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1 — Introduc¢io

A experiéncia de planejamento no Brasil tem sido examinada quase
sempre ! na visio da existéncia de Planos malogrados ou bem suce-
didos. Deixando de lado as conseqiiéncias oObvias desse vicio de

* Professor da Tontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro.

1 Entre outros, B. Lafcr, Plane¢jamento ne Brasil, {Rio de Janeiro: Editora
Perspectiva, 1970y ; R. Daland, Fstraiégia ¢ FEstilo do Planejamento Brasileiro,
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anilise, incorre-se num erro adicional de chamar de Planos a diversos
documentos que ndo tém caracterfsticas comuns. Esse aspecto ¢ bas-
tante relevante na andlise do perfodo 1934/45, quando a maior parte
dos chamados Planos entfio apresentados? nio passavam de reforco
do Orgamento da Uniio e, em conseqiiéneia, o DASP era conside-
rado o drgio central do planejamento no Brasil.

Uma andlise retrospectiva, em especial aquela que ¢ desenvolvida
com intengdes de se relacionar a periodos mais recentes, nio pode,
por certo, se contentar em narrar fatos e aceitar categorias e defi-
ni¢des adotadas em periodos mais remotos. Hd necessidade de se
analisar tais periodos segundo um quadro de referéncia predefinido.
Este cstudo foi precedido de uma avaliagio da experiéncia mais re-
cente do planejamento no Brasil. 3 A linha de argumentacio nesse
documento era que a caracteristica mais importante do planeja-
mento estaria na administra¢io da politica ccondmica, especialmen-
te na forma organizacional da tomada de decises. O Plano nio
seria uma condiclo necessiria ou suficiente para a avaliagdo do pla-
nejamento.

Essa colocaciio tem conseqli€ncias bastante interessantes no caso
brasileiro, como se mostrou no citado documento. Igualmente, fornece
subsidios no contexto de uma discussio muito atual (a criacio de
um Ministério que centralizasse a orientacio econdmica).

2 — A administracio da politica econdémica

,

Em andlises retrospectivas é sempre tentadora a idéia de recuar ao
méximo, No caso presente nio hd qualquer interesse de originalidade

(Rio de Janciro: Lidador, 1967); Jorge G. Costa, Planejamento Governamental:
a experiéncig brasileira, (Rio de Janeciro: FGV, 1971); N. Mello e Souza, “O
Planejamento Econdmico no Brasil”, in Rewvista de Administracdo Piblica, no 4
(1968) , pp. 59-115; O. Ianni, Estade e Planejamento Econdmico no Brasil (1930-
1970), {Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira, 1971} .

2 Plano Especial de Obras Publicas e Aparclhamento da Defesa Nacional
ou Plano Especial (1939-1943); Plano de Obras ¢ Equipamentos (1944-1948,
descontinuado cm 1946) .

% Ver Jorge Vianna Monteiro ¢ Luiz Roberto Azevedo Cunha, A Organizaciio
do Tlanejamento Econdmice: o Caso Brasileivo”, in Pesquisa e Planejamento
Econdmica, vol, 8, n.® 4, (dezembro de 1973},
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em se apontar qual teria sido o “primeiro 6rgio de planejamento
no Brasil”. No contexto deste documento tal preocupagio seria
mesmg sem sentido,

Assim sendo, vamos delimitar este estudo a trés periodos basicos
por motivos que no decorrer da exposicio ficardo claros: 1934/45,
1946/56 e 1956/635.

A — O periodo 1934]45

Esse periodo coincide mais ou menos com o Estado Novo (1937/
4b) e tem como figura politica dominante Getulio Vargas, Como se
mencionou acima, as anilises desse periodo, no que se relacionam
ao plancjamento econdmico, se concentram tipicamente nos Planos
entio surgidos. Muito pouco ¢ feito na linha de organizagio da
politica econdmica. + Numa outra dimensiio, pode-se notar que esse
periodo se caracteriza por importantes debates em torno da idéia de
“planificacio nacional”, onde, além de posi¢des doutrindrias, se
podem relacionar sugestdes objetivas e mesmo a criagio de orghos
que, nio obstante sua curta existéncia ou mesmo inatividade, marcam
uma linha de orientagio muito definida do Governo Federal.

Um terceiro aspecto, também em geral negligenciado, ¢ a expe-
riéncia da mobiliza¢io de guerra (1942/45). A despeito de seu ca-
rater extraordindrio, temos a impressic que no caso brasileiro essa
experiéncia nfo ocorreu isoladamente. Formalmente, a mobilizacio
era efémera; porém, antes e durante esse regime discutiam-se ou
mesmo se implementaram soluges de cardter igualmente abran-
gentes.

Nessa ordem de considera¢Ges sdo examinados abaixo os seguintes
érgios do Governo Federal:

Conselho Federal do Comércio Exterior (CFCEX)
Coordenagio da Mobilizagio Econdémica (CME)

Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial (CNPIC)
Comissio de Planejamento Econdmico (CPE)

1 R. Daland, op. cit, e J. G. Costa, op. cif,, fazem uma apreciacio ripida
sobre este aspecto.

Planejamento Econdmice no Brasil 3



A Tabela 1 dd uma indicagio geral e comparativa da composicio
e vinculacdo de trés desses orgdos.

Uma primeira observagio a ser destacada nesse contexto ¢ a ten-
déncia geral, na ¢época, da formagio de orgio de cipula sem que
seus membros fossem Ministros de Estado.

TaBerA 1
Orgdos da Politica Econdmica
1934 145

CFCEX CNPIC CTE

Composigio -
1934-37  1938-39  1939-49  1944-46  1044-45

Pres. da Repiblica. ..., P P P

Ministérios*. ...........
Fazenda............. X X
Trabalho............ X X I
Agricullura, ....... .. X X
Viagdo.............. X
Exterior............. X X

Pres, do Banco do Brasil X X

Representantes das Clas-

ses Produtoras ... .. ... X X X

Consultores Téenicos. . . X X

Qutros Membros*™. .. .. X X X X X

* A nivel de representacéo.
*¥*  “Pessoas de reconhecida competéncia.’”

obs.. X indica participacio no ¢érgio, ¢ P indica participacio como presidente
do drgio.

Esse ¢ o caso especilico do CFCEX e da CPE, orgiios da Presidéncia
da Republica que, pelo menos no primeiro caso, tiveram singular
papel na intermediagio entre os Ministérios e a Presidéncia da Repu-
blica. E possivel que essa tendéncia a compor tais drgiios com “pessoas
de competéncia reconhecida” se interligasse is necessidades politicas
da época. Observese, incidentalmenie, que o Governo Provisério
em 1931 também seguira essa linha com a criacio das Comissdes
duxiliares encarregadas de estudar os orcamentos dos Ministérios
e a situagio ccondmica e financeira dos Estados. Segundo Whitaker 5

5 J. M. Whictaker, 4 ddnmuinistracdo Financeira do Goperno Provisdrie, (Sio
Paulo: Fditora Revista dos Tribunais, 1933),
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tal expediente servia para suavizar “o natural constrangimento
resultante das continuas e forgosas intervengdes do Ministério da
Fazenda, a fim de evitar aumento ou obter a redu¢io das despesas
publicas”. ¢

Um segundo aspecto a ser notado é que nem sempre o términe
formal de um 6rgio (extin¢do por uma lei, como indicado na
Tabela 1) coincide com o término de seu funcionamento efetivo.
O CNPIC, por exemplo, so foi extinto em 1946, embora efetiva-
mente ji em 1944 suas fungbes se tenham reduzido substan-
cialmente, 7

Conselho Federal do Comércio Exterior (CFCEX) (1934/49%)

Sua criacio (junho de 1934) visava espegi[icamentei centralizacio
da politica de comércio exterior (decisdes triviais), reunindo repre-
sentantes de drgios governamentais. Todavia, dificilmente as politicas
podem ser estabelecidas ou mesmo debatidas em compartimentos
estariques. Assim, progressivamente, o dmbite das atribuicdes desse
Conselho foi se ampliando, chegando a Resolugdes ndo diretamente
relacionadas aos prohlemas de comércio exterior (decisdes nio tri-
viais). A partir de 1938 sua drea de atribuicbes foi formalmente
ampliada. Em parte, essa alteracio vinha formalizar a evolugdo
obscrvada nes quatro primeiros anos de funcionamente do 6érgio ¢,
por outro lado — o gque parece mais impertante — experimenta-sc
com o funcionamento de um drgdo de prestigio uma férmula que
freqlicntemente caracterizaria o periedo 1934/45: a idéia de um 6r-
gio central de coordenagio econdmica. §

6 Ibid,, pp. 52-H3.

7O mesmo ocorre com certos Orgios criades no periodo 1956-1963, que apenas
em 1964 icrio sua extingiio forinalizada (ver adiante).

% A Constituigde de 1937 institufa um Consetho da Economia Nacional em
moldes organizacionais muilo préximos do CFCEX, com umi tnica diferenca
significativa: o Presidente deste Conselho seria um Ministro de Estado. A partic
de entiio essa formula deverd inspirar diversas sugestdes de criacio de um Minds-
tério para assuntos econdmicos. A reformulagio do CFCEX cm 1938 Jhe atri-
buiu as functes que eventualmente seriam desempenhadas pelo Conselho da Eco-
nomia Nacional.
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E igualmente interessante acentuar que o CFCEX congregava
pessoas sem status de Ministro e que, nio obstante, detinham grande
influéncia no tracado da politica econdmica. ¢

A avaliagio do desempenho e da abrangéncia de um érgio como
o CFCEX apresenta problemas delicados, Seria tentador, por exem-
plo, listar os temas debatidos no Plenirio desse Conselho como indi-
cagio de sua importincia. 1® Todavia, essa nio parece ser uma
informagio precisa. Afinal, o minimo que poderfamos esperar de
um Conselho com tantas atribuigdes é que se discutissem problemas
econdmicos, Uma informagio mais precisa seria estabelecer o dmbito
de suas Resolugdes e, dentre essas, as que se implantaram com a
aprovagio do Presidente da Republica. A fonte de informagio bisica
para esse tipo de indagacio sio as Atas das freqiientes (semanais)
reunides do Conselho, O estile compacto dessas Atas limitam, con-
tudo, essa possibilidade. Ainda assim, a Tabela 2 dd uma indicagio
do que foi atuagio efetiva e nio trivial (i. e, Resolucdes adotadas
tratando de aspectos nio relacionados diretamente ao comércio
exterior) do CFCEX.

Coordenagido da Mobilizagio Econdmica (CME) (1942]45)

Com a emergéncia da 11 Guerra o CFCEX elaborou um “plano
de agic para a defesa da economia” ou Plano Econdémico, que
envolvia basicamente aspectos do comércio exterior. Criou-se para
tanto a Comissiio de Controle e Abastecimento (Ministério da Agri-
cultura) e a Comissio de Defesa Nacional, um apéndice do préprio
CFCEX. Com 2 evolugiio dos acontecimentos mundiais ¢ dada a
complexidade do controle econdmico, foi criada em setembro de
1942 a Coordenacio da Mobilizacio Econdmica,

® Um reflexo dessa importincia é a Circular 4/44 da Presidéncia da Repu-
blica, em que se ressalta a necessidade de Ministérios e Orgdos da Presidéncia
manterem estreito contato com o CFCEX de mode a que suas Resolugbes pu-
dessem ser “fielmente observadas”, Ver Presidéncia da Republica, Secretaria,
Circular 4/44, de 25 de maio de 1944.

10 Nesse sentido ver a publicacio Conselho Federal de Coméreio Exterior:
Dez Anos de Atividade, Presidéncia da Republica, (Rie de Janeiro: Imprensa
Nacional, 1944).
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TABELA 2

Conselho Federal do Comércio Exterior
Decisées Nio Triviais *
(1941, 1943, 1944)

1941 —

1943 —

1944 —

processo industrial: utilizagio de aparas de folha-de-flandres

jazidas de cobre: levantamento da exiensfio e posse

reforma da Carteira de Crédito Agricola e Industrial do Banco do Brasil
produgio mineral e extrativa vegetal: as decisGes do Ministro da Agricul-
tura devem passar pelo CFCEX antes de serem encaminhadas & Presi-
dénecia

refrigeradores: organizaciio de empresa para venda

pesca: organizagio da indistria em cooperativas

banana: fomento do consumo interno

trigo: transporte de trigo importado

matérias-primas: fornecimento & indystria nacional

frigorifico: concessio de favores  instalagio de matadouro-{rigorifico
vidro plano: criagdo da industria

energia: elaboragio do Plano Nacional de Suprimento Puiblico de Eletri-
cidade

oiticicas: desenvolvimento do plantio

babagu: industrializacio de améndoas

carne: concessies para instalagio de estabelecimento de abate bovino
propriedade agricola: instituigdo de cadastro

vidro plano: protecio & inddstria nacional
fixagio de pregos méximos de venda de produto nacional

cacau: extensao A safra de 1945/46 das medidas da Coordenacgio da Mo-
bilizagfio Econdmica {confisco da safra)

autorizagio aos Institutos de Previdéncia para subserigio de agdes da
Cia. de Expansiio Econdmica Fluminense

mate: criagio de taxa especial para financiamento da produgfio

pinho: plano de reconsiitui¢io de pinheirais
hotéis: eoncessio de incentives & construgio

* Resolugdes que tratam de assuntos nio diretamente relacionados ao comércio

exterior,

NOTA: Levantamento feito em Atas relativas a reunides nos anos de 1941,
1943 e 1944, Em geral, quase todas as Resolugfes aqui citadas tiveram aprovacio
da Presidéncia da Republica.
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A experiéncia da CME ¢ bastante relevante para o estudo dos
problemas de coordenagio econdmica. Apés um pequeno periodo de
experimentagio a CME se estruturou de forma a ter uma organizacio
compativel com suas atividades (Tabela 3).

O dmbito das atribui¢des da CME era, como se poderia esperar,
0 mais amplo possivel, e a sua organizacio fornece preciosas indi-
cagbes do grau de flexibilidade imbutido no controle da economia.
A Tabela 4 ¢ uma amostra para 1942/fevereiro de 1943 das atividades
da CME.

Conselho Nuacional de Politica Industrial ¢ Comercial {CNPIC)
(1944 /46)

A criacio do CNPIC implicava, em certo sentido, uma duplicagio
de tarcfas com o CFCEX. A vinculagio ministerial (Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio} do CNPIC, bem como sua atuacgio
pouco freqiiente, limitavam sua importincia como dérgio de decisio
de politica econdmica. Todavia, o CNPIC assume um relevo es
pecial pelo cncaminhamento dado as idéias (anteriormente referi-
das) de criagio de um oOrgio central de coordenagio da economia
brasileira. Em termos priticos, a vida Gtil do Conselho nessa capa-
cidade se inicia e termina no préprio ano de 1944, 11

O debate sobre a coordenagio econémica se iniciou j4 na 22 reu-
niio do Conselho a pedide do entio Ministro do Trabatho, Indistria
e Comeércio (Alexandre Marcondes Filho) para que fossem estudados
“os principios fundamentais que devam orientar o desenvolvimento
industrial-cometcial do Brasil no futuro”. 2 No cotrer das discussdes
foram apresentadas propostas especificas para a organizacio da “pla-
nificacio nacional”, €, em outubro de 1944, o Ministro do ‘Frabalho
encaminhava ao Presidente da Republica um Projeto de Decreto-Lei
sintetizando as recomendagdes do CNPIC (Tabela b). A énfase
dessa sugestdo era (3o intensa que o CNPIC praticamente s¢ extinguia
na possibilidade (que se concretizou) de a sugestio nio ser imple-
mentada. Deve-se notar que, emhora em apenas um dos Esquemas

1} Tormal e casuaimenic a extingdo deste Orglio ocorrcu apenas em 1946,

12 Tndica¢io n.* 9, 2.2 reunido ordindria, 5 de abril de 1944,
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TARELA 4

Coordenagdo da Mobilizacio Econdmica
Decistes de Politica

1942]1943 *

Politicas

Instrumentos

I — Abastecimento
(Giéneros Alimenticios
(Exclusive Carne)

Carne Bovina

Combustivels liguidos

IT — Producdo Industrial
Chumbo
Carvio Mineral

Cristal de Rocha

Aleool

Construgio Civil

Téxtil
IIT — Pregos

IV — Ezxportacao
(Exclusive medidas vin-
culadas ao Abasteci-

mento)

V — Importacdao
VI — Transportes
VII — Diversas

criasgio de entrepostos estaduais; controle
de estogues; criagio de produtos tipo stan-
dard; recenseamento de consumidores; or-
ganizagio preventiva do racionamento;
criagio de drgdos de coordenagiio.

fixacho de precos do gado; cotas didrias de
frigorificos; tabelamento de pregos; limi-
taghes A8 exportagles; implementagio de
processos de industrializagao.

intervengiio direia na produgio, no co-
mércio e transporte; racionamento.

intervenc¢io em usina,

mobilizagio de mio-de-obra; criagio de
drgao de coordenagio.

controle da produgio e do comércio; pre-
gos minimos & exportagio.

requisicio de estoque de matérias-primas;
montagem de destilarias; {ixagio de cotas
de distribuigio nos Estados; adogio de
novos processos de fabricagfio.

limites a0 uso de matérias-primas; criagho
de 6rgaos de coordenagio.

limites a0 uso de matérias-primas,
controle de alugudis; fixagio de pregos
méximos em embalagem de produtos far-
macénticos; organizacgio de orglos de con-

trole a nivel federal, municipal e estadual;
limites mdximos aos pregos, em geral.

confisco total da safra 1943/44 (cacaun).
licenciamento para matérias-primas,
prioridades para a cabotagem.

decisdes administrativas internas a CME.

* ZElaborado com base nas Portarias n.? 1 a 75 (até maio de 1943).
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(ver Tabela 5) o CNPIC fosse tomado como érgio central do plane-
jamento, o centro de toda a organizacio sugerida de algum modo
deveria estar situado no CNPIC ou no Ministério do Trabalho.

Comissdo do Planejamento Econémico (CPE) (1944]45)

E curioso notar que, enguanto se encaminhava a discussio no
CNPIC, o Governo Federal implantava uma Comissio de Planeja-
mento Econdmico (CPE), érgio do Conselho de Seguranga Nacional.
A amplitude das atribuicdes da nova Comissio nio poderia ser maior:

“O Planejamento Econémico, além dos problemas referentes a
agricultura, 4 industria, aos comércios interior e exterior, abrangerd os
transportes, a moeda, o crédito, e a tributagio, procurando estimu-
lar e amparar a iniciativa e o esforgo da economia particular” (Art.
1.0 32 do Regimento da CPE, sctembro de 1944).

Mais uma vez a composicio do novo érgio ndo tinha necessa-
tiamente vinculagio ministerial, contando preliminarmente com 17
membros 13 sob a presidéncia do secretirio-geral do Conselho de
Seguranca Nacional. A criacio da CPE parece ter decorrido da visio
de estabelecer em bases permanentes a experiéncia da Coordenagio
-da Mobilizacio Econdmica.* Com os acontecimentos politicos de
1945 a CPE se extinguiu. 1% Romulo de Almeida '® menciona ter a

18 Nfo era prevista a limitacfio quanto ao nimero de membros.

14  Houve por certo uma motivagio “politica™. A época pontificava no CNPIC
Roberto Simonsen, que atribuia grande vigor 4s propostas em discussio no
CNPIC. Assim, a iniciativa de Getulio Vargas teria um possivel objetive de
limitar a repercussio das propostas do CNPIC e de Roberto Simonsen. (Hipdtese
levantada em entrevista pessoal com o Prof. Eugenio Gudin) Quanto 4 possi-
‘bilidade aventada no texto, veja-se a exposicio de Valter Sarmanho sobre Plane-
jamento no pds-guerra, no Plendrio do CFCEX, em setembro de 1944. Ver Ara
-da 84.° sessiio ordinidria do CFCEX, em 25 de setembro de 1944,

15 O projeto do CNPIC anteriormente referido foli encaminhado pela Presi-
déncia da Repiiblica 4 CPE, onde foi apresentado um parecer demolidor pelo
relator Eugenio Gudin. O parecer, todavia, focaliza menos as virtudes dos esque-
mas propostos do que ¢ uso errbneo de conceitos e argumentos econdmicos.
Ver a respeito, Presidéncia da Republica, CSN, CPE, Relatdrio sobre o Projeto
-de Planificacdo da Economia Brasileira do Conselho de Polilica Industrial e
Comercial, (Rio de Janeiro, marco de 194h).

18 Romule de Almeida, “Experiéncia Brasileira de Plancjamento, Oricntagio e
‘Controle da Economia”, in Estudos Brasileiros, n° 2, (junho de 1950), Depto.
Econémice da CNI, Rio.
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TABELA B
A Organizagio do Planejamenio ¢ as Sugestdes do CNPIC

(1944)

Esquema
Simonsenl

Esquema da
Se¢do 'Técnica?

Equema
Final3

Orgio  Cleniral

(jrg&o Ezecutivo

CNPICY

Junta de Planificagio
Feondmics

Prea. da Repiblica
Representantos: 7 das
indfstriaz dc bage, das
indiistrias de transfor-
maciie, das atividades
agricelas, do coméreio
a dos transportes, da

Conselho Nacional

Pres, da Reptiblica
Ministros

Chefes do Fatado
Maior “outras perso-
balidades™

Conselho da  Fconomia
Nacionel (drgfios sLb-
sidigrios)

Alternativa 1; reunido
do CFCEX ¢ CTEF 5
e “aleuns represeptan-
tes da Agricultura ¢
Transportes”
Alternativa 2: esquemsa
da  Constituicio de
1937 6

Eserilorio Central de Pla-
nitipdo

Mibistro do Tishalho
membros do CNPIC
“alguns outzos mem-
bros"

Gabinente do Plano de-
QOrganizagdo Feondmica

Pres. ds Reptblica
Ministros
Fazends
Trabatho
Agricultura
Viagio
Gnerrn,

Junta Ceniral de Plani-
ficagho

Diretor Exceutivo
Rerresentantes técni-
eos dos Ministérics e
de atividades ecordmi-
cat e tédcniros em ag-
suntos egondmicos, des
mogrificos e teenold-

predugdo de energia e gicoa.
combustiveis, de esta-
beleeimentos de eosi-
no e institutos tecnald-
gicos, das atividaoed
Iinanceiras, do Min, da
Gusrra.

Canselheiroe Téonicos
em assuntos Feondmi-
cos, em Asgsuntos De-
mograficos ¢ Saciais,
Ditctor Executivo.

1 Apresentado pelo Conselheiro Roberto Simonsen, A rigor discutiu-se no-
CNPIG um outro csquema similar, o do Consclheiro Ary Torres; 2 atribuido.
a0 chefe da Segfio Téenica do CNPIC, Romule de Almeida; 2 Proposta cnca-
minhada & Pres. da Repablica em outubro de 1944: 4 O GNPIC neste esquema
s¢ vincularia dirctamente & Pres. da Repitblica; 3 Cons, Técnico de Economia e
Finangas do Min. da Fazenda; 6 A Constituigio de 1937 previa a criacio de um
Cons. da Feonomia Nacional que seria composto de “representantes dos vidrios
ramos da producio nacional” em seghes de  industrias, agricultura, comércio,
transportes ¢ crédito. Serfa 6rgdo dc aconselhamento da Pres. da Republica e
presidido por um Ministro; 7 Distribuidos em onze comissdes técnicas.

Ver a respeito: CNPIC, A4 Planificagio da Econoinia Nacional, (Tmprensa
Nacional, 1945) .
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CPE elaborado um Plano Ferrovidrio que mais tarde (1946) foi
adotado e posteriormente reelaborado no Plano SALTE. 17

B — O Periodo 1946-1956

Esse periodo representa em certo sentido uma transi¢io: precedido
de intumeras tentativas bem definidas de implantacio de um érgio
central de planejamento ¢ antecedendo a uma fase (1956-1963) em
que a criagiio de dérgios de planejamento estd intimamente ligada a
existéncia de um Plano de Desenvolvimento.

Por outro lado ¢ grande & atividade de reorganizagio adminis-
trativa, especialmente a partir de 1952 (proposta de Reforma Admi-
nistrativa do Governo Vargas), culminando com a criacio em 1956
da CEPA (Comissio de Estudos ¢ Projetos Administratives). Embora
nio tenha existido um orgio central de coordenacio neste periodo
é interessante observar-se duas propostas apresentadas e que pro-
curam, sem entretanto obter nenhum resultado, estabelecer este tipo
de érgdo. A primeira delas foi a tentativa de criagio do Ministério
da Economia, projeto apresentado na Cimara dos Deputados por
Isracl Pinbeiro em 1950 (Tabela 6), considerando a sugestio apre-
sentada pela II Conferéncia Nacional das Classes Produtoras
(1949) 18 que procurava congregar os diversos drgios cncarrcgados
da atividade econdmica, além de “elaborar e cxccutar os planos
necessdrios a promover o aparelhamento e desenvolvimento do Pais
e dar orienlacio econdmica i produgio e i sua racional distribui-
cdo”.1* A segunda tentativa, mais interessante quanto i idéia de um

17 Ibid, p. 3.

18  Clmara dos Deputados — Projeto n.® 1.155-A-1930. Com base na sugestio
encaminhada pelo Presidente da Confederagio Nacional do Comércio, Jodo
Dandt D*Qliveira, foi apresentado o projeto, que teve uma tramitacio bastante
atribulada, tendo-se extraviado em 1951, sendo reconstituide em 1955 e quase
aprovado, mas finalmente rejeitado quando da criagio em 1960 dos Ministérios
da Inddstria e do Comércio e das Minas e Energia, que surgiram através de
emendas ao projeto original ¢ de recomendacdes da CEPA (4 Reforma Adminis-
trativg Brasileira, vol. IV, Imprensa Nacional, 1963, pp- 75 a 93) onde ¢ ana-
lisada a tramitagiio do projeto.

1% Projeto n.° 1.155-A-1950, of. cit., p. 4.
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orgao central de coordenagio, foi a criacio do Conselho de Coorde-
nagio e Planejamento, proposto por Vargas (1952) e que se enqua-
draria dentro de um esquema de planejamento e cocrdenagao da
administracdo federal conforme apresentado na justificativa do ante-
projeta de Reforma Administrativa:

“A fim de corrigir as insuficiéncias natvrais de qualquer orga-
nizagio de estrutura, o projeto estabelece dois sistemas de coorde-
nagio: direto, através das comissdes interministeriais a serem criadas,
e indireto, através da coordenacdo geral dos programas de trabalho
dos diferentes Ministérios realizada pelo novo Conselho de Plane-
jamento e Coordenacio, que devera atuar como elemento funda-
mental 4 unidade de acio Administrativa do Governo. Espera-se,
desse modo, evitar os conflitos ou paralelismos de atividades que sdo
a fonte de tanto atrito e ineficiéncia no funcionamento da admi-
nistracdo. 20

Entretanto esta sugestio foi vetada por uma Comissio Interpar-
tidaria, sendo ¢ veto aceito por Vargas, que ndo procurou reforgar
a sugestio. 21

Pela menor énfase na implantagio de um drgdo central de plane-
jamento, assumem relevo nesse periodo diversos orgios Federais de
atuacdio mais restrita (Tabela 7).

Nesse contexto ¢ interessante delimitar o papel de certos orgios
que atuavam a nivel mais global e que na literatura sobre o plane-
jamento no Brasil tém recebido maior atengdo. Sdo eles o Banco
Nacional do Desenvolvimento Econdémico (BNDE), o Departamen-
to Administrativo de Servigo Publico (DASP) e o Conselho Nacio-
nal de Economia (CNE).

20 CEPA, vol. IV, op. cit, pp. 47 e 66. Nio ¢ especificada a organizacio e
estrutura do Conselho.

21 Vargas procurou mostrar-se extremamente conciliador ¢ fez grandes con-
cessbes s criticas da Comissdo quanto & sua proposta de Reforma Administrativa.
Entretanto, a CEPA ¢& bastante critica quanto a nfo accitagio da criagio de
algum érgio de coordenagiio, o que levou a sua sugestio em 1963 da criagio
de um Departamento Central de Planejamento (ver CEPA, vol. IV, op. cit,
pp. 53-54 e 156).

14 Pesquise ¢ Planejamento Econdmico



BNDE

A criacio do BNDE (1952) evoluiu da idéia de se concentrar a
administracio dos recursos financeiros destinados a politica de desen-
volvimento (Fundo de Reaparelhamento Econdmico).2? Como
autarquia vinculada ao Ministério da Fazenda, o BNDE atuava na
coordenacio da politica de financiamento do desenvolvimento, espe-
cialmente industrial.

Um aspecto interessante na implantacio do Fundo é gue nio se
estabeleciam critérios ou prioridades, apenas eram definidos os obje-
tivos: reaparelhamento de portos e ferrovias; aumento da capacidade
de armazenamento, de frigorificos ¢ matadouros; elevagio do poten-
cial de energia elétrica; desenvolvimento de industrias de base e
agricultura. Tais objetivos, por sua abrangéncia, formavam um
programa de desenvolvimento, Apesar de algumas tentativas de se
destinar especiflicamente recursos para certos objetivos, 2 foi permi-
tida ao BNDE uma flexibilidade na escolha de prioridades nas
aplicaces dos recursos. Desta forma, os critérios de prioridades esta-
belecidos pelo BNDE passaram a ter grande importincia, pois
significavam a énfase dos investimentos na economia. > Na reformu-
lagiio ocorrida em 1956 25 0 BNDE passou a adotar uma ordem de
pricridades, definida em lei, para objetivos e setores, o que em
conjunto com a criagio do Plano de Metas veio estabelecer uma
menor autonomia do banco.

22 A sugestdo para a criagio do BNDE partiu das andlises feitas pela Co-
missio Mista BrasikEUA para o Desenvolvimento Econémico (1950/1953), que
elaborou um programa de desenvolvimento que para ser implantado previa a
criacio do Fundo de Reaparelhamento Econémico,

23 R. O. Campos, “A Retrospect Over DBrazilian Development Plans”, in
The Economy of Brazil, H, §. Ellis, (editor), (Berkeley: Univ. of California Press,
1969y, p. 327.

24 No periodo até 1956 a maior parte dos investimentos foi canalizada para
a infra-estrutura, cspecialmente transportes (ferrovidrios) e energia elétrica.
Dada a importincia quantitativa destcs investimentos e a relativa autonomia
na definicio dos critérios de prioridades, parece ser esta a razio para que se
destaque a atuagio do BNDE, ncste perfodo, na coordenagio do desenvolvimento
como o “agente executivo’’ na auséncia de uma coordenacio central.

26 Lei n® 2973, que reviu as fontes de financiamento do BNDE e as priori-
dades nas operagdes a serem financiadas,
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TasrLA 6

Ministério da Economia — Esquema Israel Pinheiro, 1950 *

Dept.c Nacional da Indiistria e Coméreio do Min,

do Trabalho

Dept.c da Propriedade Industrial do Min. do
Orgdos Integrantes Trabalho

Inst, Nacional de Teenologia do Min. do Tra-

balho

Dept.e Federal de Compras

Cons. Nacional de Aguas ¢ Energia Elétrica
Cons. Nacional do Petrdleo
Cons. Nacional de Minas e Metalurgia do Min.
da Viagio
Cons. Técnico de Economia e Finangas do Min.
da Fazenda
Carteira de Fxportagio e Importagio do Beo.
do Brasil

Orgaos Subordinados™ Dept.c Nacional da Produgio Mineral
Divisio da Eeonomia Cafeeira
Inst. do Agiicar e do Alecool
Ingt. Nacional do Mate
Inst, Nacional do Sal
Inst. Nacional de Pinho
Comissfio Exceutiva Téxtil
Comissao de Fimanctamento da Producic
Comissdo de Investimenlos do Min, da Fazenda
Comissdo Central de Precos

Cia, Sidenirgica Nacional
Cia. Vale do Rio Doce S.A.
Fdbrica. Nacional de Motores
Orgios Supervisionados Banco de Crédito da Borracha
Cia. Hidro-Elétrica do Vale de S&0 Francisco S.A.,

Fonte:  Cimara dos Deputados — Projeto n.® 1.155-A-1950, pp. 4-5.

* O Projeto era principalmente uma recstruturagio de orgios componentes

do Min. do Trabalho, Indistria ¢ Comércio {que se transformaria em Min. do
Trabatho e Previdéncia Socialy ¢ do Min. da Fazenda (que continuaria’ a’existir) .
Uma emenda substitutiva, apresentada ainda em 1950 pela Comissdo de Economia,
mudava o nome do nove Ministério para Min. da Indistria e Comércio e inclufa
cspecialmente o Bco. do PBrasil entre os orgios supervisionados, mas em 1955
0 Mesmo projeto original para criacko do Min. da Economia era representado,
agora com a inclusio de novos Orgdos existentes 4 época (cntre oulros Petrobras,
BNDE, eic). E ainda interessante notar que o projeto original (1950) ndo incluia
entre o0s drgaos vinculados ao Min. da Economia a Sup. da Mocda ¢ do Crédito
(SUMOC) .

** Até definitiva integragio.
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Porém até 1956 os critérios e prioridades estabelecidos pelo BNDE
tém grande importincia, pois significavam uma orientagio bem defi-
nida da politica de investimentos. Decorre dai o relevo do BNDE
como érgdo de coordenagio econdmica. Daland considera que "foi
estabelecido dentro do Banco o que era em esséncia um o6rgio de
planejamento, e que é conhecido como o Departamento de Economia”,
€ que “no entanto, (o0 BNDE) nunca reivindicou ser érgio de plane-
jamento completo, pois seus esforcos se restringem i parte de inves-
timentos de capital da economia”.?¢ Entretanto o proprio Banco
em seus relatorios procuraria de certa forma mostrar seu papel no
planejamento: “as relagdes do Banco com o Governo exigem, obvia-
mente, uma participagiio direta no planejamento e na execugio da
politica governamental na drea do desenvolvimento” {citado por
Daland). 27

DASP

A relativa importincda do DASP neste periodo relaciona-se
principalmente com o Plano SALTE. O DASP que jd havia sido o
érgio formulador do Plano Especial (1939) e do Plano de Obras
e Equipamentos (1943) procurava, embora fora de sua area especifica
de atuacio, exercer um certo papel de érgio do planejamento. 2* Mas
como o Plano SALTE (1949), tanto quanto os outros acima citados,
limitouse a ser um reforco orcamentdrio,?® a atuacio do DASP
ficou bastante limitada. Embora sua atividade de montagem e con-
solidacio do orcamento Federal seja importante num contexto do
planejamento de curto prazo (dada a inexisténcia de um Plano
Anual), como o controle e a liberagdo das verbas ficava a cargo do
Ministério da Fazenda o conflito de poderes entre os dois érgios foi

26 R. Daland, op. cii., p. 36.

27 Ibid., p. 36. Além disso a prépria mensagem dec Vargas ao Congresso
Nacional, criando o BNDE procurava ressaltar a necessidade do “planejamento
geral da aplicagio dos recursos normais do orcamento em obras € outros inves-
timentos publicos™ (citade por O. Ianni, of. cit., p. 129).

28 Campos aprescnta 0 DASP como o foco dos esforgos iniciais de planeja-
mento no Brasil (R. O. Campos, op. cit., p. 323).

28 Com relagio a este e outros aspectos do Plano SALTE, ver J. G. Costa,
ap, cit, pp. 90 a 139).
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bastante intenso durante a vigéncia do Plano SALTE. * Além disso
s0 a partir de 1950 ¢ que o DASP passou a elaborar o orcamento
Federal.

A vinculagio do DASP ao Plano SALTE aparece nio sé na
colaboracio de seus técnicos na elaboragio do Planc, mas tamhém
porque a Coordenagio-Geral do plano foi sempre entregue ao Diretor-
Geral do DASP. Com as dificuldades que foram ocorrendo na imple-
mentagio do Plano comegaram a ser criadas novas fontes de recursos
para investimentos do Governo, e com a criacio do FRE/BNDE
(1952), ainda na vigéncia do Plano SALTE, a importancia do DASP
na drea econémica diminui ainda mais. 31

CNE

O CNE foi instituido pela Constitnigdo de 1946 como um drgio
consultivo e Informativo com a incumbéncia de “estudar a vida
cconémica do Pais ¢ sugerir ao poder competente as medidas que
considerar necessdrias”. 32 A regulamenta¢iio das atividades do CNE
foi feita em 1949, mas suas atividades efetivas iniciaram-se no final
de 1950. 33

O CNE foi instalado como um 4rgio que deveria dar continuidade
aos trabalhos do Conselho Federal do Comércio Exterior, 3¢ que
embora também nio tivesse cardter normativo assumin de certo modo
estas fungdes, como vimos acima. Assim sendo, o CNE também podia
apresentar anteprojetos de Lei e mesmo “propor Reforma Constitu-
cional, naquilo gue entender nfio se harmonizarem os seus textos
com o interesse da Economia Nacional”. 3 Além disso durante o

30 FEstes problemas ocorridos sio analisados por R. Daland, op. cit., p. 29,
J. G. Costa, op. cit., p. 97.

31 Vale lembrar que sé em 1959 o Diretor-Geral do DASP passa a fazer parte
do Conselho de Desenvolvimento, criado em 1956,

32 Artigo 205, § 2.9, da Constituicio de 1946.

33 Para Janni a demora na regulamentacio do CNE mestra o desinteresse
do governo (Duitra) por um &rgio que teria sido 1itil na realizagio de estudos
e na formulacic de diretrizes sobre a politica econdémica (0. Ianni, op. cit.,
p- 88).

3 CNE, ABC do Conselho Nacional de Fconomia, (Rio de Janeiro, s/data),
p. 11.

85 José Augusto, O Conselho Nacional de Economia, (Rio de Janeiro: Liv. 8o
José, 1956), p. 76.
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periodo inicial de seu funcionamento o CNE foi muitas vezes in-
cluido entre os 6rgios subordinados 4 Presidéncia da Republica, %
embora [osse um érgio autébnomo, e até mesmo em algumas ocasides
foi sugerido que a sua existéncia eliminava a necessidade de um
érgio central de planejamento e coordenagio, pois estas funcdes
“poderiam ser, com maior vantagem, realizadas por ¢rgio especia-
lizado j4 existente (o CNE)”.37

Entretanto, as atividades do CNE restringiram-se na maioria das
vezes ao aspecto especifico de érgio de “consulta e informagio™,
dando pareceres a solicitacbes do Executivo e Legislativo, sem apre-
sentar influéncia efetiva na coordenacio da economia. 38 Apesar de
ter existido até 1965, com a criacio de drgios especificos para a
coordenagio e planejamento, as atividades do CNE foram dimi-
nuindo em importincia. Um dos aspectos mais relevantes da atuagdo
do CNE foram os relatérios anuais (“Exposi¢io Geral da Situagiio
Econémica do Brasil”), atribui¢io que entre 1952 e 1964 o Conselho
cumpriu e que “estimulou, ora pela anilise estrutural da economia
brasileira, ora por sugestdes especificas, o planejamento econdmico
global”. ¢

36 CEPA, op. cit, vol. I, p. 36.

37 Ibid., vol. 1V, p. 47. Esta sugestio da Comissio Interpartidiria que analisava
a proposta de Reforma Adminjstrativa (Vargas) parece mais interessada em
combater a idéia de um érgio central de planejamento e coordenagio, devido
as motivacdes da Comissdo, que sio discutidas no relatério da CEPA, vols, I e
IV, op. cit.

38 CNE, 4BC..., op. cit; e ]J. Augusto, of. eit. Um Jevantamento das ativi-
dades do CNE no periedo 195071956 mostra algumas atuagdes importantes em
termos de estudos, apresentagio de anteprojetos de lei e pareceres, dos quais os
mais relevantes sio os que se referem aos seguintes assuntos: Plano Nacional
do Carviio (1951), intervengio do Estado no dominio econdmico (1951), producio
de energia elétrica (1952 e 1956), investimentos estrangeiros (1952), participagio
dos trabalhadores nos lucros das empresas (1954), Poligono das Secas (1954), e
Ministéric da Economia (1956). Fsta atuacio era em parte fruto de pedidos
da Presidéncia da Republica, do Congresso, de diversos 6rgios federais, ou por

iniciativa prépria.

32 ]. G. Costa, op. cit, p. 3.
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Orgios de Politica Econémica

TABELA 7

(1946/1956)
Orgso Criagdo Vinculapio Tipo de atuagic
1) Cons. Nacional Economia (CNE) 1949* — Congultive de cardter geral

2} eo, Nacional do Desenvol vi-

mento Econdmica (BNDE) 1052 Min. da Fazends Politica de Investimentos
3) Dept.c Administrativo do Servi-
¢o Piblico (DASP) 1938**  Pres, da Repiblica Plano SALTE (vinculagfio
nfio oficial, mas de fato) e
Or¢amento Federal
4) Bup. da Moeda e de Crédito (SU-
MOCY 1945 Min. da Fazenda Politica Monetiria
5) Com. Federal de Abastecimento
e Pregoa (COTAP)*** 1951 Pres. da Reptblioa Politica de Abastecimento e
8} Cons. Nacions] Politica Agrd- Precos
rig 1951 Pres. da Repiiblica
7) Com. do Desenvolvimento In- (Min, da Agrieultura) Politica Agricola
dustrial 1951 Pres. da Repriblics
8) Careira de Exportactio ¢ Tmpor- {Mir. da Fazenda) Politica Industrial
tagio Beo. do Brasil — Min, da Fazenda (Beo.
do Brasil) Politica Coméreio Exterior
{em articulagio com a SU-
9} Carteira de CAmbio do Beo. do MOC)
Brasil — Min. da Tazenda (Beo. Politica Cambial (em arti-
do Brasil) culagio com a SUMOC)
10) Com, da Coordenaciio e Desen-
. volvimento dos Transportes 1952 Pres. da Reptiblica
11} Com. de Finanaiamerto da Pro- (Min, da Viaciio) Politica de Transportes
dugiio (CFP) 1943 Min, da Fazenda Progoe Mirimos para {inan-
cinmente de aquisicie de
12) Cons. Téenico de Feon. ¢ Finan- rrodutosagricolas, Assistén-
cas 1937  Min. da Fazends cia Téeniea ¢ Execuciio das

13) Comissdes e Conseihos especifi-
coa pars setores (Com . Executiva
do Plano do Carviio Nacional-
1853, Cons. Nac, Petrdleo-1938;
reformuisdo em 1953 com a eri-
aciio da Petrabris; Cons, Nacto-
aal de Aguas e Energia Elétrica—
1939; Cons. Nacional de Minas e
Metalurgia—~1940; Com. de Tari-
fas 1945; Inst. do Agtear e do
leonl-1933, reestrutursdo emn
1051; Inst. Nacional do Sal-1040;
Cia. Nacional do Alealis-1914;
Inst. Nacioual do Pinho-1941;
Inst. Nacional do Mate-1938;
Ingt. Brasileiro de Geografia e
Estatistica-1938; Cons. Nacional
de Administraciio dos Emprés-
timos Turais-1954).
Comissfies ¢ Superintendéneias
Regionais (Comis. do Vale do Sfo
Franeisco—-1948; do Plane de Va-
lorizagiic Econdémica da Amazd-
nia-1953),

14

e

leis sobre dividas externas e
das leis e convénios sobre
orgamentos dos Governos
teonis,

* Criado pela Constituicio de 1946, mas regulamentado em 1949, alguns

autores subordinam o CNE i Presidéncia da Rcptiblica, mas conforme o relatério
da CEI'A ¢ o prdprio texto constitucional de suz criacio o CNE era um orgio
auténomo, embora ha propria proposta de reformz administrativa do Governo
Vargas (1952) o CNE aparecesse vinculado a Presidéncia Ja Republica,

**  Adquiriu fungics de preparacio do orcamento em 1950.

¥** Antcriormente existia a Com. Federal de Precos e em 1934 foi criado
o Conselho Coordenador do Abastecimento, continuando a existir a COFAP.

NOTA: Embora muitos desses 6rgios continuassem a atuar em periodos poste-
riores, dada a inexisténcia neste pericdo de um orgio coordcnador, a atividade
destes Orgios ¢ seu inter-relacionamento parecem caracterizar a forma de orien-
tagio e controle da economia no periodo.



C — O Periodo 1956-1963

A organizagiio do planejamento nesse periodo se caracteriza pela
criagio de orgios centrais que se estabeleceram exclusivamente em
fungio da elaboragiio, execugio e acompanhamento de planos de
Desenvolvimento (Tabela 8) .

A época o planejamento econdmico exercia um fascinio muito
especial nos paises em desenvolvimento e se implementava a luz
de consideragbes pragmiticas como a de promover o crescimento e
a elevagio da taxa de poupanca, atender a cldusulas da concessio
de ajuda externa, etc. Nesse sentido o plano mais do que o planeja-
mento eva o foco de interesse.

Apenas no dmbito das discussdes da reforma administrativa parece
ter havido algum interesse em reativar idéias lancadas na década de
1935-1945. Com efeito a Comissio de Estudos e Projetos Adminis-
trativos (CEPA) em 1963 recomendava a criagio de um Departa-
mento Cenirql de Planejamento, drgido téenico que funcionaria a
nivel da Presidéncia da Repiiblica. Contudo, a argumentagiio desen-
volvida pela CEPA nio parece ir além das preccupagdes “adminis-
trativas”.

’

Também ¢ interessante notar que, tanto por recomendacio da
CEPA como pelos debates no Congresso Nacional, criou-se em 1960
o Ministério da Indastria e do Comércio, o que sob certo aspecto
adiou 2 discussio sobre a necessidade de se institucionalivar um
drgio (Ministério) encarregado da ceordenagio econdmica.

Mesmo a criagiio, em 1963, do cargo de Ministro do Planejamento
nio parece estar vinculada senio i necessidade de operar, numa
escala maior, a atividade de elaborar ¢ acompanhar um plano de
desenvolvimento.

3 — Comentdrios finais

O estudo do planejamento econdmico parece ter sua moldura mais
adequada nos aspectos organizacionais. Nesse sentido, o estudo retros-
pectivo da experiéncia brasileira indica uma evolugio penosa, po-
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rém rica de ensinamentos. Dos irés periodos analisados o de 1934-
1945 € por certo o mais velevante. Curiosamente, ¢ 0 menos ana.
lisado nos livros que tratam da experiéncia de planejamento no
Brasil. Afinal, eva a propria idéia do planejomento implementado
de forma permanente que se discutia (o que s6 seria retomado apos
1964) e, por outro lado, independentemente dos Planos que vigo-
ravam ({(de fato muitos deles nio seriam Planos numa conceituacio
mais rigorosa) certos drgdos de decisio de politica econdmica tive-
ram atuacio destacada. A experi¢ncia do Conselho Federal do Co-
mércio Exterior e as discussdes empreendidas no Conselho Nacional
de Politica Comercial e Industrial e a prépria criacio da Comissio
de Plancjamento Econdmico sflo, comoe vimos, bastante ilustrativas.
A prépria mobilizagio de guerra assume um significado especial nes-
se contexto.

Embora tenhamos apresentado o estudo em trés periodos, pode-se
notar que tem sido freqiiente a idéia de um orgdo de comando
unico para as decisdes de pelitica econdémica: um Superministério,
uma Comissdo, um Conselho, etc. O fato ¢ que esse comando é bem
mais simples de ser imaginado do que estabelecido. A atuacio do
CFCEX se deu numa época em que o numero de pastas ministeriais
era reduzide e menor a complexidade de nossa economia. Logo
adiante (1944), em parte para ganhar a iniciativa nos debates® ¢
em parte como meio de estabelecer em bases definitivas a experiéncia
da mabilizagio, se criava uma Comissio de Planejamento Econdmico,
com vinculagiio supraministerial.

Na medida em que a economia brasileiva foi se sofisticando, @
organizagdo de tomada de decisdes a nivel do Governo Federal evo-
lutu primeiro para a efetiva criagio de wm Ministério do Planeja-
mento ¢ Coordenacdo Econémica ¢, mais recentemente, para um tipo
de organizagio sui generis, os colegiados de Ministros, #1

40 Aparentemente Vaigas pretendia tirar um pouco do poder que Roberto
Simonsen vinha procurando exercer através do CNPIC (hipotese levantada em
entrevista pessoal com o Prof. Eugenio Gudin).

41 Ver Jorge Vianna Monteiro ¢ Luiz Roberto Azevedo Cunha, op. cit.
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