plano Marshal, que permitia a reconstrugdo das economias européias devas-
tadas pela II Grande Guerra, é que motivou a difusio do planejamento entre 0s
paises do chamado Terceiro Mundo. Antes dele, contudo, nos anos vinte, o su-
cesso do plano qiiingiienal da Unifo Soviética jd havia despertado a atengZo para
a nova técnica. Mas foi somente apés o Plano Marshal e com o surgimento de agén-
cias internacionais de desenvolvimento que a idéia de planejamento estabeleceu-se
firmemente como estratégia para a promogdo do desenvolvimento.”

Planejamento ndo é, entretanto, algo uniforme.® Pode ir desde um plano ge-
ral de alocacdo de recursos, com ambigdes compreensivistas ¢ altamente controla-
dores e centralistas, até um planejamento mais indicativo, focalizado em alguns
setores considerados criticos, sem excessiva centralizagdo na pretenso onicontro-
ladora, nos moldes do que se conhece na Franca como “économie corcertée’, e
do que foi feito no Brasil com o “plano de metas™, como se verd mais adiante.
Entre esses dois polos, hd intimeras posi¢Ges intermedidrias, como o planejamento
setorial, o planejamento por projetos ¢ o planejamento regional, entre outros.
Cada um deles, como é de supor, apresenta aspectos positivos e negativos € exige,
para o éxito de sua implementacdo, requisitos diversos.

Um plano global ou compreensivo €, dentre as modalidades de planejamen
to, o que implica requisitos mais complexos e de obtencdo mais dificil. Pressupse:
a presen¢a de um centro decisério unificado que se encarregue da formulagdo de
fins, herarquizagdo de objetivos, defini¢io de metas, especificagdo de meios, con-
trole, monitoria e avaliagio do desempenho dos agentes implementadores no vas
to ambito da médquina governamental.

Consolida-se em um conjunto de medidas, supostamente concatenadas, que:
visam a realizago de fins. Pressupde problemas, argumentos e finalidade, que se
articulam para formar um todo inteirigo. Estrutura-se em etapas interligadas. Da
exame inicial da situagdo percebida como indesejével, passa-se, na fase seguinte,
i identificag@o das opgOes disponiveis para remedid-a, culminando com a escolha
de um roteiro para a agdo. Cabe ao sistema politico, nesse modelo, conferir ligitimi-
dade a esse processo, sancionando a escolha de meios e fins. Aos mecanismos ava
liativos reserva-se papel triplo: o de detectar possiveis desvios na implementagao
permitindo a correcdo de rota do plano, o de determinar seu sucesso ou fracassg

7 Sobre a histéria do planejamento, veja-s2 Waterston (1965, especialmente os cap. 2, 3 e 4]
e para uma visdo mais critica e contundente Caiden e Wildavsky (1974).

8 As observagdes sobre os diferentes estilos de planejamento discutidos nesta segdo baseiam-se)
em Cintra e Andrade (artigo nfo publicado).
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e o de realizar a aprendizagem do planejamento.

Tudo lsso assenta-se, inicialmente, na presun¢do de que o planejamento &
como um demiurgo platonico que a tudo vé e a tudo compreende com Pprecisio
projetando, em seguida, no plano, as solugdes para os problemas identificados. :

Mas a experiéncia tem mostrado & saciedade que hd limitagGes cognitivas,
que restringem as possibilidades de antecipar ou diagnosticar problemas e, por con-
seqiiéncia, de prescrever solucSes. Pouco se conhece, apesar dos numerosos estu-
dos e pesquisas, sobre o que fazer com a populagdo de detentos em penitencii-
rias para recuperd-los para o convivio social e para reduzir as taxas de reincidén-
cia. Pouco se sabe sobre o tamanho 6timo das cidades embora se continue a fazer
planejamento urbano e se ignoram os meios para eliminar os riscos de catdstrofes
associadas ds complexas tecnologias, para ficar restrito apenas a algumas poucas
dreas com precdria base de conhecimentos.

Na realidade, planos, por mais simples que sejam, assentam-se em argumen-
to de causa ¢ efeito que fornecem a *‘teoria™ para a intervencdo desejada. Como
hd dreas onde o conhecimento acumulado € frigil ou insuficiente, a agdo planeja-
dora ressente-se ¢ acaba por se converter, ndo raro, num experimento de ensaio
2 erro.

Isto ndo € tudo. Na pritica, o medelo compreensivo de planejamento esbar-
- ra nas dificuldades de estabelecer univoca e, s vezes, consensualmente os fins
buscados com o plano (o que requer drduas negociagOes entre os pélos de poder
‘dentro do governo), no onus politico de explicitar as escolhas entre objetivos e
cursos de agdo, na incerteza quanto 4 adequacdo dos instrumentos disponiveis
para a consecugdo das metas fixadas, nas caracteristicas da organizacdo piblica
— com suas agéncias e Orgdos que lutam por autonomia e eliminagdo de contin-
‘gencias do ambiente, fendmeno que as predispGe, ndo raro, a conflitos com o
‘controle central do planejamento.

] VEssa l'i.i’tima questdo, que se refere ds ligagOes institucionais do planejamen-
,:iti €om a miquina governamental, constitui, na realidade, um dos aspectos mais
pr 'I?Iematicos do plano compreensivo, embora seja raramente cogitada. Planejar
é.-[mtes -de mais nada, coordenar, ligar, articular e conjugar esforgos e recursos
‘dos miiltiplos agentes que compdem o setor piiblico.

Isto, contudo, ndo é tarefa simples. Muitos desses agentes tém metas, obje-

?ﬁ?@e clientelas proprias e podem, por isso mesmo, resistir s tentativas de “enqua-

"

men o™ neoess:i_ﬂas para uma agdo concertada de planejamento. Além disso,
ﬁ{'- organizacGes dindmicas, enquanto outras sdo entidades lerdas, rigidi-
e rotinizadas_?

85 conceitos encontram-se desenvolvidos na sociclogia da izagd inci
f : L gia das organizagdes, principalmente
trabalhos da chamada escala institucional. : ;
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Como o planejamento de estilo compreensivo abarca tudo, é imprescindi-
vel a orquestragio da administragao publica, para garantir o plano contra possiveis
desafinagdes. Mas por que Orgdos dinimicos e poderosos institucionalmente iriam
se conformar ao “‘script’”” que lhes foi atribuido pelo plano, se podem eles proprios
fixar os seus papéis, com consonancia com o status e prestigio institucional de que
desfrutam?

Conflitos e rivalidades institucionais se antepdem @ pretensao compreensi-
vista do planejamento. Dentre elas, destaca-se a que envolve diretamente 0 plane-
jamento e o Orgdo fazenddrio. Por razoes funcionais, o tesouro tende a ser con-
servador, a enfatizar o curto prazo, a desconsiderar as inter-relagdes das politicas
e a privilegiar o orgamento equilibrado. O planejamento, a0 contririo, inclina-se
por Gtica e conduta que realga as interdependéncias de problemas e politicas, os
aspectos macro e favorece o longo sobre o curto prazo.

0O controle sobre o orgamento — “locus’™ onde mais intensamente se dd o
conflito fazenda versus planejamento — € decisivo para a sorte do plano. Se este
logra ter suas prioridades traduzidas nas alocages anuais da peca orgamentéria,
esté a salvo. Caso contrario, o plano converter-se-d em mera pega de retérica. 10

Quanto aos modelos mais frouxos de planejamento, se, em parte, superam

asses obstaculos, ndo estdo a salvo de outra ordem de problemas.

Como ndo hi comando e coordenagdo maiores, existe o risco de que as
intengoes do plano sejam redefinidas pelos executores em consonancia com seus
interesses burocriticos ¢ suas articulagGes com Os grupos, classes e clientelas.
Por outro lado, as organizagdes dinamicas tenderdo a tomar a dianteira sobre as
menos dgeis e eficientes, ocupando 0s €spacos, apropriando-se dos recursos, en-
viesando as politicas. Surge, entdo, o risco de que perca o sentido geral de dire-
¢do da politica planejada, de que se agravem os desequilibrios além de limites
socialmente tolerdveis ¢ de que o plano seja timido como instrumento de mu-
danca, respeitando em demasia os vieses do “status quo™.

Planos de tipo mais setorial, com objetivos muito restritos, por sua parte,
ignoram externalidades “4rade-offs”’ com outros objetivos também relevantes. Neles

se pressupde que os instrumentos de agdo estdo suficientemente abrangidos dentro

do “setor” governamental encarregados da politica. Porém, decisdes de outros *“*se=t

tores” podem ter impacto mais forte que as comandadas diretamente, anulando os

efeitos da politica ali estabelecida e implementada. Um setor como o de satide pode
ter parte importanie de suas metas atingiveis somente se instrumentos de outros

setores sio mobilizados, por exemplo, nas obras de saneamento e abastecimento
de dgua, nos programas habitacionais ou nas politicas de complementacdo alimen-
tar. Uma medida de politica urbana direta e explicita, como um plano do Banco
Nacional da Habitagdo (BNH), pode ter suas intengdes desfeitas por medidas de
politica salarial, financeira ou cambial. Politicas voltadas para criagdo e incorpora-
¢do de tecnologia ao parque produtivo podem ser prejudicadas pela politica indus-
trial ou pelas necessidades de administragdo da divida externa.

10 WVeja-se sobre orgamento e planejamento o trabalho de Caiden ¢ Wildaysky (1974). Para
uma anilise desse problema aplicado no Brasil, veja-se Cintra ¢ Andrade (1976) e Andrade

{1980).
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Outro aspecto de dimensdo institucional subjacente s comsideragGes sobre
os estilos de agdo na politica piblica se relaciona com o cardter desta: tenciona
ser um programa novo, radicalmente diverso das agGes em curso ou, ao contririo
constitui mudanga “na margem’™ que acelera, intensifica, ou gradualmente renrlen:
ta a direcdo ou alcance das agGes anteriores? A opgdo por mudangas ndo-incremen-
tais parece requerer planos compreensivos, ao passo que a aceitagdo de politicas
gradualistas parece conviver melhor com planejamento meramente indicativo ou
até mesmo, com a situagdo de nao-planejamento. ,

O PLANEJAMENTO NO BRASIL: AS LICOES DA EXPERIENCIA

Datam dos anos quarenta os primeiros passos dados para a i a
planejamento no Brasil.11 Mas foi somente cl;m o Plano dl::z Meata]:uﬂ::;:l&; {;e{ig
governo Kubitschek, que se instituiu de fato a experiéncia de plane;'amento entre
nos. Como observa Lafer, as tentativas anteriores a 1956, ““foram mais propostas
como & 0 caso do relatério Simonsen (1944 - 1945); mais diagndsticos, como & c:
caso da Misszo Cooke (1942 - 1943), da Missdo Abbink (1949), da Comissio Mis-
ta Brasil - E_UA (1951 - 1953); mais esfor¢os no sentido de racionalizar o processo
orgamentdrio, como ¢ 0 caso do Plano Salte (1948)". Assim, o Plano de Metas
pela !:omplexldade de sua formulagio — quando comparado com essas tentativas
_-:gﬁgenpres =7 -pe@ prfofl:mdidade de seu impacto, pode ser considerado como a
- primeira experiéncia efetivamente posta em prati i
B (. 1970 50) po pritica de planejamento governamen-

. Em #mbito estadual registram-se, entretanto, experiéncias de planejamento
que antecedem o plano de metas. Entre estas destacam-se a do Plano de Recupe-
ragdo e lfnmento da Economia Mineira, formulado em 1948 na gestdo de Milton
Canpns a ‘f]jEﬂtE do governo de Minas Gerais, e, sobretudo, a do Plano de Eletri-
‘:wﬂ! mnr:uado ainda no periodo Milton Campos, mas deflagrado pelas adminis-
71t_1?5m) l‘(ublt-schek em Minas Gerais.12 (Curiosamente, o arquiteto do Plano de Ele-
‘trificag@o foi também o mentor principal do plano de metas, o engenheiro Lucas

Lopes).

. O aspecto marcante do Plano de Metas, que por si 50 justificaria a sua and-
lise, foi o sucesso obtido em sua implementagdo.!3 Elevou-se a taxa média de

= crescimento do PIB de 5,2% para 7% ao ano, enquanto a renda real “‘per capita™

passava de 2,1% para 3,9% durante o periodo de sua vigéncia.

11
~ Sobre 0 Plano de Metas veja-se, Lafer (1970) e Lessa (1981).

12
*— Sobre a trajetori i : . . =
B ac [_198!1;;3,‘: oria de planejamento em Minas Gerais, veja-se Cintra ¢ Andrade (1976) e

13
~ Sobre o sucesso do Plano de Metas veja-se Lafer (1970) e Lessa (1981). Os dados citados

Iu:_ugm?;f'zg}_da economia brasileira na vigéncia do Plano de Metas foram extraidos de La-
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Se examinado setorialmente, o desempenho do Plano de Metas ndo foi
menos expressivo. Em nove das 12 metas que se referiam aos setores de energia
e transportes cumpriu-se integralmente o previsto, sendo que em algumas delas
superou-se o que havia sido programado, como foi o caso das metas de construgdo e
pavimentagdo de rodovias, geragdo de energia elétrica e refino de petrdleo. Nao
menos significativos foram os resultados alcancados nas metas referentes as cha-
madas industrias de base. Assim é que expandiu-se a produgdo do 2a¢0, ultrapas-
sando-se o fixado pelo plano, enquanto nas demais metas logrou-se realizar em tor-
no de 90% do que havia sido projetado. Além disso, cabe destacar a construgao de
Brasilia, a chamada meta-sintese. 14

Um conjunto de fatores parece ter sido decisivo para o éxito do Plano de
Metas. Destaca-se, de inicio; a prépria concepgdo do Plano. Partiu-se de retrato in-
terpretado dos problemas que confrontavam o Pafs naquela situa¢do histérica, de-
rivado a partir do emprego de categorias analiticas chave, como as nogdes de pon-
to de estrangulamento, ponto de germinagdo, ponto de estrangulamento externo e
demanda derivada. Dai deduziram-se as metase oS setOres abrangidos pelo Plano.

Ao contririo dos diagndsticos convencionais, que se limitam a identificar
caréncias e necessidades, o Plano de Metas assentava-se em visdo estratégica da
economia brasileira. A nogdo do ponto de estrangulamento (e a sua antitese — 0
conceito de ponto de germinagdo), pressupoe uma concepedo articulada e integra-
da do processo de funcionamento da economia. Com isso, deu-se ao plano um ca-
riter seletivo, porque focalizava alguns poucos setores € nio todo o conjunto da
atividade econdmica, e estratégico, porque implicava a concepgdo das relag@es €
interdependéncias entre os setores escolhidos.

O Plano de Metas ndo foi, portanto, uma mera listagem de inversdes pibli-
cas selecionadas a esmo. Havia, em consequéncia da nogdo de ponto de estrangu-
lamento, um carro-chefe para a politica que se pretendia levar a efeito. Nao foi por
acaso que 0 binomio Energia & Transporte tornou-se o proprio simbolo do Plano

de Metas.

Se, por sua concepgdo, o Plano se destacava pelo emprego de uma metodolo-

gia e de um arsenal conceitual inovadores, o dngulo da implementacdo nao foi ele |

menos ousado. Em lugar de implantdo através da méquina federal existente, optou

o governo Kubitschek por mecanismos novos: 6rgdos paralelos 4 administragdo nor- -

mal e grupos executivos.

Tal escolha respaldava-se na percepgdo, que posteriormente se mostrou corre-
ta, de que para lancar mio do aparato administrativo existente para executar o Pla-

no, era preciso reformd-lo drasticamente, o que se afigurava processo lento e politi-

camente penoso. Desde 1953 vinha-se arrastando uma reforma administrativa abran-

gente no ambito federal e os resultados até entdo alcangados eram magros & pou-.

co alentadores. 13

14 ¢ bre o desempenho setorial do Plano de Metas, veja-se Lafer (1970, p. 43-8).

15 Sobre o andamento da reforma administrativa de 53 veja-se Lafer (1970, p. 40).
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: Na {e'alldade, ao optar por solugdo institucional, que contornava o setor pi
h;lco‘tradicmn?l‘em vez de enfrentar as necessidades dele, Kubitschek guiou- Lok
um cilculo politico que levava em conta a linha de menor ;esisiéucia ESE:J ( isfvel
que a refo_rma administrativa encontraria oposi¢Ges e resisténcias ql-ie Ieﬂﬂfll.;“ 'WEI
em morf:srdzde e lentid@o nas mudangas. O mesmo ndo se configurava na altearlrzagl
va de criar mecanismos a parte para cuidar da implementagdo do Plano o

Cabe observar que essa estratégia institucional justificava-se, além disso, por
outro f?to_r que ndo pode ser omitido. O Plano de Metas ndo cui:iava ar o; pde
bens.pubhcos, tradicipna]mente providos e produzidos pela adminjst}ra{;ﬁg fér.le-
ral direta. Ao_canmino, destinava-se ele a promover o desenvolvimento de infra-
estrutura, das indistrias de base, do abastecimento e alimenta¢do, com a
das metas dedicadas ao setor social. ) S

N Em razio diss‘o? foi possivel a execug@io do Plano com base num aparato ad-
ministrativo leve e dgil, porque, segundo esse arranjo institucional, cabia ao Estado
fixar tas me _tasde ob;er re ilursos para financidlo. A execugdo estava, na verdade, afeta
ao setor privado e dependente dos fundos e incentivos criad , i "

( 0s para -
riado para o Plano. S

Qutro caso de planejamento no Brasil di i

; gno de andlise, ndo tanto pelo suces-
so alcangado mas. pelo cardter ambicioso de que a experiéncia se revesfiu e pelos
desdobramentos que proporcionou, foi levado a cabo pelo Governo de Minas Ge-

rais fi a inei i
= (;ohr{rll} Esflnsnulagaa do Plano Mineiro de Desenvolvimento Econdmico e So-

Assistidos por consultores externos, os j inei
. 0s planejadores mineiros pro

a ﬁesenvo]?e_r o estado através de estratégia que buscava ‘‘evitar a escgssiﬁzﬁcg;?:;-
tragdo espacial das _atwidades econdmicas em Belo Horizonte™, “diversificar a es-
.?;;gta d?: gconomia e nj.ell_mrar a distribuicdo da riqueza™ (Cintra e Andrade
: pnste’rfnm ‘.ggléie q?wes objetivos, derivaram-se as metas de curto prazo traduz.idas,

: , num conjunto de programas trienais, orientados ietivos
especificos” (Cintra e Andrade, 1976, p. 231). e

: De par com esses objetivos, desenhou-se ampla reforma da admini al
tadual, em molfles que a sintonizassem com o pIanEjamento- Comoa uhser::t;f]:oc;i
:Ioa ; Andrade, “pretendia-se quea institucionaliza¢do das atividades de planejamen-
10 fosse parte de uma estratégia mais abrangente que incluia a adogdo da organiza
ﬁn por oh]et.wos,-a centr.alizaga‘o das atividades normativas, acoplada i deggentra:
mmm :i_a execugdo, e difusdo ’do planejamento através da administracdo setorial
reita articulagdo com o orgdo central do planejamento” (Cintra e ﬁmdrade:

19761 P 23‘1 i P iq- 5 1 = = e
it o Estldor_aﬂa se, além disso, uma perfeita integragdo do Plano com o orga-

3 tf-.t consondncia com essa linha de orientagdo, implantou-se a reforma admi-
.m 5 e que estabelece_u os chamados sistema operacionais, ou seja, as estruturas
_ setoriais que compreendiam os Grgdos da administragdo direta e indireta com fina-

ﬁrﬁobrenex iéncia minei
{1980). xperiéncia mineira de planemanento, veja-se Cintra e Andrade (1976) ¢ Andrade
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lidades semelhantes, as Assessorias de Planejamento e Coordenagdo (APC), em ca-
da um dos 6rgdos dos novos sistemas operacionais e as Unidades Integradas de
Planejamento (UIP), a quem imcumbia fazer a ligagdo das Assessorias de Planeja-
mento e Controle (APCs), com o organismo central de planejamento. Essa estrutu-
ra culminaria em dois 6rgdos colegiados, responséveis pela coordenagio geral do
sistema. Por esse arranjo, disseminava-se o planejamento por todos os setores da
administragdo piiblica e, em decorréncia, supunha-se que 0 plano se traduziria
automaticamente em guia das agbes setoriais.

Malgrado toda essa complexa arquitetura institucional, o PMDES ndo logrou,
de fato, influenciar o processo decisério do desenvolvimento mineiro e suas dire-
trizes foram abertamente transgredidas (Cintra e Andrade, 1976; Andrade, 1980).
Em lugar de desconcentragdo, por exemplo, privilegiou-se a concentragdo espacial,
como se pode depreender da localizagdo da FIAT, atraida ao estado durante esse
periodo, e de outros investimentos industriais feitos em Minas durante a vigéncia
do plano. Menos de dois anos apés a sua aprovagao formal, o PMDES havia-se
convertido literalmente em pega de retorica e o planejamento esvaziou-se por COm-
pleto. Mas por que isso?

Simultaneamente com a reforma administrativa e com a implantagdo do pla-
nejamento compreensivo, a Secretaria da Fazenda passou por um profundo proces-
so de modemnizagdo. Extinguiram-se as coletorias e implantou-se a arrecadacio pela
rece bancdria; instituiu-se o sistema de caixa Unico e adotou-se um modelo de orga-
mento por quotas e tetos.

Tudo isso teve um efeito direto sobre o sistema de planejamento. Este foi

alijado do processo orgamentario. Como notaram Cintra e Andrade, o planejamen-2
to “ndo tinha acesso s decisOes relativas @ distribuicao de quotas, nem controle 3

sobre os or¢amentos dos Grgdos piblicos™ (-..) “Desvinculadas do orgamento, as
prioridades do PMDES perderam totalmente a condigdo de orientagdo do proces-
so decisério” (Cintra e Andrade, 1976, p. 232).

Mas a perda do orgamento, embora fatal, no foi o tnico obsticulo & reali=S
zagdo das pretensdes dos planejadores mineiros. Ignorouse, no PMDES, “o fatod
fundamental de que muitos 6rgaos (do Estado) jd pertenciam a sistemas reais det

influéncia e poder”. Em conseqiiéncia, “‘o sistema de planejamento, baseado na:

«concep¢do de funcionamento perfeitamente integrado do estado, defrontou-ses

com a realidade dos 6rgdos autdnomos™ (Cintra e Andrade, 1976, p. 232).

A batalha do planejamento em Minas Gerais, como se vé, foi perdida no’
terreno institucional. i

O confronto desses casos mostra as virtudes e limitagdes do planejamento:
Este funcionou onde teve feicdo focalizada e menos abrangente. Frustrou-se, a0
contririo, onde prevaleceu um escopo compreensivista.

Mas o éxito do Plano de Metas e o fracasso do PMDES ndo se devem, exclus
sivamente, ao alcance diverso de cada um deles. Ambos ancoraram-se em diagnds:
ticos da realidade, que traduziam concep¢des distintas do processo de desenv ol
vimento. Faltou ao planejamento dos mineiros, contudo, a idéia de um caminhg’
56
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critico para a rea_liza_u;io dos objetivos perseguidos pelo Plano. Falharam, ainda
os Plaﬂgjad?res mufeucs, porque que ndo tiveram argiicia para ler as temiénc:ias 3
concentragdo econo_rmca inerentes dquele momento de desenvolvimento do Pa‘a
Desconcentrar a regifo de Belo Horizonte era objetivo, no minimo, realista, po »
aquela parte do estado ndo havia ainda logrado firmar-se como um pdlo ir:{fusrt?—ilz
dindmico e nem enfrentava o risco de “saturagdo’. O Plano de Metas, ao contrari

além de assentar-se em base tedrica que se provou superior para dar'conta dos f01
pnomenos do desenvolvimento, continha uma estratégia seletiva, que inform ;
formulagdo das metas e objetivos buscados. ) | o

Mas no sucesso do Plano de Kubitschek hd uma parcela relevante a ser ¢
ditada ao mo_delo institucional escolhido para sua execucgdo. Enquanto o PMD]I:“;
meegdeu artlcular toda a mdquina piblica mineira, através de reforma adminjst:é
ﬁva‘s?métnca e abrangente, o Plano de Metas optou por alternativa de menor cust g
politico e que, por isso melhor convinha aos seus propdsitos. E

Tendo como pano de fundo as ligGes extraidas das experiéncias de planeja
mento no Pais & no exterior e tomando em conta os dilemas postos pela con'ujn'
tura nacional, buscar-se-d nas consideragSes que se seguem examinar os L‘ﬂIl'l.iIi]h :
para a revitalizagdo do planejamento entre nés. §

RESGATANDO O PLANEJAMENTO

A revitalizagdo do planejamento, depoi mi

i ne , depois de anos de predominio de visd
pragmatista, requer uma politica deliberada do poder piblico federal. Parte-sesfl{;
que, na conjuntura ;_nual, deve-se pautar a atividade planejadora pela busca de rea-
lizagdo do desenvolvimento com redistribuicdo, mas-em processo democritico.

Esse t}'ig]o Qeﬁid:?ratn somente poderd ser alcan¢ado se dispuser o planejamen-
to dff estratégia dindmica, que concilie os pontos de conflito entre essas metas, que
emerjam no desdobrar da execugdo das politicas. Para tanto precisa o plane}'am‘ent
armar-se no terreno institucional. ’

No focante i estratégia, ndo se podem ignorar as ligGes da experiéncia. Para
enconfrar tradugdo operacional eficaz, uma estratégia de planejamento exiga:e nio
apenas a ﬁ;_cau;é’o de metas e a hierarquizacdo de prioridades, mas, principalmente
o estahelec@enm de um roteiro para a agZo. Requer, pont,anto. um carro-chef .
f;’a.as Qoh’tlcas, isto ¢, um niicleo dindmico de metas que funcin;le COmo um ce;:
jam::tzd-ladcr de agdes e efeitos em outras dreas, que sfo também alvos do plane-

Isso pressupfe que a estratégia seja nd
: gia seja ndo a mera resultante da combinagdo de
medidas aparentemente convergentes, mas peca integrada, formulada a piir de

uma concep¢do do processo da interacdo das metas e objetivos entre si, com os fa-

* " .

O desenvolvimento de atividade planejadora com essa caracteristica vai exi-
Andil, & Conj.,
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gir que o planejamento se volte para um novo papel. O de pensar a politica maior

e os novos contextos que emergem, sejam derivados da propria agdo planejada, se-
jam provocados exogenamente; o de antecipar e avaliar desdobramentos futuros,

problemas e potenciais, tanto os que ja se afiguram no presente, quanto os de lon-

go prazo; o de explorar alternativas, buscando armar-se com solugdes para possi-
veis mudangas; e de calcular, ainda que imprecisamente, 0s efeitos e impactos das

politicas de curso, para ndo se deixar surpreender com resultados indesejdveis,
mas antecipveis, decorrentes delas.

Propde-se que o planejamento mobilize mais intensa e sistematicamente 0§

recursos humanos qualificados existentes nas universidades e em centros de pesqui-
sa. Através de painéis, com especialistas ndo vinculados ao sistema de planejamento,
sugere-se que sejam estimuladas essas fungGes e esse papel. Além disso, seria reco-

mendéavel que se deflagrasse amplo programa de estudos e pesguisas, com cardter
aplicado ou ndo, para municiar o planejamento de informagdes e conhecimentos:

criticos. Nessa linha de sugestdes, considera-se indispensdvel que ndo se poupem.

esforcos para o desenvolvimento de um modelo econométrico para o Pars, que’

abarque o lado real e o lado monetdrio da economia.

Quanto & questdo institucional, parte-se de que ndo é dimensio acessoria &
subalterna do planejamento. A experiéncia indica a necessidade de uma estragg-.
gia institucional para o plano e para 0 planejamento. Foge ao escopo desse traba-
lho o detalhamento dela. Algumas linhas deveriam, contudo, guiar 0 desenho des-

sa estratégia.

Planejar envolve coordenar, mas nido toda a méquina. Isso serd uma fonte

potencial de conflito politico com outros setores da administragdo, muitos delest
ndo necessariamente localizados no caminho critico do plano. A coordenacdo de-
ve recair sobre as dreas em que hd intersegGes de politicas e, para nao ser percebi-"
da como imperialismo do planejamento, deve-se dar em tomo de objetivos e pro-

gramas definidos.

Para ter £xito nessa tarefa de coordenagdo — que ndo deve ser abrangente —

precisa o planejamento dispor de recursos estratégicos que induzam os 61gdos en-

volvidos a comportarem-se conforme o que deles espera o plano. A utilizacdo do
orcamento ¢ de fundos especiais sob controle da Secretaria de Planejamento (SE=

PLAN) &, nessas condigfes, instrumento decisivo.

OQutro aspecto que nin se pode descurar refere-se i reforma administrativa

Muitos programas governamentais tém execucdo descentralizada e a cargo do ses

tor privado. Este ¢ suficientemente dindmico e responde prontamente quandol
acionado através de politicas e incentivos. Mas, para implementar uma politi
em que se privilegia a dimensdo social, é imperativo que se modernize a maquing
piiblica, pois ¢ ela a produtora de bens publicos e ndo apenas o seu provedor.

Uma reforma administrativa, entretanto, ndo pode ter um cardter abrans
gente — pois isso a tornaria lenta e politicamente problemdtica, nem tampoucos
deve assumir feigdo Daspiana, como a que se cogita no momento, pelo que s&

pode depreender dos noticidrios da imprensa. Uma reforma administrativa fors

gosamente incorporard objetivos reflexivos, isto €, que atendam a reclamos e im®
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perat!vcs de seu contexto interno. Mas, para ser eficaz, precisard se moldar
ghjeuvosdtransiti\ros, ou seja, os objetivos e finalidades piiblicas dos ér 'os]:;:
sua re]aga_o com a sociedade. Toda essa estratégia poderd ou ndo requeregraa cria:
ﬁic df' foruns institucionais, onde se discutam os problemas, facilitando a cor;r:
enagdo.

Uma _flllima questdo refere-se ds possibilidades de democratizar o planeja-
mel'_tf_o, abrindo a discussdo dele para grupos representativos da sociedade 'i‘ra]
politica, que deveria ser precedida de medidas que garantissem principaim;mte
o acesso ‘de_representat;io do setor de trabalho junto a érgdos ’centrais da ul]':
tica econdmica e sacial, como o Conselho Monetdrio Nacional, o Banco Nacil:ma]
da Hahltafao_, 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econﬁm!ico e Social, entre
| g;;;;iﬂr:zz- €, entretanto, substituta dos mecanismos tradicionais de representa-
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