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1 — Introducao

1.1 — A “crise do planejamento”

Desde meados da década de 60 a atividade de planejamento vem
sendo considerada como diante de um impasse. Para alguns, as
experiéncias feitas atingiram um status de catdstrofe nacional; para
outros, a experiéncia é inconclusiva. Paradoxalmente, a despeito
dessa reavaliagio critica, nota-se uma intensificagio do  ecnvolvi-
mento dos governos na atividade econdmica e, em certos casos, uma
insisténcia na apresentagic de Planos.

Refletindo essa atitude, reuniu-se em 1969, em Sussex, Inglaterra,
uma conferéncia sobre a “crise do planejamento”, dando seqiién-
cia aos resultados de uma reuniio mais especifica que dois anos
antes abordara a experiéneia indiana. A par dessas reunides, publi-
cagdes técnicas tém apresentado com freqliéncia uma visdo critica
das experiéncias de planejamento em paises de diferentes graus
de desenvolvimento.? E mesmc no Leste Europeu as intensas re-

* Agradecemos os comentarios feitos 4 versio original deste estudo (Do-
cumento de Discussio n° I, do Departamento de Economia, PUC/R], julho de
1973) , em cspecial a Annibal V. Villela e Wilson Suzigan. Este estudo foi par-
cialmente financiado pelo Convénie CT-105 (MINIPLAN-PUC-CCS) .

**  Respectivamente, Professor Associado e Professor Assistente do Departa-
menfo de Economia da PUC/R]J.

1 Entre outras referéncias relevantes, veja-se. W. Stolpler, “Limitations of
Comprehensive Planning in the Face of Comprehensive Uncertainty: crisis of
planning or crisis of planners:”, in Weltwirtschaftliches drchiv, (1971), pp. 1-30;

Pesq. Plan, Econ. Rio de Janeiro, 3 1045 a 1064 dez. 1973




formas na administragio econdmica, especialmente na Hungria,
Tcheco-Fsloviquia €, em certa medida, na Unifio Soviética, acen-
tuam essa atitude geral.

E possivel que o termo “crise do planejamento” tenha sido cria-
do face 4 inoperincia de planos governamentais ¢, mais especial-
mente, de Planos Nacionais. As cita¢des mais freqgiientes ¢ talvez
mais significativas seriam o Quarto Plano Qiiingiienal da India
(1968) e o Primeiro Plano Nacional da Inglaterra (1963). A con-
feréncia de 1969 nfo parece ter adicionado clareza & discussdo, pelo
menos em nivel significativo. Todavia, uma de suas conclusdes pa-
rece ser que a “crise” envolveria mais do que o destino atribulado
dos Planos, 2 o que nio chega a climinar o freqliente vicio de ana-
lisar 0 Plano € nio o planejamento.

Genericamente, a avaliagdo da experiéncia de planejamento in-
clui dois grupos de argumentos: ¢ primeiro toma o Plano como a
caracteristica essencial do planejamento; o segundo considera o as-
pecto organizacional dessa atividade. Tal distingdo de modo algum
¢ trivial, pois nfo sé o Plano deve ser encarado num contexto ad-
ministrativo-institucional, como a tomada de decisSes pode se dar
em bases nio formais.

Embora o presente estudo se enquadre nessa ultima perspectiva,
¢ relevante sumariar a primeira linha de argumentacio. Sdo argu-
mentos tipicos os seguintes:

.

iy um ponto de vista sempre presente ¢ o da sofisticagiio dos pla-
nejadores € dos Planos. O excessivo zelo pela clegincia economé-

——, “Two Types of Planning™, in Schweizerische Zeitschrift fur Volkswirtschafi
und Stalistik, (marco de 1970), pp. 45-37; R. Vernon, “Comprehensive Model-
building in the Planning Process: the case of less devcloped economies”, in
Economic Journal, (mar¢o de 1966) , pp. 57-69; M. Faber e D. Seers (editores),
The Crisis in Planning, 2 volumes, (Londres: Chatto and Windus, 1972); A.
Cairncross, The Short Tern and the Long in Economic Plgnning, (Washington:
Economic Development Institute, 1966); P. T, Bauer, Dissent on Development,
(Massachussetts: Harvard University Press, 1972), especialmente pp. 69-146; P.
Strecten € M. Lipton (editores), The Crisis of Indian Planning: economic policy
in the 1960°s, (Londres: Oxford University Press, 1968) .

2 Veja-se, por exemplo, D. Seers, “The Prevalence of Pseude-Planning”, vol.
1, M. Faber ¢ D. Seers (editores), op. cit,, p. 19.
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trica estaria comprometendo a relevincia dos Planes, o que se agra-
varia num contexto de dados estatisticos de ma qualidade; 3

il) uma variante dessc argumento fala nos “modelos puramente
econdmicos” que, por nio interligarem os desenvolvimentos econd-
mico, social e politico, seriam de pouco relevo operacional.

Tais argumentos, embora relevantes sob certos aspectos, nio
explicam totalmente o impasse. O mal uso de técnicas sofisticadas
¢ mais um atributo do planejador sem senso critico do que do
plancjamento e, de resto, como jd se disse, um plano consistente
nio garante melhor implementacio do que um plano gue nio o

seja.

1.2 — A organizagio do planejamento

No imbito da teoria,* o planejamento ¢ quase sempre tratado den-
tro de uma visio dc um orgio central (OCP) que emite e recebe
diferentes tipos de informagio. Conquanto tal coloca¢io parega
adequada ao estudo de econcmias socialistas, pode levar a sérios
vicios de andlise. O principal deles ¢ o de tomar o plano como
a caracteristica essencial do planejamento e pretender identificar
na economia wm esquema de decisdes em multiplos estigios. Na

4 “A fundamental line of criticism emerges from this book. It avers that
Indian planners rely too much on bad data; that conscquently they over-em-
phasize the big aggregates of heterogencous items, and neglect detailed and
concrete analysis of social and economic microcosms; that such deficiencies have
probably meant too much outlay on the more easily measurable sectors, and too
little (and too wasteful) outlay in cducation and agriculture, where detailed
field research is necded to predict responses to expenditures, and that (both
as cause and as effect of this imbalance) planners know toc little about the
the rates of return on many of their most important proposed schemes”. “Two
Types of Planning™, M. Lipton e P. Streeten, (editores), op. cit, p. 7.

4 Sdo ainda indefinidos os contornos do quc se poderia chamar de teoria
ao planejamento. Todavia, parece razodvel supor que essa drca do conheci-
mento cientifico se situa na confluéncia de fluxos da (i) teoria da alocagio
de recursos {equilibrio geral), (ii) tcoria e metodologia de Sistemas Econdmicos
Comparados, que se interligam com as contribuicbes da teoria de organizacbes
e de andlises historico-institucionais, ¢ (iiiy teoria da decisfio, inclusive o rumo
da programaciio matemdtica e economctria.
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experiéncia de vdrios paises essa visdo sofre intimeras qualifica-
¢oes. A discussdo a seguir aponta alguns argumentos que teriam
contrapartida no caso brasileiro atual, o qual serd examinado na
Secio 2.

A primeira qualificagdo surge quanto i motivagiao do planeja-
mento. Essa motivacio parece variar segundo o estigio de desen-
volvimento da economia.® Até recentemente, o planejamento era
encarado exclusivamente como um meio ripido de promover o
crescimento econdmico. Todavia, com a intensa participacio do
Setor Publico na atividade econdmica global e atingindo certa etapa
critica no desenvolvimento, o plancjamento passa a ser visto como
diretamente ligado & coordenacio ndo apenas das relagbes Setor
Publico/Setor Privado, como das préprias atividades dentro do Se-
tor Publico que, por sua abrangéneia, tornaram-se bastante com-
plexas.

Por outro lado, ¢ comando das decisdes de politica situa-se, em
geral, na esfera de outros Ministérios que nio o do Planejamento.
Essa constataglo é extremamente relevante num estudo de organi-
zagio do plancjamento. Cairncross ® swmaria esse ponto:

“an economic development plan may be prepared almost in se-
cret and without the participation — perhaps even without the
knowledge — of the Ministry of Finance, only to be rejected on
completion by thase who had no band in it.”

O mesmo ocorte ne caso mais complexo da India, até recente-
mente o maior exemplo do planejamento na drea nio-soviética:

“He [the Minister of Planning] suffers from a certain isolation
which is reinforced by a somewhat brooding and introspective man-
ner, How far he is consulted by Government before important de-
cisions are taken is not certain; presumably, as Minister of Plan-

3 Um precursor dessa conjectura, ¢mbora nuin contexto mais limitado, ¢
H. Hunicr, “Optimum Tautness in Development Planning”, in Eeonomic De-
velopment and Cullural Change, vol, IX, n® 4, Parte I, (julho de 1961), pp.
561-572. Veja-se também o excelente estudo de Joseph Berliner, “The Ecenomics
of Overtaking and Surpassing”, H. Rosovsky feditor), Indusirialization In Two
Systems: essays in honor of Alexander Gerschenkvon, (Nova York: Wiley, 1966) .

6 A, Cairncross, op. cit., p. 23,
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ning, he makes his views known. Certainly he sometimes omits to
consult his colleagues and subordinates preferring to play a lone
hand”.7

E cvidente que essa disfungio pode ser analisada nido apenas em
termos de suas Implicacoes, come também parece relevante indagar
quanto a seus determinantes. Quanto a este ultimo aspecto, as
raizes nio estio possivelmente no campo econdmico (como se evi-
dencia no comentdrio de Hanson, acima), nem parece significativo
dizer-se que elas estariam no destino atribulado dos Planos — a
“causa” mais citada,

A conseqliéncia mais importante dessa dislungio estd na des
coordenacdo nas medidas de politica — o que se agravaria subs.
tanciaimente com uma ‘“natural” repartigio de atribuicbes entre
os centros de decisio mais fortes e os mais fracos. Contudo, na
medida em que essa descoordenagio va efetivando-se haverd a ten-
déncia de o centro forte absorver funcdes anteriormente atribuidas
dos centros fracos.

2 — O planejamento econdémico no Brasil

2.1 — Introducio

A criagiio do Ministérioc do Planejamento e Coordenacao Geral,
diferentemente do que ocorreu em diversos paises, resultou de uma
especializacio de fungdes que de hd algum tempo eram praticadas
por nucleos de assessoria, a4 nivel presidencial.® Se, de um lado,
esses nucleos tinham for¢a politica, a multiplicidade de funcdes que

7 A citagio refere-se a Asoka Mchta que ocupou o cargo de Vice-Presiden-
te da Comissdo de¢ Planejamento, na India, o que corresponde ao carge de Mi-
nistro de Plancjamento. A. Hansen, “Power Shifts and Regional Balances'”, P.
Strecten e M. Lipton ({eds), op. cit, p. 47.

& A evolugio dos érglos cenirais do Planejamnento no Brasil € bastante con-
fusa, cocxistindo por vezes Comissdes ou Coordenaches com atribuicdes hastante
similarcs. Com 2 criagio do cargo de Ministro Extraordindrio para o Planeja-
mento ¢ Coordenagio Econémica (1964) todos esses orghos foram extintos. Ver
a esse respeito, Jorge G. da Costa, Planejamento Governamenial: ¢ experiéncia
brasileira, (Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1971).
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progressivamente lhes era adicionada recomendava um tipo de or-
ganizagio diferente. De inicio, o novo Ministério reteve boa dose
de for¢a politica, especialmente por suas funcdes bastante abran-
gentes, entre elas a claboragdo or¢amentiria e de planos governa-
mentais (4 época, efetivamente planos de emergéncia). Seria di-
ficil detcrminar quando se iniciou a descaracterizagio do Ministé-
rio como orgio central da administracio da politica econdémica no
Brasil. Todavia, progressivamente no periodo 1965-1972, a orga-
nizagio de plancjamento no Brasil passou a ter contornos sui ge-
neris, coexistindo uma estrutura formal (centralizada no Minis-
tério do Planejamento), ao lado de uma criginal estrutura de to-
mada de decisdes de politica econdmica (em que o Ministério do
Planejamento ¢ um dos componentes) .

Um dos coroldrios mais sérios da absorcio de funcdes por cen-
tros de decisio que nio pertencem a organizaciio de planejamenta
¢ a possibilidade da descoordenagio das decisges de politica. A ex-
periéncia brasileira ¢ sui generis justamente por ocorrer a citada
absorcdo de fungdes sem, contudo, se manifestar esse coroldrio. A
razio disso cstd na énfase que se observa nos ultimes anos num tipo
especial de organizacio, que passou a vigorar em diferentes niveis
de politica — trata-se da organizacio em colegiados de ministros e
outros membros de orgaos econdmicos de capula. Com efeito, essa
¢ talvez a caracteristica mais importante da administracio da po-
litica econ6mica no Brasil na atualidade, e tem passado desperce-
bida a muitos que, de uma forma ou de outra, examinaram a
experiéneia brasileira de planejamento.? E nesses colegiados que se

Y Em geral os estudos sobre o planejamento brasileire se centralizam na
anilise dos diversos Planos ja divulgados. Algumas dessas anglises tém moti-
vagdes na drca de ciéncia politica, e apenas o estudo citado, de Jorge Gustavo
da <Costa, se ocupa de aspectos organizacionais. Sem pretender  esgotar
possibilidades, sio relevantes e recentes as seguintes contribui¢des: B. Lafer,
Planejamento no Brasil, {Rio de Janeiro: Perspectiva, 1970); R. Daland, Estra-
tégia e Estilo do Planejumento Brasileire, (Rio de Janeiro: Lidador, 1967);
Jorge G. da Costa, ofp. cit.; N. Mello e Souza, “O Plancjamento Econdmico
no DBrasil”, in Revista de Administragdo Publica, n® 4, (1968), pp. 59-115;
O. lanni, £stado ¢ Planejamento Econdmico no Brasil (1930-1970), (Rio dc Ja-
neiro: Civilizacdo Brasileira, 1971}; L. Kowarick, “Estratégias do Planejamento
Social no Brasil”, in Cadernos CEBRAP, n® 2, (840 Paulo, s/d) .
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processa a troca de informagdes, a avaliagiio de posi¢oes e a aquics
céncia em ceder informalmente atribuigoes. Em sintese, coordena-
se a tomada de decisdes de curto ¢ longo prazo.

Do ponto de vista metodolégico a Economia nio oferece maior
apoio A andlise desse tipo de problema. Aqui é interessante notar
a atualidade da observacio de David Granick, 1 em seu estudo do

planegjamento industrial:

“A model of the type used in organization theory rather than a
traditional economic model intended to show interrelations between
independent units within the economy, seems most appropiate to
use here.”

Uma organizagio ¢ termo de variades significados. Na tecria eco-
némica é comum identificar a organiza¢io por seus recursos. Dentro
do espirito da teoria de organivagio, as referéncias acima tomam a
organizagiio como um grupo de pessoas cujas decisdes seguem cer-
tas regras no sentido de alcancar interesses comuns.'! No caso pre-
sente, uma decisio é um tipo especial de output de informacfio do
érgio colegiado. Sua fung¢io ¢ controlar os processos de decisdo de
outros colegiados ou ouires tipos de organizagio. Tais decisGes to-
mam duas formas principais: as internas sdo instrucdes expedidas
pela unidade de contrale (Conselho) e destinadas 4 unidade opera-
cional do colegiado {uma Secretaria Executiva, por exemplo). As
externas sdo diretrizes ou outros tipos de informacio enviadas pela
unidade de controle de outra organizacio ou colegiado, A guisa de
exemplo teriamos, no caso de decisdo interma, uma Resolugio do
Conselho do CDI adotando determinada politica de incentivos; ja
uma decisdio externa seria tipicamente o caso das diretrizes do Con-

selhc Monetario Nacional.

10 D. Granick, “An Organizational Model of Soviet Industrial Planning”,
in Journal of Political Feonomy, vol. LXVIIL, n® 2, (abril de 1959), pp. 109-150.
A citagio csti na p. 110, ‘

11 Esta incursio melodoldgica segue a contribuicio recente cde Marschak ¢
Rornai. Ver, a este respeito, J. Marschak e R. Radner, Economic Theory of
Teams, (Yale University I'ress, 1972): ¢ J. Rornai, Anti-Equilibrium: on econo-
mic systems theory and the tasks of research, {North-Holland, 1971) .
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2.2 —— Os orgios colegiados

A experiéncia brasileira de colegiados ¢ original no sentido de quc
os conselhos tém atribuicdes normativas, e nido -tanto pelo fato de
serem grupos de cstudos ou de avaliagic de projetos, embora na
estrutura do colegiado tais grupos possam existir, a nivel de se-
cretaria executiva. Por outro lado, nido se tratam no caso, de co-
mités interministeriais que — como em alguns pafses ' — estdo for-
malmente ligados ao OCP (ou presididos pelo chefe do planeja-
mento) e se envolvem em tarefas técnicas, como a selecio e apro-
vacio de projetos.

Nio se pretende neste estudc examinar ou mesmo listar exausti-
vamente todos os colegiados existentes; mesmo porque isso seria
desnecessdrio e nio caracterizaria a argumentacio que estamos de-
senvolvendo. Como se podera notar na discussio a seguir, esses
colegiados atuam em geral num campo especifico e assim tomam
decisbes de um tnico tipo. Todavia, permanece o principio basico
de que toda unidade de controle (Conselho) pode tratar de muitos
problemas simultaneamente, embora tome decisbes relativas a tais
problemas em diferentes pontos do tempo. Essc principio aplica-se
especialmente ao caso do Conselho Monetdrio Nacional.

Atuando em diferentes niveis de politica podemos listar os se-
guintes colegiados: CDI1 (Conselho de Desenvolvimento Industrial),
CIP (Conselho Interministerial de Pregos), CMN (Conselho Mo-
netario Nacicnal), CONGEX (Conselhe Nacional de Comércio Ex-
terior), CONSIDER (Conselho Nacional da Indistria Sidertrgica
ca}.* A Tabela |1 mostra a composigio desses orglos.

Seria dificil estabelecer uma crdenagio hierdrquica entre cada
um desses colegiados e talvez mesmo isso scja dispensdvel. Por ou-
tro lado h4 os que sdo bem mais especificos do que outros, ou entao

12 Sobre a atuagdo de comités interministeriais, veja-se A. Waterston, Pla-
nificacion del Desarrollo: Lecciones de la Experiencia, 1969-1965 (edicdo ori-
ginal), (Méxice: Fondo de Cultura Econémica), pp. 399-400.

13 Deve-se notar que o lermo “conselho” tal como aparece na denominagio
desses colegiados difere do consciho como érgio de controle da organizagdo.
Assim, o CDI, por exemplo, tem1 como orgio de controle um Conselho (ver
adiante) e, come 6rgio operacional da concessio de incentivos, andlise de
projetos etc., uma Secretaria Executiva,
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Tarera 1

Composicio dos Principais Orgios Colegiados

Membros CMN ChI e CONCEX CONSIDER
Minystros
Tndistria e Comércio. . .. .. X r P r P
Tazenda.................. P X X X X
Plangjamento X X X X X
Interfor............ ....... X X
Agricultura................ X X X
Minas e Lnergia. . ........ X X X
Transportes.......... ..... x
Relagtes Exteriores........ X
Presidentes de Bancos
Banco do Brasil........... X X 3
BNDE.......... ........ X X X
Banco Central.. ... X X
BNO...... .............. X
Outres Membras........... ... X X X
Vinculagfo Executiva..... ... M MIC M¥ MIC/MYF MIC

Obs.: X indica participacio no celegiado e P indica a participagdo como
Presidente do colegiado.

mais dinimicos e atuantes. E importante observar que, em termos
executivos, nenhum desses colegiados tem vinculacio com o Minis-
térto do Planejamento, no sentido de suas secrelarias executivas
ou similares atuarem na esfera de atribui¢des, quer do Ministério
da Fazenda, quer do Ministério da Industria e do Comércio.

A seguir analisamos cm maior dctalhe o CMN, o CDI e o CIP.

a) Conselho Monetdrio Nacional (CMN)

E provivel que a criaciio do Conselho Monetirio Nacional tenha
sido orientada como uma recomposicio dos Orgios que, & época
atuavam na drea estritamente “‘monetdria”. A composi¢io inicial
deste colegiado reflete tal uspecto. Mesmo a participagio
dos Ministros da Industria e do Comércio e do Plancjamento é apre-
sentada na Lei de criacio do CMN como eventnal. Por outro lado,
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o estorco de planejamento a época era essencialmente de progra-
magic para a estabilidade de pregos e financeira, Em dezembro
de 1969, a composigio do Conselho foi significativamente amplia-
da. Em setembro de 1972 foram feitas duas novas adicdes (ver Ta-
hela 2).

TaBEra 2

Composicdo do Conselho Monetdrio Nacional

Membros Janeira/1965 ezembro/1969 Atual
Dezembro/1960  Setembro/1972

Mindstros

Fazenda (Presilente)....... ........ .. .. X X p.4

Planejamento................ ... ... .. X X X

Inddstria e Coméreio.......... ... .. .. X* X X

Imterior. .......... ... ... ... ... X X

Agrieultura. ... oL X X
Presidentes de Bances

Baneo do Brasil............. ... ..... X x X

BNDE...................... ... X X X

Banco Central ........... ... ... ... X X X

BNH....... ... ... ... X

CEF... .. x
Oulros membros

Diretores do Banco Central*™....... . . X X X

Memhras sem vineulagio a drgfios ofi-

elals™ . X X X

* Participa¢iio eventual.

** Inicialmente em ndmero de trés e, a partir de novembro de 1967, em
numere de quatro.

*#*% Dois representantes.

Reconhecemos que seria de grande valia, para os propositos deste
estudo, determinar a extensio dos motivos dessas incorporagdes,
0 que, porém, envolve o acesso a informactes mais detalhudas. To-
davia, pelo material de que dispomes, parcce razodvel dizer que
tais adecsdes nio se devem exclusivamente i representatividade de
orgiaos do Sistema Financeiro Nacional em seu 6rgio de cipula (o
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CMN) nem a centralizagdo da politica antiinflacionaria. A Ta-
bela 3 ilustra esse ponto, embora seja uma amostra valida para o
ano de 1972. Assim, ¢ possivel que a incorporagio de orgaos, como
a CFF e o BNH, estivesse ligada niio tanto a particularidades do
Orcamento Monetdrio, mas a unificagio do comando da politica
econdmica. Nesse sentido, é sugestivo notar que os programas de
impacto, tipo PROTERRA, PIS, etc., sio, quarnto a seus recursos
e suas aplicacdes, objeto de consideragio pelo CMN.

Visto de um outro ingulo, o CMN ¢, mais do que qualquer ou-
tro orgio colegiado da atualidade no Brasil, como ficou dito ante-
riormente, um 6rgio normativo de, praticamente, 14 toda a politica
econdmica do Governo. E mais, o drgio de acompanhamento global
dos efeitos dessa politica.

E importante notar que apenas semanticamente se poderia qua-
lificar a atuagio recente do CMN como sendo “monetdria”, por seus
objetivos e/ou instrumentos de politica. lgualmente, ndo parece

Ty

subsistir a idéia de que o CMN seria um “érgio de planejamento
de curto prazo”, o que, em certo sentido, é apresentado como coro-
lario «a primeira afirmacio.’ O Quadro de Decisdes de Palitica
mostra que essa colocaclo, sendo errdnea, deve ser bastante quali-

ficada.

Contudo, a importincia fundamental do CMN deve ser avaliada
em termos da disfuncio, assinalada anteriormente, na experiéncia
de planejamento no Brasil, ou seja, como em outros paises, os prin-
cipais Ministérios da drea econdmica (em geral, Industria e Co-
mércio e Fazenda, 1% constituiram-se em poderosos centros de deci-

14 Ouuros colegiadeos, como o CIP e o CDI, atuam em importantes dreas
especificas {precos e incentives ao investimento privado, respectivamente) .

15 A sempre citada hegemonia do Tesouro cu do Ministério da Fazenda é,
em geral, apresentada dentro dessa linha de raciocinio, isto é, da prevaléncia
da politica or¢amentdria e monctdria, Ver, por exemplo, A, Cairncross, op. cit.,
especialmenie p. 20-21.

16 “One important feature (...} has emerged from this ten years experience,
namely, the relatively stronger power configuration of the Ministry of Finance
and Ministry of International Trade and Industry, and the relatively weak one
of the Economic Planning Agency with respect to the economic management
of the Japanese economy’™. T. Watanabe, “Naticnal Planning and Economic
Development; a critical review of the Japancse experience”, Economics of Plan-
ning, vol. 10, n.o 1-2, (1970), p. 44.
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TABELA §

Conselho Monetdrio Nacional

Decisdes de Politica

1972 *

Politica

Instrumento

I — Indusirial
A — Financiamento

B — Exportagio....

I — Agricolu (exclusive café)

A — Financiamento

B —- Exportagio..........
C — Abastecimento.......

I Café. .o

1056

Liberagio de depdsitos eompulsérios
Taxas de juros mdximas

Definigio de pequena e média empresas
Redesconto banedrio

Incentivos fiscals (SUDENE-SUDAM)

Redesconto bancério

Redesconte bancdrio

. Taxas de juros méaximas

Pregos minimos

Pre¢os minimos regionais

Cota de contribuigio sobre exportacdes
Autorizagio de créditos

Uso de reeursos do FUNDAG, FUNAGRI,
PROTERRA

Financiamento a fusdes e relocalizagbes de
empresas

Cota de contribuicio

Plano de eomercializagdo da carne bovina

Programa de estocagem da carne bovina

Controle das exporiacdes

Financiamento de armazenamento e esto-
cagem

Subsidios a frigerificos

Empréstimos & Cibrazem

Programa de estimulos

Redesconto bancdrio

Programa de promog¢io no exterior
Controle direto (registro CACEX)
Cancelamento de cotas de exportacio
Cota de contribuicio sobre a exporiagio

Planc trienal de renovagio e revigoramento
de cafezais :

Acordos especials — exportagbes vinculadas
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IV — Monetdria
A — Bancdria............ Limites miximos e diferenciais de taxas de
©juros o

Remanejamento de agéneias bancdrias
Capital minimo
Onutras regulamentagdes

B — Mercado de Capitais Limites de operacio do “‘open market”
Regularizagio de operagtes do Tesoure
Redugao de taxas de juros

Limites operacionais de Bancos de Investi-
mento

Capital minimo de corretoras

FUMCAP

Revisio do esquema de corregio monetdria
Outras regulamentagdes

C — “Programacio Mone-
tdria”............ ... Orgamento Monetdrio para 1972 - revisdes e

1973

Aprovagho do Orcamento de Investimentos
do BNDE, 1973

Idem, 1BC, 1973 :

Aplicagio dog recursos do PROTERRA,
PRODOESTE, PROVALE -

V — Cambial

A — Empréstimos Externos  Autorizagio para concessio de aval
Prazo minimo de amortizagio
Prestacio do principal
Renovagio e subcontratagio
Depdsito de retengio
Utilizacio de recursos-USAID

B — Oulras.............. Remessa de royalites

VI — “Instituctonais’ . ... ... ... Estatutos do Furobraz
Idem, PROTERRA, PASEP

PIS - alteragio do programa de aplicagio
— cdleulo - da distribuicio

PROTERRA - programa de cultivo de
oleaginosas

FGTS -~ mecanismo de corregiio monetdria
PROVALE - uso de recursos
PRODOESTE - inclusio da Cibrazem

Fonres: Entrevistas com técnicos do Governo, Resolugbes do Banco Central,
IBC, etc.

* 1862 Sessio a 2032 Sessdo.
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sdo de politica, sem, contudo, estarem vinculados 4 drea de planeja-
mento. Progressivamente este centro passou a dominar a adminis-
tragio da politica econdémica. No Brasil, esta “dominagio” pro-
cessou-se de forma original, através de uma tdcita distribuicio de
dreas de influéncia sob o comando de érgios colegiados, especial-
mente do CMN.

by Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI)

A partir de 1971, a politica industrial foi estruturada em torno de
um esquema de concessdes de incentivos ao setor privado. O dérgio
normativo dessa politica surgiu da reformulagio de Grupos Exe-
cutivos de setores industriais, jd existentes no ambito do Minis
tério da Industria e do Comércio. A atuagdo do CDI varia desde a
selecdo de setores prioritdrios até a administra¢io direta ou indireta
de incentivos. Na discussio abaixe procuramos determinar os cri-
térios que essa atuagido normativa tem seguido.

Como em todo Conselho, as reunides do CDI sio registradas em
Atas e dadas a publico através de Resolugdes (do proprio Conse-
lho). Por outro lado, as Resolugdes dio lugar a Portarias da Se-
cretaria-Geral do Conselho. Todavia, o acesso as Atas é dificil,
embora no caso do CDI haja boa margem para exploragio, mesmo
no ambito das Resolugbes. Ademais, essas Resolugdes basicamente
traduzem-se em Portarias da Secretaria-Geral. Por certo, uma Re-
solu¢do pode originar mais de uma Portaria, assim como o Secre-
tério-Geral pode baixar Portarias nic diretamente ligadas a uma
Resolugdo do Conselho. Contudo, esta tltima possibilidade ndo pa-
rece relevante para as conclusdes aqui apresentadas. Incidentalmen-
te pode-sc notar que, no caso do CMN, como visto anteriormente,
as dificuldades na utilizagio da metodologia aqui seguida sio muito
grandes, na medida em que ndo se tenha acesso is Atas e que as
decisbes do CMN n#o se traduzam, senio residualmente, em Reso-
lugdes de outros drgios do Governo (Banco Central, IBC etc.).

As decisdes do Conselho do CDI orientam-se, na maioria dos

Y

casos para a concessdo de incentivos fiscais a importagio de equipa-

mentos necessdrios seja 4 expansdo da capacidade de producio, seja
2 modernizagio de setores industriais. Essa atuacio nos anos de
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1971 e 1972 evidencia alguns critérios macroeconémicos relevan-
tes 17 para a avaliagio do Conselho como érgio de decisio a saber:

i) abastecimento interno;

ii) promocio das exportagdes;
iify redugio de custos;

iv) desenvolvimento tecnoldgico;

v) compatibilidade com programas setoriais.

A Tabela 4 indica a freqiiéncia com que tais critérios funda-
mentaram as decisdes tomadas pelo Conselho. A andlise a nivel de

PR

Resolugdes & importante pelo que ela evidencia de atuagio nor-
mativa no tragado da politica industrial.

E importante um comentdrio de ordem metodoldgica. Alguns
desses critérios podem possivelmente duplicar-se, como, por exem-
TABELA 4
Conselho de Desenvolvimento Industrial

Critérios de Decisio

1971/1972
Critérios
Decisiao
(i) (i1) Gii) (iv) )
Restrigior............. % .
Medernizagio....... . .. . ok ok
EXPHHSEO- B I ok ek * Aok Hokkk

Fonrtr; Resolugdes do Conselho e Portarias da Secretdria-Geral do CDI nos
anos de 1971 e 1972.

4 (Caso da industria téxeil em 1971,
17 E importante ressaltar quc esses critérios ndo excluem a existéncia de

critérios mais relacionados a andlise de projetos que, no caso do CDI, sdo tipicos
{como, por exemplo, os cocficicntes de nacionalizacio) .
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plo, abastecimento interno e compatibilidade setorial. Nesse caso
definimos compatibilidade setorial em termos de antecipacdes de
necessidades, envolvendo ou nio a existéncia de um Plano Seto-
rial, ao passo que no abastecimento interno incluise a preocupacio
mais imediata, quando nio declarada, de uma deficiéncia de ofer-
ta. Qutro ponto de interesse ¢ sugerido pelo critério de promocio
das exportagdes que, aparentemente, vem se tornando um critério
tipico da andlise de projetos pelo CDI. O procedimento utilizado
nesse item na Tabela 4 foi o de assinalar apenas o caso em que
a totalidade da capacidade expandida se destinasse & exportacio
ou quando constasse a propor¢ao dessa destinagio.

Das 25 Resolugdes do Conselho nos anos 1971 e 1972, apenas em 5
nio foi possivel determinar critérios prioritirios, no sentido de-
finido acima. Assim, verificamos que dois critérios apresentam-se
como mais freqiientes nas decisdes do Conselho: a compatibilidade
com programas setoriais'® e o desenvolvimento tecnolégico. Essa
atuagio normativa do Conselho nio parece ter merecido maior
atenc¢io em estudos sobre o CDI.* Por cutro lado, por seus Grupos
Setoriais, .0 CDI também atua na drea de acompanhamento da po-
litica industrial, através da implementagio dos projetos por ele
aprovados.

c) Conselho Interministerial de Pregos (CIP)

Uma das caracteristicas mais importantes da politica econdmica no
Brasil, na atualidade, ¢ o controle de precos, nio sé por sua inten-
sidade e abrangéncia, como pela simplicidade de sua coordenacio.
Tradicionalmente considera-se o planejamentc de pregos um aspec-

18 F ilustrativo coruparar essc ponto com a seguinte afirmacio: “Outra
atribuigic dos Grupos Executivos {(atuais Grupos Setoriais) diz respeito ao acom-
panhamento dos setores iddustriais, a fim de detectar desequilibrios, evitar
eventuais crises, e mesmo formular sua politica sctorial. Nesse caso, a agio
dos Grupos se distancia ainda mais dos objetivos™. E. Bacha, A. Aratijo e R,
Modenesi, “O Sistema de Avaliagio de Projetos no Brasil”, versfo preliminar,
mimeo, {IPEA/INPES) 1971, p. 8.

1% Em geral, o CDI ¢ visto apenas como uma agéncia de aprovagio de
projetos e, portanto, o seu sistema de andlise de projetos € o centro das aten-
¢oes. Ver, por exemplo, K. Bacha e outros, op. cil.
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to relevante nas economias do Leste Europeu, talvez por seu card.
ter de continuidade. Contudo, cada vez mais podemos encontrar
exemplos no Mundo Ocidental, onde tal controle deixa de ser um
acontecimento eventual de conjuntura. Isto ocorre especialmente
ante a perspectiva de que a realizagio de certos objetivas de politica
esteja condicionada por uma relativa estabilidade nos precos. No
caso brasileiro, embora esse controle exista de longa data, sé a
partir de 1969 (inicic da atuacio do CIP) esse controle evoluiu
no sentido de uma ag¢ic coordenada para a realizacio dos objetivos
prioritirios de politica, isto ¢, o planejamento de precos. Opera-
cionalmente, esse controle realizase pela imposicio de reajustes

TABELA 5

Composicio do Orgac Ceniral da Politica de Pregos

1965-1978
Fevereiro/1445 Novemhro/1965 Maio/1967* ArostofT1968 (utual)**
{CONEP) {CONEP) (CONEP) (CIF}

Superintendente da Superintendente da Ministros Ministros

SUNAB (Presidente) SUNAB (Presidente) MIC~Prosidente MIC-Presidente
Presidentes da CNI, Presidentes da CNT, MF MF

CN(C CNC, CNTI, CNTC MINIPLAN MINIPLAN
Diretor de Rendas In-  Representantes do MF, Agrienltura Agarioultura

ternas (MF) MIC, MINIPLAN, DIresidentesdoBanco

Banco Central do Brasil, Banea
Central

Presidentes da CNI,
CNC, CNTI, CNTC

Diretor do Imposto de
Renda (MF)

* Em abril de 1967, a politica de abastecimento vinculou-se ac Ministério
da Agricultura (SUNAB). Com a participa¢io do Ministro da Agricultura
no Conselho Monetirio Nacional (dezembro de 1969, 0 CMN passou a ser
0 érgdo normativo dessa politica.

** A representagio do Sctor Privado é agora om nivel de drgio de con-

sulta.

Obs.: A vinculagio execcutiva evoluiu, respectivamente, as datas mostradas
na Tabela acima, da SUNAB, Ministério da Indistria e Comércio (1967) e
Ministério da Fazenda (a partir de 1968) .
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maximos, variiveis segundo o setor da economia, e — No caso agri-
cola — pela garantia de limites minimos, variiveis segundo o pro-
duto.

E importante notar que, inicialmente (até meados de 1966), a
politica de contengiio de precos ligava-se 3 concessio de incentivos
do tipo que hoje o CDI concede aos investimentos privados. As-
sim, numa época de inflagio intensa, a adesdo a politica de con-
tencdo nao so era facultativa como retribuida por incentivos (basi-
camente fiscais); hoje, com a taxa de inflagio substancialmente re-

’

duzida, a adesio é compulsoria e envolve penalidades.

Sob o aspecto da organizagio desse controle também se pode no-
tar que, de uma composi¢io a nivel do escaldo intermediirio do
Governo, passouse a um colegiado de ministros, o CIP (ver Ta-
bela 5). A interligacio das decisGes desse drgfio com a politica de
abastecimento, num sentido mais amplo, fazse através de outros
colegiados, como o CMN (basicamente, no caso de produtos agri-
colas), o CDI (para a drca industrial) e colegiados “setoriais”,
como o CONSIDER.

Esta interligagio na administragio de politica ¢, uma vez mais,
uma caracteristica essencial no planejamento brasileiro,

2.3 — Algumas consideracdes adicionais

A pergunta mais pertinente, face as consideracdes anteriores, pa-
rece ser quanto ao sentido da existéncia do Plano nesse contexto
administrativo-institucional. A resposta a tal pergunta é complexa
¢ aqui apenas levantamos alguns aspectos de possivel relevancia.
Para tanto, ¢ interessante reduzir o 4mbito da pergunta, em ter-
mos do recém-criado Sistema de Planejamentn Federal (SPF). No
SPF, implantado em novembro de 1972, a atividade de planeja-
mento foi articulada em trés niveis: o OCP ¢ a Secretaria-Geral
(3G) do Ministério do Planejamento; no segundo nivel (“setorial”)
as SG dos demais Ministérios; no terceiro nivel (“seccional”) estdo

os sctores relevantes da Administracio Indireta.
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O SPF ¢ criacio da Reforma Administrativa (1967) e assim seus
“objetivos” sdo essencialmente administrativos e orcamentdrios, mais
do que de coordenagio econdmica sirictu sensu. O termo “‘plane-
jamento”, usado na qualificagio desse sistema, tral uma origem de
management, Porém, mesmo na sua concepcio “administrativa”,
o SPF parece desfocado com a real organiza¢io da tomada de de-
cisdes de politica. O OCP — no caso, a 5G do Ministério do Plane.
jamento — nfio tem posicao correspondente na hierarquia dessa
organizacio.

Entre os “objetivos” do SPF incluise a elaboragio dos “Planos
e programas gerais de Governo” e, possivelmente, isso se relaciona-
riza com a elaboragio dos Planos Nacionais.

Todavia, ¢ de se duvidar que o SPF possa funcionar em outra
capacidade que a de elaborar Planos. E, se assim ¢, volta-se a in-
correr no erro trivial de que a existéncia de um Plano exerce por
si s6 um efeito de promover o planejamento. Contudo, mesmo na
elaboragic de um Plano, a énfase em contatos verticais entre ele-
mentos de igual poder hierirquico (as §G) ndo parece ser a melhor
solugdo. '

Resta tomarmos o SPF na dimensio da administra¢io orgamen-
tdria, ainda que esta seja uma dimensdo apenas formal, de vez
que todo o trimite da proposta orcamentdria j se acha definido.
Nesse sentido, chega-se aqui a um ponto de bastante relevincia
para este estudo. A coordenagio do preparo do Orgamento da
Unifio ¢ possivelmente a atribuigio normativa que permaneceu,
formal e efetivamente, na drea do Ministério do Planejamento. Tal
circunstincia tem dado um cardter “orcamentirio” i atuacio mais
proeminente desse Ministério, sendo que todos os recentes “pro-
gramas de impacto” foram criados sob a supervisio do Ministério do
Planejamento.

Essc ponto merece uma consideragio mais profunda, de vez que
o “processo orcamentdrio” ¢ sempre uma dimensio importante no
planejamento. No Brasil, o Orcamento tem sido um documento de
politica de valor crescente, embora, via de regra, os estudos de
nossa experiéncia de planejamento negligenciem esse aspecto.
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3 — Conclusao

Este estudo delimita um problema especifico do planejamento no
Brasil, ou seja, sua forma de organizacio. Eventualmente, com um
trabalho mais profundo ao longo desta linha de indagacio, se po-
derd dcterminar o modelo da organizagio da politica econdmica.
O problema apontado ¢, em linhas gerais, produto da evolucio da
politica econdmica no pos-guerra, em vérios paises. Em termos ge-
néricos, considera-se que exista uma ‘“crise de planejamento”, ou
de planejadores, como disse o Professor Stolpler.

No caso brasileito ndo parece adequado julgarse a experiéncia
de planejamento pelos diversos Planos Nacionais j4 apresentados,
pois muitos deles foram suspensos e arquivados. E, talvez, como se
disse acima, ¢ possivel que tais Planos n3o tenham a relevincia do
Orcamento da Unido.

A evidéncia que apresentamos neste estudo é, portanto, diferente.
A “crise do planejamentc” no Brasil encontraria sua manilfestacio
mais precisa na ndo correspondéncia entre a organizagio formal
do planejamento e a efetiva administragio da politica econémica.

Acreditamos, por outro lado, que este estudo tenha use numa
linha de indagacio paralela a do planejamento, ou seja, na deter-
minaciio do grau de envolvimento do Estado na economia.
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