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1. Introducéo.

Na atual quadra de desenvolvimento nacional, o Brasil encontra-se diante de escolhas
irreconciliaveis. Ou se submete aos processos de moralizacdo arcaica dos costumes,
valores antidemocraticos e criminalizacdo da politica e dos movimentos sociais, ou se
levanta e luta. Ou adota o caminho da mediocridade e da subalternidade (econémica,
politica e social; mas também intelectual, moral e cultural), ou se reinventa como nagéo
para escrever o seu proprio destino histérico.

Para irmos ao ponto, sem tergiversar, essa € a encruzilhada civilizatéria na qual se
encontra o0 pais desde o fatidico ano de 2016. Nestes termos, cabe buscar uma
interpretacdo — ainda que geral — acerca dos determinantes principais da situacdo atual,
bem como aventar condi¢des e caminhos para algum tipo de superacdo positiva frente
ao impasse nacional desse periodo histérico.

Resumidamente, por razdes cujas explicacbes completas extrapolam o escopo deste
texto, a conjuntura brasileira (politica e econémica) deteriorou-se profundamente desde
2015, revertendo o processo de desenvolvimento em curso desde 2003, no qual trés
vetores impulsionaram a dindmica econdmica, a saber: i) o alargamento do mercado
consumidor domeéstico; ii) os investimentos em infraestrutura econémica, social e
urbana, capitaneados pelo PAC entre 2007 e 2014; e iii) a expansdo dos investimentos e
exportacbes no amplo segmento dos recursos naturais (agropecuaria e extracdo
mineral), em particular commodities.?

Mui brevemente, apenas para enquadrar a situacdo descrita acima, referimo-nos a um
conjunto de fatores como:

e A persisténcia da crise econdmica internacional que se arrasta desde 2008,
com estagnacdo ou piora esperada para 0s proximos anos;

e A queda dos precgos internacionais do petroleo, situacdo que se vé agravada,
no caso brasileiro, por denincias de corrup¢do envolvendo contratos
superfaturados da Petrobras, a principal empresa estatal nacional a compor o
arranjo até entdo exitoso de recuperacao de investimentos em infraestrutura
no pais;

e A sobreposicdo de crise hidrica e crise energética, afetando justamente a
regido sudeste — vale dizer, a mais industrializada e populosa — do Brasil;

e Uma crise politica decorrente do acirramento ideoldgico havido nas ultimas
eleigcBes presidenciais brasileiras em 2014, e que se desdobra, desde entdo,
em fortes tensdes e descredito intra e entre 0s poderes Executivo, Legislativo
e Judiciério, todos envolvidos em casos de corrupcao ativa ou passiva;

e Por fim, mas ndo menos importante, e sem pretender estender
demasiadamente a lista, uma profunda crise de legitimidade e desconfianca

1 O economista Ricardo Bielschowsky (2014) fala em trés frentes de expansdo — mercado interno de
consumo de massas, investimentos em infraestrutura, e exportacbes de produtos agroindustriais e
minerais — para caracterizar o modelo de desenvolvimento que teria vigora no Brasil entre 2004 e 2014.



sobre o0s principais meios de comunicacdo privados do pais (televisdes,
radios, jornais e revistas, impressos e eletrbnicos), 0s quais assumiram
posicionamentos politico-ideoldgicos e atitudes abertamente oposicionistas
ao governo até entdo vigente, em particular ao Partido dos Trabalhadores,
por meio das quais conseguiram deflagrar o golpe de Estado de 2016 no pais.

Tudo somado, trata-se, portanto, de ambiente bastante acirrado de contradi¢cdes que
jogaram para baixo tanto o nivel pretérito de confianca engendrado pelos trés motores
de expansdo acima indicados, como as expectativas futuras da classe empresarial
(nacional e estrangeira) em relacdo as perspectivas de novos negdcios e sustentacdo do
crescimento econdmico. Em suma, podemos resumir a situacdo atual dizendo que a
convengdo de crescimento, que ancorou a trajetoria relativamente exitosa da economia
brasileira entre 2003 e 2013, esgotou-se e seus protagonistas agora aguardam o desfecho
dos acontecimentos narrados acima (Ipea, 2010).2

De todo modo, nada do que venha a ocorrer invalida os argumentos apresentados neste
ensaio com relagdo ao momento situacional da vida nacional e a encruzilhada
civilizatoria brasileira mencionada acima. Dai a necessidade de se perscrutar 0s
determinantes gerais da situacdo presente (secdo 2), bem como vislumbrar condicGes e
caminhos para a superacao positiva do impasse nacional (secao 3).

2. Determinantes Gerais do Impasse Nacional.

O desenvolvimentismo, entendido como ideologia politica de uma época, foi parte da
estratégia para a reinsercao do Brasil no cenério internacional na passagem da primeira
para a segunda metade do século XX. Poucas décadas apds o fim da escraviddo, ao
longo do periodo que vai de 1930 até os primeiros anos posteriores a Segunda Guerra
Mundial, a acdo proativa do Estado brasileiro e suas instituigdes foram fundamentais
para a diminuicdo dos lacos de dependéncia externa, o relativo rearranjo da estrutura de
classes, a complexificacdo da estrutura estatal e a construgdo de uma sociedade
industrial moderna, ainda que regionalmente concentrada e desigual.

O sucesso das praticas de planejamento em conduzir o pais a outro patamar
socioecondémico deveu-se, a época, a uma perspicaz leitura do presente (Kon, 1999;
Mindlin, 2001; lanni, 2009). As interpretacbes e a compreensdo dos sinais em
circulacdo no plano mundial foram condicdo para que, ao longo de duas decadas, o pais
pudesse promover modificagbes estruturais para a superacdo do estigio de
desenvolvimento baseado no modelo agroexportador (Draibe, 1985; Fonseca, 1987).

Ao longo das décadas de 1980 e 1990, contudo, as préaticas de planejamento sofreram
severas criticas. O planejamento passou a ser Vvisto por seus oponentes como
intervengdo em um espaco que deveria ser regido pelo livre intercdmbio, considerado
como o unico mecanismo capaz de gerar autorregulacédo e equilibrio quase naturais, ou
seja, ndo mediados pela acéo artificial do Estado (Garcia, 2000; Cardoso Jr., 2011).
Mas, ao fim das décadas de 1990 e 2000, a sequéncia de crises econémicas que abalou 0
mundo ja sinalizava o equivoco desta visdo, quando ndo a sua excessiva ideologizagdo
(Harvey, 2005; 2011).

2 Do livro citado (Ipea, 2010), ver em particular o capitulo 1 — As Convencdes de Desenvolvimento no
Brasil Contemporaneo: uma abordagem de economia politica, escrito pelo Prof. Dr. Fabio Erber — e o
capitulo 2 — Institucionalidade e Politica Econdmica no Brasil: uma analise das contradi¢fes do atual
regime de crescimento pés-liberalizacao, escrito pelo Prof. Dr. Miguel Bruno.



Assim, o declinio das versdes mais ortodoxas do liberalismo na primeira década do
século XXI ofereceu oportunidade para a revalorizacdo da atuacdo estatal em varias
partes do mundo. No Brasil, a recuperacdo da capacidade de investimento do Estado e a
atualizacdo — ainda que insuficiente — de sua estrutura administrativa revitalizaram os
campos do planejamento e do desenvolvimento, outorgando-lhes novos e mais
complexos objetivos. Em outras palavras, depois de mais de duas décadas de estagnacédo
econdmica (1980 a 2003) e indefini¢Ges quanto ao modelo de desenvolvimento a seguir,
o0 Brasil retomou certa capacidade de crescimento de sua economia entre 2003 e 2013.
Tal retomada mostrou-se fundamental para a melhoria de indicadores sociais e do
mercado de trabalho e, a0 mesmo tempo, explicitou a necessidade da sustentacdo do
crescimento para fazer frente aos desafios colocados para a construgdo de um pais
menos heterogéneo e desigual.

Neste ambiente de retomada do crescimento e explicitacdo de dificuldades para sua
sustentacdo, varios documentos (e diversas iniciativas concretas) foram produzidos pelo
governo brasileiro, entre 2003 e 2013, tratando da questdo do desenvolvimento e do
planejamento (Cardoso Jr., 2014).2 Ferramentas de prospec¢ao e construgio de cenarios
passaram a ser recuperados e utilizados com maior frequéncia, difundidos, sobretudo,
em nivel setorial no ambito do governo federal brasileiro.*

Por tras de um saudavel debate publico sobre as condi¢Ges e manifestacbes desse novo
momento que entdo se vivia, no que diz respeito ao desenvolvimento nacional, foi-se
estabelecendo um entendimento comum mais acurado em torno desse conceito. Estava
em curso, portanto, um importante processo de ressignificacdo do entendimento comum
acerca do desenvolvimento brasileiro, projetado aos desafios, necessidades e
potencialidades do pais no século XXI.°

Para bem compreender tal processo, é importante lembrar que entre o final da Segunda
Guerra Mundial até meados dos anos 1970, a palavra desenvolvimento confundia-se
com o conceito de crescimento econémico, pois era entendido, fundamentalmente,
como o processo pelo qual o sistema econdmico criava e incorporava progresso técnico
e ganhos de produtividade, sobretudo, no ambito das firmas.

Entretanto, com a constatacdo de que os projetos de industrializagdo haviam sido
insuficientes para engendrar processos socialmente includentes, capazes de eliminar a
pobreza estrutural e de combater as desigualdades, passou-se a enfatizar — tedrica e
politicamente — as distingdes entre crescimento e desenvolvimento. A0 mesmo tempo,
buscou-se a incorporacdo de qualificativos que pudessem dar conta das auséncias ou
lacunas para o conceito. No Brasil, um exemplo sintoméatico deste movimento foi a

3 De forma geral, pode-se dizer que os documentos produzidos no ambiente do PPA 2004-2007 tiveram
carater mais genérico, diagndstico, com grau de abstragdo incompativel com as necessidades concretas do
planejamento. Em contrapartida, 0os documentos produzidos no ambiente dos PPA 2008-2011 e PPA
2012-2015, incluindo os prdprios PPA, foram visivelmente elaborados com graus de concretude maior,
um pragmatismo declarado que buscava responder, em geral, a demandas e elaboragdes setoriais ou de
grandes empresas estatais.

4 Alguns desses podem ser citados a titulo de ilustragdo: Brasil em 3 Tempos: 2007, 2015 e 2022; Brasil
2022, Saude 2030, Defesa 2035, Plano Nacional de Mineragdo 2030, Plano de Desenvolvimento da
Educacdo, Plano Nacional de Energia 2030, e muitos outros contemplados em Cardoso Jr., 2014.

5 Para uma discussdo mais ampla e rigorosa sobre as origens e desenvolvimentos ulteriores do termo
desenvolvimentismo, atrelado aos respectivos significados politicos e econdmicos de cada momento
histérico, ver Fonseca (2014). Aqui em nosso trabalho, ndo se trata de fazer exegese semantica ou
conceitual do termo, mas tdo somente apontar para nuances que foram sendo observadas no periodo mais
recente em torno do significado mais geral do termo desenvolvimento.



inclusdo do “S” na sigla do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE),
que passou entdo a se chamar Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES).

Este estratagema melhorava, mas nao resolvia o problema. Estavam ainda de fora do
conceito de desenvolvimento outros qualificativos importantes que, desde aquela época,
ja cobravam passagem pelos crivos teodricos e politicos pertinentes. O mais patente dos
qualificativos de entdo, no contexto brasileiro da década de 1970, referia-se a questdo
democratica: seria possivel chamar de desenvolvimento um processo de crescimento
econdmico sem democracia, sendo esta mesma matizada a época tdo somente pelos
qualificativos “democracia civil” e “democracia politica”?

A incorporagdo de direitos civis e politicos em contexto de crescimento com
autoritarismo passava a ser demanda social e desafio politico imensos para mais bem
qualificar o sentido do desenvolvimento brasileiro na década de 1970. Ainda assim, ndo
se resolvia a questdo. Veio, entdo, com todo vigor, no bojo do processo de
redemocratizagcdo do pais nos anos 1980, um momento dos mais importantes para a
historia republicana e civilizatéria brasileira: 0 movimento de conquista e
constitucionalizacdo de direitos sociais como condic¢do tanto para melhor qualificar a
incipiente democracia nacional quanto para melhor qualificar o proprio sentido do
desenvolvimento aqui praticado.

No entanto, as dimensdes sociais da democracia e do desenvolvimento, no momento
atual, ndo estdo definitivamente inscritas no imaginario publico nacional, tornando-se
um ponto de embate tedrico e politico ainda bastante vivo no Brasil, do qual o golpe de
Estado havido em 2016 no pais da mostras vivas. Talvez por este motivo, ainda perdure,
na estrutura organizacional de diversos niveis e areas de governo (e mesmo em
organizages privadas), 0 “social” como qualificativo explicito de reivindicacao.

Além do “social”, outras dimensdes igualmente relevantes de qualificacdo do
desenvolvimento estdo ja, hd algum tempo, cobrando seus espagos no significado
implicito do desenvolvimento, para uma inteligibilidade coletiva mais homogénea do
conceito. Tratando-se, bem entendido, de um processo historico e social mutavel e
condicionado, ndo é o caso, aqui, de buscar exaurir os inumeros qualificativos que
poderiam ainda ser alinhavados para conferir um entendimento totalizante do conceito
de desenvolvimento.®

Em contrapartida, é, sim, possivel e necessario elencar algumas outras dimensfes a
compor, no Brasil, o espectro de predicados indispensaveis para uma compreensdo
contemporanea (civilizada e civilizante) do desenvolvimento. Estas dimensfes estéo
ainda no plano das reivindicagdes tedricas, em estadgio de maturacdo politica bastante
incipiente e muito distante do imaginario coletivo. Mas ja se avizinham e frequentam,
todavia, os debates publicos e interessam a classe politica, aos governantes, aos
burocratas e aos cidaddos comuns. Nem todas sdo questdes exatamente novas, mas
todas sdo igualmente urgentes. Sem pretender esgota-las ou hierarquiza-las, é possivel
identificar algumas das mais relevantes, que estdo sendo forjadas no processo histérico
brasileiro recente.

Elas foram trabalhadas de modo mais estruturado em um projeto conduzido pelo Ipea
no triénio 2008-2010, do qual resultaram os seguintes documentos abaixo indicados:

® Para tanto, remetemos ao texto de Fonseca (2014).



Quadro 1: Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro (PDB), Ipea 2008-2010.

IPEA. Desafios ao Desenvolvimento Brasileiro: contribuicfes do conselho de orientacdo do Ipea.
Brasilia: Ipea, 2009. (Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 1).

Trajetorias Recentes de Desenvolvimento: estudos de experiéncias internacionais
selecionadas. Brasilia: Ipea, 2009. (Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 2).

. Insercao internacional brasileira: temas de politica externa. Brasilia: Ipea, 2010. 2 v. (Projeto
Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 3).

. Macroeconomia para o desenvolvimento: crescimento, estabilidade e emprego. Rio de
Janeiro: Ipea, 2010. (Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 4).

. Estrutura produtiva avancada e regionalmente integrada: desafios do desenvolvimento
produtivo brasileiro. Brasilia: Ipea, 2010. 2 v. (Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro;
Livro 5).

. Infraestrutura econémica, social e urbana. Brasilia: Ipea, 2010. 2 v. (Projeto Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro; Livro 6).

. Sustentabilidade ambiental no Brasil: biodiversidade, economia e bem-estar humano.
Brasilia: Ipea, 2010. (Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 7).

. Fortalecimento do Estado, das instituicdes e da democracia. Brasilia: Ipea, 2010. 3 v.
(Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 9).

. Perspectivas do desenvolvimento brasileiro. Brasilia: Ipea, 2010. (Projeto Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro; Livro 10).

Fonte: IPEA. Elaboracéo do autor.

Ainda bastante atual, os diagndsticos tematicos setoriais, a rede de conexdes entre
diagndsticos e situacdo das respectivas politicas publicas na primeira década de 2000, a
identificacdo de sinergias, sobreposicfes e conflitos entre politicas publicas e destas
com o0s respectivos diagnésticos produzidos, bem como as analises prospectivas e
propositivas em cada caso, continuam sendo uma importante referéncia para o tema do
desenvolvimento nacional no século XXI, razdo pela qual procedemos abaixo a um
breve resumo dos seus principais conteudos.

2.1 Insercéo internacional soberana e macroeconomia para o desenvolvimento.

Em contexto de crescente internacionalizacdo dos fluxos de capitais, bens, servicos,
pessoas, simbolos e ideias pelo mundo, estd colocada para as nagdes a questdo dos
espacos possiveis e adequados de soberania (econdmica, politica, militar, cultural etc.)
em suas respectivas insercdes e relacdes externas. O tema € especialmente caro a
qualquer projeto de desenvolvimento que se pretenda ou se vislumbre para o Brasil,
devido a, entre outras coisas, suas dimensdes territorial e populacional, riquezas naturais
estratégicas, posicdo geopolitica e econdbmica na América Latina e pretensdes recentes
em ambito global.

Esta importante dimenséao de analise esta, portanto, ordenada sob o entendimento de que
0 movimento das forcas de mercado por si s6 ndo é capaz de levar economias
capitalistas a situagdes socialmente 6timas de emprego, geracédo e distribuicdo de renda.
Ademais, em economias em desenvolvimento, como a brasileira, emergem problemas
como altos patamares de desemprego e de precarizacdo do trabalho, heterogeneidade
estrutural, degradacdo ambiental, inflacdo e vulnerabilidade externa. Dai que o pleno
emprego dos fatores produtivos (como a terra, o capital, o trabalho e o conhecimento)
converte-se em interesse e objetivo coletivos, apenas possiveis por um manejo de
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politicas publicas que articule virtuosamente os diversos atores sociais em torno de
projetos de desenvolvimento includentes, sustentaveis, soberanos e democraticos.

Sob tal perspectiva, uma nacdo, para entrar em rota sustentada de desenvolvimento,
deve, necessariamente, dispor de autonomia para decidir acerca de suas politicas
internas, inclusive daquelas que envolvem o relacionamento com outros paises e povos
do mundo. Para tanto, é necessario buscar independéncia e mobilidade econdmica,
financeira, politica e cultural, sendo capaz de fazer e refazer trajetorias, visando reverter
processos antigos de insercdo subordinada para, assim, desenhar sua prépria historia.

2.2 Producéo e consumo com sustentabilidade e inovacéo.

No plano estritamente interno, outras questdes de igual relevancia manifestam-se. Os
temas sempre presentes no centro das discussfes sobre 0 crescimento econémico
ganham novos enfoques, demandando que sejam atualizados em seus proprios termos e
em face das demais dimensfes cruciais do desenvolvimento. Esta-se falando dos
aspectos propriamente (micro)econdmicos do crescimento, ligados as esferas da
producdo (primaria, secundaria e terciaria), da inovacao e da competitividade sistémica
e dindmica das firmas e do proprio pais.

De modo patente, ndo se trata mais de priorizar — em face de outras dimensdes
igualmente relevantes do desenvolvimento — estratégias ou politicas que representem
ganhos de produtividade com vistas apenas a apropriacdo e a acumulacdo empresarial
(seja de controle privado ou estatal, seja ao nivel individual ou setorial das firmas). Ao
contrario, tem-se ja compreensao — mais teorica que politica, € bem verdade — de que
ganhos sistémicos e dinamicos de produtividade s6 podem ser obtidos (e s6 fazem
sentido nessa nova conceituacdo de desenvolvimento que se busca construir), se as
respectivas politicas ou estratégias de producdo, inovacdo e competitividade estiverem
concebidas e relacionadas a satisfacdo também das condicGes postas pelas dimensdes da
soberania externa, coeréncia macroecondmica, regulagdo publica (no sentido estatal,
institucional e democréatica), sustentabilidade ambiental, convergéncia regional,
equilibrio campo/cidade, inclusdo e sustentagdo humana e social, entre outras dimensdes
e qualificativos a se explicitarem.

Em outras palavras, as atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo, territorialmente
articuladas, sdo concebidas como fundamentais para a reducdo das desigualdades e para
0 proprio desenvolvimento nacional. Reforca-se a ideia de que as politicas de
desenvolvimento produtivo e tecnoldgico precisam ser econ6mica, social e
ambientalmente sustentaveis, além de aderentes as diferentes realidades regionais do
pais. E necessario que a agenda publica priorize politicas de fomento, incentivo e
regulacdo em favor da articulagdo de atores e regides.

Assim, a compreensao de que politicas e estratégias para a estruturacdo de um Sistema
Nacional de Inovacdo devem ser regionalmente articuladas e integradas faz com que
tematicas ligadas a territorializacdo e a regionalizacdo do desenvolvimento adquiram
centralidade na agenda publica. Essa dimensdo do desenvolvimento, entdo, pensa na
estrutura produtiva e tecnologica, na inovacdo e na competitividade como
condicionantes de trajetorias de desenvolvimento que enfrentem as desigualdades
regionais existentes no pais.

2.3 Desenvolvimento territorial, federativo e integracéo regional.



Neste quesito estd a compreensdo de que tematicas ligadas a territorializagdo e a
regionalizacdo do desenvolvimento tenham maior centralidade na agenda produtiva.
Aqui, é abordada ampla gama de velhas e novas questdes que se fazem repercutir sobre
as perspectivas do desenvolvimento nacional hoje, diante dos riscos crescentes ligados a
fragmentacdo regional brasileira, com suas implicacbes diretas e indiretas sobre os
espacos urbanos e a sustentabilidade ambiental.

A reducdo de desigualdades entre os diferentes espacos territoriais do pais, por um lado,
e a configuracdo minimamente planejada das cidades e de sua infraestrutura social, com
complementaridade entre moradia digna, saneamento e transporte publico, por outro
lado, sdo algumas das questdes discutidas. A elas agregam-se os temas da reducédo dos
impactos ambientalmente degradantes da atividade econdmica e regulacdo do avanco
sobre o territdério em busca de suas riquezas, 0s quais se apresentam também como
desafiadores para o pais.

2.4 Infraestrutura econdmica, social e urbana.

Algumas das questBes diretamente relacionadas as dimensdes regional, urbana e
ambiental sdo abordadas por meio de ideias que entendem ser a redugdo de
desigualdades espaciais, a complementacdo, em espagos urbanos, dos componentes
sociais da infraestrutura (moradia digna, saneamento e transporte publico) e a
concomitante reducdo de impactos ambientais em diversas ordens, imperativos
categoéricos do desenvolvimento.

Em adicdo, a adequacéo e a logistica de base da infraestrutura propriamente econémica
sdo outra dimensdo fundamental do desenvolvimento, mas que necessitam estar
permeadas e orientadas pelas dimensGes do regional, do urbano e do ambiental, ja
enunciadas. Assim, ganham destaque a discussdo sobre atualizacdo da matriz energética
brasileira, com énfase em fontes renovaveis e seguranca energética, e a discusséo sobre
revisdo, expansao e integracdo adequadas das infraestruturas de telecomunicag0es e de
transportes, considerada esta ultima em todos os modais pertinentes ao Brasil.

O desenvolvimento nacional depende, portanto, também de infraestrutura econdmica,
social e urbana — tudo em perspectiva conecta — e de arranjos institucionais capazes de
satisfazer e compatibilizar, em conjunto, os reclamos por crescimento econémico,
equidade social e sustentabilidade ambiental.

2.5 Sustentabilidade ambiental, produtiva e humana.

N&do é por outra razdo, entdo, que sustentabilidade ambiental é aqui afirmada como
dimensdo transversal inseparavel das demais (social e econdmica), devendo os ativos
ambientais ser preservados, geridos e recuperados de forma harménica e complementar
aquelas.

As politicas publicas devem dispensar especial atencdo na criacdo de oportunidades
para populacdes tradicionais e grupos social e ambientalmente mais vulneraveis. O
acesso a agua potavel e a condicBes sanitarias adequadas sdo ativos fundamentais na
concepcao de desenvolvimento que j& se faz imperativa entre os povos do mundo. A
conservacdo das bacias hidrogréficas, portanto, deve ser compatibilizada com as
atividades econémicas em geral e com 0s processos em curso de urbanizagdo no mundo.



A gestdo dos biomas, da biodiversidade e biotecnologia brasileira representa aspecto
econémico e politico essencial ao desenvolvimento do pais, motivo pelo qual este deve
ser pensado a partir de uma realidade de recursos naturais exauriveis. As mudancas
climaticas e o fendmeno do aquecimento global devem receber atencdo especial e
tratamento prospectivo para que se conhecam seus efeitos sobre os biomas e sobre a
propria humanidade e para que se formulem politicas preventivas em tempo habil.

Um novo modelo de desenvolvimento, enfim, deve incorporar inovagbes sociais,
institucionais e tecnologicas que conduzam ao uso estratégico e sustentavel desses
ativos, traduzido no aumento da eficiéncia produtiva, reaproveitamento de rejeitos e no
estabelecimento de padrbes de producdo e consumo que respeitem as capacidades do
ambiente.

2.6 Protecdo e promocdo social, garantia de direitos e geracdo de
oportunidades.

Ha uma questdo de extrema relevancia na discussao sobre o desenvolvimento, qual seja,
a ideia de que garantir direitos, promover a protecdo social e gerar oportunidades de
inclusdo sdo ndo apenas objetivos plausiveis, mas também condi¢des necessarias a
qualquer projeto nacional naguele sentido.

Visto este movimento em perspectiva historica, percebe-se que a civilizacdo ocidental
constituiu conjunto de parametros fundamentais de convivio e sociabilidade, em torno
dos quais se organizaram certos direitos civis, politicos e sociais, balizadores da
condicdo humana moderna. Condensados na ideia forte de cidadania, 0 acesso ao
conjunto de direitos passa a operar como critério de demarcacdo para a incluséo ou
exclusdo populacional em cada pais ou regido, portanto, como critério adicional de
demarcacdo para aferir-se o grau de desenvolvimento nacional em cada caso concreto.

2.7 Fortalecimento do Estado, das institui¢des e da democracia.

Todos os temas esbocados até aqui sdo, por sua vez, aqui incorporados segundo a
compreensdo do Estado como ator estratégico fundamental em qualquer processo que se
queira de desenvolvimento, pois € esse ente, em ultima instancia, o responsavel por
garantir a seguranca interna, ordenar o uso sustentavel do territorio, regular, enfim, a
atividade econdmica e promover politicas publicas.

Entende-se que, embora as economias e alguns processos sociopoliticos estejam muito
internacionalizados, importantes dimensdes da vida social permanecem sob a custodia
das politicas nacionais, afiancando a ideia de o Estado ser ainda a principal referéncia
quanto a regulacdo de diversas dinamicas sociais que se desenrolam em seu espaco
territorial.

Em suma, inclusdo e protecdo social sdo elementos constitutivos cruciais para
estratégias e trajetorias de desenvolvimento com maior equidade. A expansdo e a
consolidacdo dos direitos civis, politicos e sociais, reunidos sob a ideia de cidadania,
devem, portanto, orientar o planejamento, a implementacéo e a avaliacdo das politicas
publicas em geral. O processo mencionado requer participacao e engajamento do poder
publico em todas as suas esferas e dimensdes, bem como da sociedade civil e setores
produtivos.



2.8 Ruptura democratica, incertezas radicais e estagnacgao.

Em uma perspectiva prospectiva, embora ndo esgotem o conjunto de atributos
desejaveis de um ideal amplo de desenvolvimento para o pais, as dimensdes
supracitadas certamente cobrem parte bastante grande do que seria necessario para
garantir niveis simultaneos e satisfatérios de soberania externa, inclusdo social pelo
trabalho qualificado e qualificante, produtividade sistémica elevada e regionalmente
bem distribuida, sustentabilidade ambiental e humana, equidade social e democracia
civil e politica ampla e qualificada.

Percebe-se, entdo, que tais dimensdes cruciais do desenvolvimento brasileiro no século
XXI, hoje inseparaveis de uma concepcdo moderna deste conceito, visam conferir um
sentido agregado ao esfor¢co de entendimento do desenvolvimento em perspectiva
contemporanea e complexa. Este sentido agregado de que se fala é um processo em
construgdo, necessariamente continuo, cumulativo e coletivo.

Por esta razdo, o projeto golpista de desenvolvimento, se é que se pode chamar de
desenvolvimento o ideério liberal-conservador ora em curso no Brasil, torna claro que a
discussdo ndo é tanto saber se a Constituicdo de 1988 cabe ou ndo cabe no orgcamento
nacional. Muito mais importante a constatar é que a propria sociedade brasileira, em sua
heterogeneidade, diversidade, desigualdade, pluralidade e necessidades, enfim, € esta
que definitivamente ndo cabe no projeto golpista.’

Em outras palavras, como reduzir a pléiade de manifestacOes, interesses e necessidades
politicas, econémicas, sociais, culturais, raciais, sexuais, etarias, artisticas, religiosas,
intelectuais, internacionais etc. de uma nac¢do como a brasileira a um ideario ideolégico
elitista e excludente? Simplesmente impossivel!

Entdo, a questdo ndo é ajustar e restringir artificialmente toda a grandeza e pujanca da
sociedade brasileira a leis fiscais e pardmetros orgamentarios como se leis e parametros
fossem imposi¢cdes da natureza. A questdo € justamente buscar os arranjos politicos,
sociais, institucionais capazes de melhor compatibilizar capacidades estatais e societais,
instrumentos governamentais e de mercado, no sentido da ampliagdo democratica da
nacdo, ao invés da sua castracdo. Para tanto, torna-se imprescindivel redefinir o papel do
mercado e da acumulacéo capitalista em suas relacdes com o Estado e o poder publico
instituido.

Neste sentido, é necessaria uma reflexdo que vincule o tema da Administracdo Publica a
um projeto de desenvolvimento e a outra concepcdo de Estado. Isso é especialmente
importante para que a perspectiva de desempenho governamental se reoriente em
direcdo da reativacdo do Estado para a construgdo de um projeto de desenvolvimento
soberano, inclusivo e democratico. Neste caso, remontar o sistema politico nacional e
aperfeigoar as estruturas de planejamento e gestdo do Estado sdo tarefas essenciais para
mobilizar capacidades estatais e instrumentos governamentais em prol do projeto
politico e social em delineamento na década passada, de modo a que atenda aos

7 Para comprovagéo desta afirmacéo, veja-se, por exemplo, alguns dos livros publicados em 2016 que ja
tratam do golpe no Brasil (Cardoso Jr. et al., 2016; Gentili et. al., 2016; Guimar&es et al., 2016; Jinkings
et al., 2016; Mattos et al., 2016; Nepomuceno, 2016; Proner et ali, 2016a e 2016b; Ramos et al., 2016;
Sader, 2016; Souza, 2016). Como se sabe, desde a divulgacdo oficial dos resultados das eleicdes gerais
brasileiras em fins de 2014, anunciando a legitima reeleicdo da presidenta Dilma Rousseff para seu
segundo mandato, teve inicio uma grande articulacdo conservadora em torno do objetivo, primeiro, de
inviabilizar na pratica as acGes do governo eleito, e depois, derruba-lo como consequéncia do anterior.
Por outro lado, como ja amplamente documentado nos livros citados, hd uma reacdo pacifica e
contundente de personalidades e setores organizados da sociedade e populacdo em geral contra o golpe.



interesses da maioria da populacdo. Este é o cerne de uma reforma contemporéanea do
Estado e da Administracéo Publica no Brasil e por onde ela deveria comecar.

2.9 A centralidade do Estado.

Logo ficara claro para a populacdo que a Unica forma de o Brasil superar suas
dificuldades e organizar um processo de desenvolvimento é ter o Estado no centro do
processo. N&o se estd aqui afirmando que todas as solu¢fes dependem e passam
exclusivamente pelo papel do Estado. Mas, no caso brasileiro, ele é, inevitavelmente, o
agente central do processo de desenvolvimento. Sem ele, o proprio mercado ndo existe e
no funciona no pais. E sua funcio focalizar e capitanear a politica ptblica na linha da
incluséo e da universalizagdo. Se o Estado né&o o fizer, ndo havera quem o faca. N&o
serdo os agentes privados que irdo promover a universalizacdo da Protecdo Laboral e
Previdenciéria, da Saude, da Educacéo, da Seguranca Publica.

Desta maneira, quando falamos que o Estado é central no processo de desenvolvimento,
também estamos dizendo que ele precisa se organizar e funcionar de uma maneira
diferente da atual. Existem trés ideias fortes que devem pautar a reflexdo sobre Estado e
desenvolvimento na contemporaneidade brasileira. A primeira trata da necessidade de
uma reforma de natureza republicana, que traga mais transparéncia aos processos
decisorios, no trato da coisa publica de modo geral. E neste ponto que se concebe a
agenda de combate a corrupgéo. Isso precisa ser encampado como parte da reforma de
Estado, direcionando a esfera publica para as necessidades universais da populagéo.

A segunda ideia trata a questdo da democracia. N&do hd como fazer uma mudanca dessa
envergadura sem a participacdo da maioria da populagdo. A democracia ndo é apenas
um valor em si, mas também um método de governo, por meio do qual as vontades da
maioria da populagdo se manifestam eleitoral e periodicamente. Por fim, a terceira
proposicdo considera o proprio desenvolvimento como carro-chefe da acdo do Estado.
Ou seja, o Estado ndo existe para si proprio, mas como um instrumento para o
desenvolvimento da nacdo. Nesse sentido, fortalecer as dimensdes do planejamento, da
prospeccdo, da gestdo publica, da participacdo e do controle social — estratégias de
organizacdo e funcionamento do Estado — é fundamental para que possamos dar um
salto de qualidade no Século XXI.

3. Consideragdes Prospectivas para o Brasil no Século XXI: entre a
subalternidade estrutural e a (des)construcéo da nacéo.®

8 O potencial da abordagem prospectiva ndo deve ser visto como um fim em si mesmo, pois apenas ganha
sentido a medida que a atividade prospectiva esta conectada a um projeto de desenvolvimento de pais.
Esta atividade se torna ainda mais importante em um contexto de globalizagdo e de crescimento da
complexidade, como o verificado na realidade brasileira, que exige um pacto em relacdo aonde queremos
chegar enquanto nacéo e a estratégia para isso. O estudo de futuro é uma das ferramentas do planejamento
governamental que permite vislumbrar possibilidades, oportunidades, cenérios, e identificar possiveis
constrangimentos nacionais e internacionais ao projeto de desenvolvimento eleitoral e politicamente
majoritario. O instrumento é muito poderoso e Util para mapear o leque de possibilidades que o pais tem a
sua disposicdo, possibilitando ao governo alocar recursos financeiros, humanos, tecnoldgicos, simbélicos
e comunicacionais em uma determinada diregé&o.

N&o € a toa, queremos crer, que desde o seu inicio, o século XXI vem assistindo certa retomada dos
estudos e aprimoramento das técnicas relativas ao planejamento estratégico, tanto em nivel organizacional
nos setores publico e privado, como em nivel das politicas publicas e do préprio desenvolvimento
nacional delas derivado. Isso decorre, sobretudo, da imensa heterogeneidade estrutural e crescente
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Historias de construgdo e afirmacdo nacionais nunca foram nem seréo lineares. Eivadas
de avancos e retrocessos, todas elas estdo marcadas por contradicdes inerentes a cada
um dos processos particulares de desenvolvimento.

O caso brasileiro, portanto, ndo foge a regra. Linhas gerais, tal processo estd marcado
por fatos e fatores muito emblematicos de nossa trajetéria histérica. Sendo este um pais
construido sobre imensas heterogeneidades e desigualdades de varios tipos e dimensoes,
0 seu processo civilizatorio reflete a luta de classes e as diferentes formas pelas quais 0s
grupos populares vém lutando por igualdade, reconhecimento e pertencimento.

Do século XIX, pode-se destacar nada menos que a independéncia politica formal em
relacdo a Portugal, a abolicdo formal da escravatura como base do processo de
acumulacdo capitalista no pais, e a proclamacdo da Republica como coroamento do
processo de independéncia politica e inicio da disputa por um Estado verdadeiramente
nacional, de pretensbes universalistas, voltado & promog¢do do interesse geral e do
desenvolvimento para o conjunto da populacdo em toda sua extensdo territorial.

Do século XX, deve-se dar destaque aos processos — ainda em curso — de
autonomizacao industrial e tecnologica, de rapida e caotica urbanizagdo, de intensa
recomposicdo populacional no sentido campo-cidades, norte-nordeste ao centro-sul, e
ndo menos importante, ao dificil e tortuoso processo de democratizacdo do Estado, do
(acesso amplo ao) mercado e da propria sociedade brasileira.

Como corolario desses 200 anos anteriores de construcdo nacional, o Brasil adentrou o
século XXI de modo muito mais heterogéneo e complexo. No entanto, ao longo da
década compreendida, sobretudo entre 2003 e 2013, delinearam-se as grandes
tendéncias de seu processo historico de desenvolvimento neste século. Grosso modo, a
ideia de um desenvolvimento nacional soberano, includente, sustentavel e
democrético.

Portanto, 0 momento de ruptura democratica que se encontra em curso no instante em
gue este texto é escrito, representa muito mais que um episodio adverso da conjuntura
politica. Trata-se, a bem da verdade, de um movimento conservador e reacionario (além

complexificacdo das sociedades contemporéneas, por um lado, e por outro, da notéria insuficiéncia e
parcos resultados das acOes estatais na maioria dos paises.

Neste cendrio, tem havido também certa retomada das iniciativas e desenvolvimento das ferramentas
destinadas a prospeccdo estratégica, como instrumento proprio e privilegiado da funcdo planejamento,
voltada tanto a idealizacdo de cenarios futuros possiveis a setores, politicas, paises ou dimensdes cruciais
da vida contemporanea, como a construcdo de estratégicas e identificacdo de requerimentos técnicos e
politicos para a perseguicdo de trajetdrias desejadas em cada caso.

Desta forma, a prospeccdo estratégica de cenarios e politicas publicas tem se mostrado tanto mais
necessaria quanto mais ampla a distancia entre, de um lado, a complexidade e necessidades atuais das
sociedades contemporaneas, e de outro, a relativamente baixa capacidade de governos e seus pifios
resultados em termos de dindmica econdmica e bem-estar de suas respectivas populagdes mundo afora.

Esté claro que muitas institui¢fes brasileiras ja tém constituida uma inteligéncia estratégica, tanto para a
prospeccdo quanto para o planejamento. Apesar de sua relevancia, a prospeccao estratégica ainda é pouco
desenvolvida e difundida pelos 6rgdos do Governo Federal, que deveria se valer mais desse tipo de
ferramenta para aprimorar a qualidade de seu planejamento. Falta centralidade politica para esses
trabalhos e sinergia entre as iniciativas em curso de planejamento e prospeccdo. O contexto de
complexidade que estamos vivendo pede uma abordagem integrada de nossos desafios e esforgos
coletivos para definir caminhos para o desenvolvimento. E essa abordagem ndo deve ser setorizada,
fragmentada. Deve ser, necessariamente, multidisciplinar, interdisciplinar e transdisciplinar.
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de ilegal e imoral, posto ndo haver razdes juridicas nem de outra espécie para tal),
proveniente de segmentos atavicos da sociedade brasileira, no sentido de promover ndo
apenas uma ruptura constitucional por si s6 de gravissimas implicagdes politico-
institucionais a futuro, mas, sobretudo, uma ruptura do processo historico de construcao
e afirmacdo da Nacdo que, duramente, sobretudo desde a Constituicdo de 1988, vinha
buscando se afirmar no pais, assentado nos valores supracitados da soberania, da
sustentabilidade ambiental, produtiva e humana, da democracia como valor e método de
governo, e da inclusdo social e territorial com equidade, como objetivos maiores da
sociedade brasileira.

E, portanto, contra essa trajetoria historica e tendéncias recentes de construgdo e
afirmacdo nacionais que o golpe — e a PEC 241/55-2016, dentre outras medidas
retrogradas ja tomadas e em elaboracdo ou tramitacdo legislativa — se insurgem. Este
golpe, em suma, ndo finda apenas o ciclo recente de redemocratizagdo posto em curso
na Nova Republica (1985 a 2015). Ele interrompe, oxala apenas temporariamente, o
ciclo longo de construcdo do Brasil como Nacéo livre, soberana e democratica.

3.1 Do Golpe (e da PEC 241/55, 2016) a Desconstrucéo da Nago.

Embora a alianga golpista entre oligopdlios privados da midia e setores conservadores
do governo e do empresariado venham tentando blindar as reais motivagdes por tras de
medidas recentes como as da PEC 241/55-2016 e outras, ja comegam a pipocar duvidas
e conflitos no interior do atual bloco politico no poder. E a aprovar-se na integra ou em
esséncia, muito em breve a maior parte da populacdo brasileira, enganada e instigada a
apoiar o golpe e os candidatos conservadores no pleito eleitoral das prefeituras e
vereancas de 2016, comecardo a sentir os efeitos deletérios de tais medidas, dentre as
quais deverdo vir com destaque: a reducdo quantitativa e a piora qualitativa dos servicos
publicos de primeira necessidade e de acesso pretensamente universal (tais como saude,
assisténcia social, educacdo fundamental, etc; o desemprego de longa duracdo e a queda
dos rendimentos reais; o reforco as discriminagdes de género, raca e idade no mercado
de trabalho, dentre outras.

Como se sabe, a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 241/55-2016 propde a
instituicdo de um Novo (porém ndo necessariamente melhor!) Regime Fiscal, a vigorar
por vinte exercicios financeiros seguidos. Para tanto, o texto fixa, em cada ano, um
limite individualizado para a despesa primaria total do Executivo e demais poderes da
esfera federal. Para 2017, o limite sera calculado pela aplicacdo do indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA-IBGE) a despesa primaria realizada no exercicio
de 2016. Para os anos posteriores, o valor do limite referente ao exercicio
imediatamente anterior, corrigido pela inflacdo. Para fins de verificacdo do
cumprimento do limite estabelecido a cada ano, serd considerado o somatorio das
despesas que afetam o resultado primario no exercicio, incluidos os restos a pagar
referentes as despesas primarias. No caso de descumprimento do limite estabelecido, o
Poder Executivo devera ajustar-se ja no exercicio subsequente, por meio do
congelamento de subsidios e vedando a ampliacdo de desoneracdes tributarias que
provoquem renuncia de receita. Por fim, a PEC afirma que as vedacdes introduzidas
pelo Novo Regime Fiscal ndo constituirdo obrigacdo de pagamento futuro pela Unido
ou direitos de outrem sobre o erario.

A motivacdo fundamental da PEC esta expressa no item 8 da Exposicéo de Motivos que
acompanha o texto da lei (EMI n° 83/2016 MF e MPDG). Embora careca de
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comprovacgao teorica e empirica, explicita-se a ordem causal irreal de suas suposi¢des
da seguinte maneira:

“Com vistas a aprimorar as instituicdes fiscais brasileiras, propomos a criacdo de um limite
para o crescimento das despesas primaria total do governo central. Dentre outros beneficios, a
implementacdo dessa medida: aumentard a previsibilidade da politica macroeconémica e
fortalecera a confianca dos agentes; eliminara a tendéncia de crescimento real do gasto publico,
sem impedir que se altere a sua composicao; e reduzird o risco-pais e, assim, abrira espaco para
reducdo estrutural das taxas de juros. Numa perspectiva social, a implementacdo dessa medida
alavancara a capacidade da economia de gerar empregos e renda, bem como estimulard a
aplicacdo mais eficiente dos recursos publicos. Contribuird, portanto, para melhorar da
qualidade de vida dos cidaddos e cidadas brasileiro. (grifos nossos).” (EMI n° 83/2016)

Trata-se, sejamos claros, do infeliz encontro entre a ignorancia, a insensatez, a
arrogancia e a ma-fé.° Segundo esse entendimento, a proposicdo resolvera — a um sé
golpe — o problema fiscal, que considera estrutural e insolGvel nas condigdes vigentes, e
com ele o que considera problemas cronicos do Estado brasileiro, quais sejam: o
tamanho supostamente agigantado, a ineficiéncia crénica e a suposta postura contra
interesses do rei-mercado!

O restante deste artigo busca questionar e invalidar tais argumentos.

3.1.1 Anadlise critica das justificacfes da PEC no 241/55-2016.10

O texto da EMI n° 83/2016 inicia enfatizando o quadro de desequilibrio fiscal atual e

suas consequéncias para a divida publica e para a economia:
“Esse instrumento visa reverter, no horizonte de médio e longo prazo, o quadro de agudo
desequilibrio fiscal em que nos dltimos anos foi colocado o Governo Federal. (...) No &mbito da
Unido, a deterioracao do resultado primario nos Gltimos anos, que culminard com a geracéo de
um déficit de até R$ 170 bilhdes este ano, somada & assuncdo de obrigacdes, determinou
aumento sem precedentes da divida publica federal (..) Entre as consequéncias desse
desarranjo fiscal, destacam-se os elevados prémios de risco, a perda de confianca dos agentes
econdmicos e as altas taxas de juros...” (EMI n° 83/2016)

A comparacdo internacional, e uma perspectiva de mais largo prazo da divida publica
brasileira, focada ndo apenas em estoque, mas também em custo, condic¢Bes de rolagem
e prazos, impdem, contudo, qualificagdes ao denominado desequilibrio fiscal “agudo”
brasileiro, além de questionar a causalidade sugerida entre déficit pablico e altas taxas
de juros.

A Tabela 1 evidencia deterioragdo generalizada do resultado primario das economias
emergentes e de renda média apds a crise financeira global de 2008, o que remete,
dentre outros fatores, ao menor dinamismo das economias domésticas e,
consequentemente, a queda de receitas primarias aprofundada no periodo recente pela
evolucdo desfavoravel do preco de commodities exportadas por alguns destes paises. O

® O maximo do escarnio esta, contudo, no item 25 da Exposicdo de Motivos: “Trata-se, também, de
medida democratica. N&do partird do Poder Executivo a determinacdo de quais gastos e programas
deverdo ser contidos no ambito da elaboracdo orcamentaria. O Executivo estd propondo o limite total
para cada Poder ou 6rgao auténomo, cabendo ao Congresso discutir esse limite. Uma vez aprovada a
nova regra, cabera a sociedade, por meio de seus representantes no parlamento, alocar os recursos entre
os diversos programas publicos, respeitado o teto de gastos. Vale lembrar que o descontrole fiscal a que
chegamos n&o é problema de um Gnico Poder, Ministério ou partido politico. E um problema do pais! E
todos o palis tera que colaborar para soluciona-lo.”” (grifos nossos)

10 Esta secdo foi originalmente formulada pelo colega Braulio Santiago Cerqueira, a quem agradeco pelo
direito de uso e isento pelas demais opinides contidas no restante do texto
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ponto a destacar é que, se o Brasil ndo fugiu a regra experimentando deterioracdo do
resultado primario no periodo, em todos os anos da serie disponibilizada pelo Fundo
Monetario Internacional (FMI), o superavit (ou déficit) primario brasileiro superou (ou
foi inferior) a média das economias emergentes.

Tabela 1: Resultado Primario do Governo Geral.

Brasil x Economias Emergentes e de Renda Média (em % PIB).

Pais\Ano | 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015
Argentina 1.7 1,8 -0.8 0.4 -1.3 -14 -2.4 -3.4 6.1
Brasil 3,2 3.8 1.9 2,3 2.9 1.9 1.7 0,6 1.9
Chile [ 36 4.5 -0,3 1.5 0.8 0.4 -1.4 -2,1
China 0.4 0.4 -1.4 1.1 0.4 0,2 -0,3 0.4 -2,2
india 0.4 5.3 5.2 4.2 -3.9 -3.1 -3.1 -2.5 -2,6
México 1.5 1.7 -2.3 -1.4 -1.0 -1,2 -1,2 -1.9 -1.3
Russia 56 4.8 6,2 -3.1 1.7 0.7 -0.8 0.7 -3.1
Média® 2,8 2,5 1,9 0,1 0,8 0,5 0,0 0,7 2,7

Fonte: FMI, Fiscal Monitor Database, abr. 2016.

* Inclui todos os 40 paises emergentes e de renda média classificados como tal pelo FMI.

A consideracdo do resultado fiscal nominal, ndo mencionado na EMI e que inclui os
juros no total de despesas do setor publico, mostra — cf. Tabela 2 — outra situacdo do
Brasil na comparacdo com as economias emergentes e de renda média. Também se
observa, apos a crise de 2008, deterioracdo generalizada dos resultados fiscais. No
entanto, desta vez, o Brasil exibe indicador pior do que a média das economias
emergentes e de renda media, o que se explica pelo peso significativo — e assinale-se,
impar na comparacgéo internacional — da conta de juros brasileiros nos resultados fiscais
ao longo dos anos, cerca de 5,5% do PIB ao ano com pico recente de 9,1%.

Tabela 2: Resultado Nominal do Governo Geral.

Brasil x Economias Emergentes e de Renda Média (em % PIB)

Pais\Ano 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Argentina 0,2 04 -1.9 -1.2 2.4 2.7 -3.0 4.1 -T.4
Brasil 2,7 1,5 3.2 2,7 2,5 2,5 3,0 6,0 10,3
Chile 7.9 39 4.3 04 1.4 0.7 -0.5 -1.5 -2.3
China 01 0.0 -1.8 0.6 0.1 0.7 -0.8 -0.9 2.7
india 4.4 -10,0 -9.8 -84 -8,2 -1.5 -7 -7.0 -7.2
México -1.1 -0.8 -5.0 -3.9 -3.4 -3.8 3.7 4.6 4.1
Rissia 5.6 4.6 -5.9 -3.2 1.4 0.4 -1.2 -1.1 -3.5
Meédia* 1,0 0,8 3.7 1.9 0,9 11 1,5 2.4 4,5

Fonte: FMI, Fiscal Monitor Database, abr. 2016.

* Inclui todos os 40 paises emergentes e de renda média classificados como tal pelo FMI.
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Grafico 1: Brasil, Setor Publico Consolidado.
Despesas com Juros Nominais (acumulado em 12 meses, % PIB)
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Em relagdo aos indicadores de divida do setor plblico no Brasil,** a despeito da crise
internacional, depois dela, até meados de 2013, apresentaram estabilidade ou queda em
razdo de diferentes fatores, tais como: valorizacdo do dolar e do valor das reservas
internacionais (que compdem os ativos da divida liquida) em 2009 e a partir de 2011,
queda da taxa basica de juros e das despesas com juros entre 2011 e 2013; crescimento
elevado do PIB em 2010, superior a 7%; e manutencdo de niveis elevados de resultado
primario para os padrdes internacionais até 2013. O crescimento recente, tanto da divida
bruta quanto da liquida em % do PIB, coincidiu com estagnacdo e depressdo da
economia — que, por definicdo, reduz o denominador da relacdo divida/PIB -,
fendmenos agravados com o novo ciclo de aperto monetario a partir de fins de 2013, e
com a deterioracédo do resultado priméario. Ndo obstante, assinale-se que mesmo apds a
alta atual, em agosto de 2016 a divida bruta ndo ultrapassou o patamar de 2002 e a
divida liquida permanecia cerca de 30% abaixo do nivel alcancado naquele ano.

11 Divida Liquida do Setor Pablico Consolidado, que inclui ativos e passivos liquidos das trés esferas de

governo e das estatais, exceto Petrobras e Eletrobras, e Divida Bruta do Governo Geral, que considera
apenas 0s passivos dos trés entes da federacao.

15



Gréfico 2: Brasil, Divida Bruta do Governo Geral* (% PIB).
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* Metodologia adotada a partir de 2008; para os valores da série anteriores a janeiro daquele ano,
procedeu-se a ajuste = DBGG metodologia até 2007 — divida mobiliaria na carteira do BC + operagdes
compromissadas + divida mobiliaria do BC.

Gréfico 3: Brasil, Divida Liquida do Setor Publico Consolidado (% PIB).
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De todo modo, a piora dos resultados fiscais priméarios e o crescimento recente da divida
publica sdo vistos na EMI da PEC n° 241/55-2016 como causas da “perda de confianca
dos agentes econémicos” e da imposicdo de “elevados prémios de risco” ao pais e ao
setor publico. Mas até que ponto a emergéncia de déficits primarios no periodo recente
impactou o custo e as condic¢des de rolagem da divida publica?

O Gréfico 4 evidencia que os custos médio do endividamento federal interno (DPMFi)*?
e das novas emissdes de titulos da divida interna acompanham de perto os movimentos

2 A divida interna mobiliaria federal (DPMFi) responde atualmente por 96% do endividamento federal
(DPF).
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no tempo da taxa Selic, a taxa basica de juros fixada pelo Banco Central do Brasil
(BCB). A piora do resultado priméario de 2013 em diante coincidiu, inclusive, com a
reducdo da diferenga entre custo da divida interna e taxa Selic, 0 que normalmente
ocorre em movimentos de alta da Selic em funcdo da parcela prefixada da divida. O
importante a fixar aqui é que se a politica monetaria definir uma taxa Selic menor, o
custo do endividamento cai, e se definir uma taxa Selic maior, o custo da divida sobe —
e isto independentemente da variacéo do resultado primario.

Gréfico 4: Custo Médio da DPMFi, Custo Médio de Emissdes da DPMFi e Taxa Selic (acumulados
em 12 meses, % a.a.).

20,0 -

18,0 -

16,0 -

14,0 - =

14,1

12,0 10,9
12,0

10,0 -

8,0 -

6,0 - 7,4

4,0 T T T T T T T T T T T T T T T T T
| [=e) [ole] D D o o ~— — o~ o~ on on < < N (Vo) (Ne)
(e o o o (] i ~— i ~— i ~— i ~— i ~ i ~— i
— — — — — — — — S~ —~ — — — — — — — —
= I o = ~ = o I > = o I ~ = o I ~ =
= = o = S = o EA N = = S = o EA A

Custo Médio DPMFi Custo Médio Emissdes DPMFi Taxa Selic

Fontes: STN e BCB

Sobre as condicOes de rolagem da divida publica, prémios de risco supostamente mais
elevados e perda de confianga dos detentores privados de titulos, em tese pressionariam
por reducdo de prazo. N&o € isso, no entanto, o que vem ocorrendo na pratica. De
acordo com as estatisticas publicadas no Relatério Mensal da Divida Publica Federal
elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), em dezembro de 2007, antes da
crise global, o prazo médio da divida publica federal (DPF) era de 3,27 anos; em junho
de 2016, 4,55 anos; em dezembro de 2013, antes da sucessdo recente de déficits
primérios, 4,18 anos. Quanto ao percentual vincendo em um ano da DPF, 0 mesmo
Relatério também evidencia melhora ao longo do tempo: 28,23% em dezembro de
2007, 24,82% em dezembro de 2013, e 20,44% em junho de 2016.

Destaque-se, ainda, a evolugio do caixa do Governo Federal (Conta Unica do Tesouro
no Banco Central) que inclui as disponibilidades financeiras necessarias ao atendimento
de despesas primarias e pagamento de servicos da divida. Apds a crise financeira global,
incluindo os Gltimos dois anos, o que se verifica € um aumento do caixa do governo, e
ndo uma reducdo das disponibilidades como possivelmente se esperaria num contexto
de “agudo” desequilibrio fiscal e desconfianca. De 73% do percentual vincendo em 12
meses da DPF em dezembro de 2007, o saldo da Conta Unica passa a 161% em junho
de 2016, em R$ correntes um crescimento de R$ 276 bilhdes (10,1% do PIB) para R$
977 bilhdes (16,2% do PIB), resultado de emissdes de divida sistematicamente
superiores a vencimentos e dos ganhos recentes do Banco Central com a valorizacdo das
reservas internacionais transferidos ao Tesouro.
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Graéfico 5: Conta Unica do Tesouro e Vencimentos da DPF em 12 meses (R$ bilhdes).
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Em que pesem o peso impar dos juros brasileiros nos resultados fiscais, a desaceleracdo
da economia que deprime o denominador da relagédo divida/PIB e, no sentido inverso ao
do “agudo” desequilibrio fiscal, a melhora dos prazos da divida e 0 aumento do caixa do
Governo Central, que ademais conta com US$ 370 bilhdes de reservas internacionais
depositadas no Banco Central, a justificacdo da PEC n° 241/55-2016 se concentra nos
“problemas” gerados pelo aumento da despesa primaria:
“A raiz do problema fiscal do Governo Federal esta no crescimento acelerado da despesa
publica primaria. No periodo 2008-2015, essa despesa cresceu 51% acima da inflagdo,
enquanto a receita evoluiu apenas 14,5%. Torna-se, portanto, necessario estabilizar o
crescimento da despesa primaria, como instrumento para conter a expansao da divida publica.

Esse é o0 objetivo desta Proposta de Emenda a Constituicéo. (...) Isto posto, faz-se necessario a
introdugdo de limites ao crescimento da despesa global...”” (EMI n°® 83/2016)

Ora, mesmo no quadro conceitual de sustentacdo da PEC, que pouco discute e/ou trata
como natural o peso dos juros (inusitado internacionalmente) nos resultados fiscais
brasileiros e silencia sobre prazos e outros indicadores das condi¢cdes de rolagem da
divida, é ilégico e antiético, a partir da diferenca observada entre despesa e receita
priméria, concluir que a ““raiz do problema fiscal federal se encontra no crescimento
acelerado da despesa publica primaria”. A nédo ser que se suponha que o “normal” da
arrecadacdo seja o comportamento observado nos ultimos anos, antes da concluséo é
preciso investigar melhor desde quando e por que o crescimento real da despesa
primaria — numa economia habituada a produzir superavits primarios acima da média
das economias emergentes e de renda média — descolou-se do crescimento das receitas,
além é claro de se perguntar sobre as possibilidades de recuperacdo da arrecadacéo.

Uma analise mais cuidadosa dos numeros revela que nao ha tendéncia de longo prazo de
descolamento entre receitas e despesas primarias, mas tdo somente a emergéncia de um
cenario atipico no ultimo triénio, associado, principalmente, a queda continua da
arrecadacdo. Desde 1999, quando da introducdo do regime fiscal ancorado em metas
anuais de resultado primario, receitas e despesas cresceram a taxas parecidas. De 1999 a
2008, ano de ecloséo da crise global internacional cujos efeitos sobre a arrecadagdo no
Brasil se fizeram sentir predominantemente no ano seguinte, a receita liquida de
transferéncia a entes subnacionais do Governo Central cresceu em média 6,8% a.a. em
termos reais, enquanto a despesa total aumentou em média 5,7% a.a. Depois da crise, da
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desaceleracdo econémica e da adocdo de politicas anticiclicas calcadas em desoneragdes
tributarias e ampliacdo de subsidios, os percentuais de crescimento real de receitas e
despesas primarias se inverteram, mantendo-se, no entanto, relativamente proximos dos
patamares anteriores: de 2009 a 2013 as receitas liquidas aumentaram em média a uma
taxa de 5,2% a.a. reais contra 6,8% a.a. das despesas. No Ultimo triénio, ai sim, assiste-
se a um grande descolamento entre despesas e receitas primarias, mas em termos
historicos o0 que sobressai € a mudanca de trajetoria da receita, com queda real média
entre 2014 e 2016 (12 meses até agosto) de — 4,6% a.a., configurando um colapso; ja as
despesas primarias totais apresentam no mesmo intervalo crescimento real de 3,0% em
média.

Grafico 6: Governo Central: Receita Primaria Liquida e Despesa Primaria Total (var. anual real).
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* Variagdo em 12 meses até agosto

Tabela 3: Governo Central Brasil.

Receita Priméria Liquida e Despesa Primaria Total (var. anual real média por periodo).

1999-2008 2009-2013 2014-2016*

Receita Primaria Liquida 6,8% 5,2% -4,6%
Despesa Primaria Total 5,7% 6,8% 3,0%
Fonte: STN

* Variagdo em 12 meses até agosto.

O colapso da arrecadacdo, por sua vez, acompanhou em intensidade maior o
comportamento do PIB no periodo recente. O crescimento real da economia, que vinha
se mantendo ao redor de 3,3% a.a. na média 1999-2013, caiu para -2,3% a.a. na média
2014-2015. Trata-se da recessao mais severa registrada pela série do Banco Central
(IBGE) com inicio em 1962. Apenas duas outras crises desde entdo apresentam
numeros que se aproximam dos atuais, e mesmo assim com severidade menor: a crise
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da divida externa no intervalo 1981-1983, quando o PIB na média retraiu 2,1% a.a.; e a
crise que se seguiu ao Plano Collor com o PIB decrescendo em media 1,3% a.a. entre
1990 e 1992.

Gréfico 7: PIB: Taxas Anuais de Crescimento Real e Médias Anuais por Periodo (% a.a.).
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* Expectativa Focus, 30 de setembro de 2016

Para ficar em um exemplo de mensuracdo dos efeitos do ciclo e de eventos ndo
recorrentes sobre as receitas e o resultado primario, a Secretaria de Politica Econémica
do Ministério da Fazenda (SPE) estimou o chamado resultado primario estrutural®® de
2015 para o setor publico em -0,90% do PIB, uma diferenga de quase 1,00 p.p. em
relagdo ao resultado primario efetivamente observado (-1,88% do PIB)**.

Como, entdo, recuperar a tendéncia de crescimento do PIB, em torno de 3% a.a.,
observada desde 1999? Uma vez que a EMI de justificacdo da PEC n° 241/55-2016
parte do diagnostico de que a esséncia do problema fiscal diz respeito ao crescimento de
despesas primarias, esta pergunta, crucial para as receitas e para a trajetoria esperada do
resultado primério, ndo aparece diretamente na argumentacdo. Indiretamente, no
entanto, é possivel identificar a suposicéo acerca do crescimento subjacente a proposta
de congelamento real — e reducdo ao longo do tempo em % do PIB — das despesas
primarias: a compressdo do gasto publico em % do PIB e a melhoria esperada do
resultado primario restaurara a confianca dos agentes privados, reduzird o risco-pais,
abrira espaco para a queda de juros e estimulara o crescimento econdmico:

“...propomos a criacdo de um limite [real igual ao IPCA] para o crescimento das despesas

primérias totais do governo central. Dentre outros beneficios, a implementacdo dessa medida:
aumentard a previsibilidade da politica macroeconémica e fortalecera a confianca dos agentes;

13 O resultado primario estrutural estima qual seria o resultado primario obtido pelo governo caso a
economia (e as receitas) operasse em pleno emprego; além disso, a estimativa desconsidera receitas e
despesas atipicas.

4 Monitor de Politica Fiscal: Resultado Fiscal Estrutural, novas estimacdes para a metodologia
proposta, Brasilia, SPE, 2016. Disponivel em: <http://www.spe.fazenda.gov.br/assuntos/politica-fiscal-e-
tributaria/resultado-fiscal-estrutural/monitor-de-politica-fiscal.pdf>. Acesso em: 3 set. 2016.
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eliminara a tendéncia de crescimento real do gasto publico, sem impedir que se altere a sua
composicao; e reduzird o risco-pais e, assim, abrird espaco para a reducao estrutural das taxas
de juros™. (EMI n° 83/2016)

Mas é certo que a reducdo dos servicos e bens produzidos pelo Estado e das
transferéncias ao setor privado em relacdo ao tamanho da economia produza tantos
efeitos positivos sobre ela? No curto prazo, pela dtica da demanda, a reducdo do
crescimento do gasto publico certamente produz efeitos diretos negativos sobre o PIB,
que por defini¢do inclui, em sua composi¢do, 0 consumo do governo e o0 investimento
publico; além disso, as transferéncias do governo as familias e as empresas influenciam,
ao lado de impostos, a renda disponivel do setor privado para consumir e investir,
conforme se observa abaixo:

PIB=C+1+G+ (X-M)

Onde, PIB é o produto interno bruto; C é o consumo das familias, funcéo, dentre outros
fatores, da renda disponivel ap6s impostos liquidos de transferéncias; | é a formacéao
bruta de capital fixo, que inclui o investimento publico e estatal; G € o consumo do
governo; X é a exportacdo; e M é a importagéo.

E no médio e longo prazos, o que indicam as evidéncias a respeito dos efeitos de
consolidagdes fiscais assentadas em reducdo de despesas sobre o PIB, emprego e bem-
estar? O que se pode dizer € que o otimismo com a tese do “ajuste fiscal expansionista”
(GIAVAZZI & PAGANO, 1990) ja foi maior e deu lugar, recentemente, & duvida (para
ndo falar em ceticismo), incluindo publicagbes patrocinadas por instituicdes
multilaterais como FMI que até pouco tempo o propugnava sem maiores qualificagdes.
Este é o caso de Ostry, Loungani & Furceri (2016, p. 40, tradugio nossa):*°

“Politicas de austeridade ndo apenas geram substanciais custos em termos de bem-estar devido
aos canais de transmissdo pelo lado da oferta, mas também fragilizam a demanda — e assim
enfraquecem o emprego. A nogdo de que a consolidacao fiscal possa ser expansionista (ou seja,
aumente o produto e o emprego), em parte melhorando a confianga do setor privado e o
investimento, tem sido esposada com muita énfase por, dentre outros, Alberto Alesina,
economista de Harvard, e pelo ex-presidente do Banco Central Europeu Jean-Claude Trichet.
Entretanto, na pratica, episodios de consolidagdo fiscal tém sido acompanhados, na média, por
guedas ao invés de expansdes do produto. Na média, estima-se que um ajuste fiscal de 1% do
PIB aumente o desemprego de longo-prazo em 0,8% e piore em 1,5% em cinco anos o indice de
Gini associado a desigualdade™.

Ora, se no curto prazo a contencdo de gastos publicos impacta negativamente o
crescimento, e no médio e longo prazos ndo necessariamente se traduz em mais
dinamismo econ6mico, entdo a propria consolidacédo fiscal, objetivo central da PEC n°
241/55-2016, corre o risco de nédo se concretizar.

Independentemente de questdes empiricas, em termos l6gicos sobressai novamente na
EMI da PEC n° 241/55-2016 a importancia de supostos efeitos das finangas publicas,
circunscritas a receitas e despesas primarias, sobre a confianga do setor privado e sobre
a taxa de juros, agora com sinal contrario: se o desajuste do resultado primario ampliava
prémios de risco e a desconfianga, agora o ajuste esperado com base na despesa reduz
prémios de risco e resgata a confianca. E assim como no raciocinio inicial, nenhuma

15 Mas néo do comunicado oficial do FMI de apoio a PEC n° 241/2016 divulgado em 29 de setembro de
2016 apds visita da equipe ao Brasil. Ver Brazil: Staff Concluding Statement of the 2016 (Article IV
Mission), FMI, 29 set. 2016. Disponivel em:

<http://www.imf.org/en/News/Articles/2016/09/29/MS092916-Brazil-Staff-Concluding-Statement-of-
the-2016-Article-1V-Mission>. Acesso em: 3 out. 2016.
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mencéo a correlacéo entre a taxa Selic, definida pela politica monetaria, e o custo da
divida publica federal (DPF).

Finalmente, argumenta-se que a duragdo prevista de 20 anos — com possibilidade de
revisao apds 10 anos — para 0 Novo Regime Fiscal (NRF) de congelamento real das
despesas constitui o intervalo de tempo necessério a consecucdo de outras mudancas
institucionais e reformas que garantam a consolidacéo fiscal de longo prazo:

“Nossa intencdo é que o Novo Regime Fiscal seja uma das varias ferramentas utilizadas para
uma gestao séria do orcamento™. (...) O Novo Regime Fiscal, valido para a Unido, tera duracdo
de vinte anos. Esse é o tempo que consideramos necessario para transformar as instituicdes
fiscais por meio de reformas que garantam que a divida publica permanega em patamar seguro.
(...) Trata-se, também, de medida democratica. N&o partira do Poder Executivo a determinacéo
de quais gastos e programas deverdo ser contidos no ambito da elaboracdo orcamentaria. Uma
vez aprovada a nova regra, cabera a sociedade, por meio de seus representantes no parlamento,
alocar recursos entre os diversos programas publicos, respeitado o teto de gastos”. (EMI n°
83/2016)

Em realidade, como 65% do gasto primario federal é de natureza ou vinculago social,®
sendo a maior parte obrigatdria e ndo passivel de contingenciamento em decorréncia de
dispositivos legais, inclusive constitucionais, a introducdo de um limite global ao longo
do tempo para a despesa primaria impora a necessidade de outras reformas
legais/constitucionais — especialmente em capitulos sociais da Constituicéo.

Um exercicio simplificado quantifica a reducdo esperada em % do PIB do
congelamento da despesa real do Governo Central por 10 anos: partindo de despesas
primarias da ordem de 19,9% do PIB em 2016, e supondo um crescimento médio real
da economia de 2% a.a., em 2026 a despesa primaria cairia para 16,3% do PIB,
independentemente do que vier a ocorrer com a receita; a extensdo da regra até 2036
levaria, num mesmo cenario de PIB, a nova queda de despesas, desta feita para 13,3%
do PIB. Ocorre que, tomando-se por base 2015, somente o gasto social federal somou
15,7% do PIB, incluindo transferéncias aos demais entes, ou 13,2% do PIB
considerando as aplicagBes diretas da Unido.!®* Compreende-se, assim, que o
cumprimento dos limites da PEC impora — obrigatoriamente — a redu¢éo do gasto social
como % do PIB, ao longo dos anos.

16 Ver STN (2016). A métrica de gasto social construida abrange as areas de assisténcia social, educagéo e
cultura, organizacdo agraria, previdéncia social, saneamento basico e habitacdo, salde e trabalho e
emprego. Também inclui transferéncias do Governo Central a Estados e Municipios.

17 Estimativa do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, Novo Regime Fiscal, Brasilia,
24 de agosto de 2016. Disponivel em:
http://www.planejamento.qgov.br/apresentacoes/2016/apresentacao_dyogo henrigue de oliveira novo re
gime_fiscal 240816.pdf. Acesso em: 7 out. 2016.

18 STN (2016).
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Gréfico 8: Governo Central Brasil. Composicao do Gasto Primario* (%0)
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Fonte: STN (2016)

* Inclui transferéncias a Estados e Municipios.

Grafico 9: Governo Central: Gasto Social Priméario*(em % PIB).
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Assim, para além de um diagndstico e propostas para sanear as financas publicas, a PEC
n°® 241/55-2016 traz, implicitamente, uma viséo sobre a estratégia de desenvolvimento e
sobre a democracia no Brasil.

Do ponto de vista do desenvolvimento nacional, a redu¢do do tamanho do Estado, de
seu papel na economia e, complementarmente, o encolhimento relativo do sistema de
bem-estar previsto na Constituicdo de 1988, apontam para uma concepgdo liberal-
conservadora, mais fortemente calcada no investimento e dinamismo do setor privado, e
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que atribui papel secundério a politicas ativas de protegdo e promocdo social na
diminuicdo da pobreza e da desigualdade — ecoando opgdes estratégicas assumidas pelo
pais na década de 1990. A experiéncia histdrica, contudo, revela estabilidade do indice
de Gini naquele periodo e resiliéncia a reducdo da pobreza ap6s os ganhos
proporcionados pela estabilizacdo da economia em 1994. Somente a partir da década
passada, que coincide com maior centralidade das politicas sociais (e do gasto social) no
modelo de desenvolvimento, é que se observa tendéncia inequivoca de queda da
desigualdade e da pobreza no pais.

Gréfico 10: Coeficiente de Gini*
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Fonte: IPEADATA a partir de dados da PNAD/IBGE

* Mede o0 grau de desigualdade na renda domiciliar per capita. Varia de zero a um, quanto menor, mais
bem repartida é a renda.

Grafico 11: Taxa de Pobreza* (%)
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Por sua vez, do ponto de vista da democracia brasileira, além de forcar a realizacdo da
opcdo politica segundo a qual o sistema de direitos, protecdo e promocdo da
Constituicdo de 1988 “ndo cabe no orcamento”, a PEC n°® 241/55-2016 restringe,
deliberadamente, a soberania popular manifesta nos ciclos eleitorais de 4 anos, 0s quais
implicitamente sdo encarados com desconfianca — duas décadas seria o tempo
necessario para a “reforma das instituicdes fiscais” capazes de consolidar uma “gestao
séria do orcamento”. De um lado, imposi¢do de reformas constitucionais na diregcdo da
contencao de direitos aliada a restricGes ao poder do voto; de outro lado, siléncio sobre
impostos, politica monetéria e 0 peso dos juros no or¢camento.

E ainda ha quem diga que as financas publicas sdo um fim em si mesmo e ndo um meio
para a consecucdo de objetivos sociais em disputa, alguns mais e outros menos
democraticos.

3.1.2 A PEC 241/55-2016 e as trés teses liberais equivocadas sobre o Estado
brasileiro.

De modo implicito, segundo o projeto golpista, argumenta-se que a PEC resolvera — e
como visto acima, ndo resolvera! — o problema fiscal, e com ele o que consideram
problemas crénicos do Estado brasileiro, pois o chamam de grande, ineficiente e
contrario aos interesses do rei-mercado! Tratemos agora de desmontar tais mitos.

v O Estado brasileiro é grande?

Ora, grande em relacdo a quem? Grande em relacdo a qué? A resposta depende do
tamanho da ambicdo, da ousadia, do escopo, do perfil do projeto de desenvolvimento
nacional almejado. Significa que o problema ndo é o tamanho (em abstrato!) do Estado,
mas sim qual o arranjo institucional necessario (Estado/Mercado/Sociedade) para levar
a cabo o projeto de desenvolvimento pretendido.

Em perspectiva desenvolvimentista: para um projeto includente, sustentavel, soberano,
democratico, o Estado brasileiro decididamente ndo é grande! Pelo contrario, sua
ossatura e modus operandi sdo de indole liberal, estd assentado — por incrivel que
pareca! — numa concepcao de Estado minimo! Significa que suas logicas de organizagéo
(ossatura) e funcionamento (modus operandi) trabalham sempre abaixo do potencial. A
ineficiéncia do Estado, deste modo, decorre na verdade da contradicdo latente entre
projetos de ambicdo desenvolvimentista e instrumentos de governo de cunho liberal,
cuja orientacdo geral consiste em dificultar ou bloquear o gasto publico real, mas
deixando praticamente livre de restricdes o gasto publico financeiro que sustenta o
pagamento de juros aos rentistas de plantéo.

Dois indicativos disso sdo a carga tributaria brasileira e o percentual dos trabalhadores
empregados no servigo publico, tais como vistos nos graficos abaixo.
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Gréfico 12: Arrecadacao Tributaria como % PIB — paises selecionados x Brasil.
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Gréfico 13: Empregados no Setor Publico como % Total Ocupadas - paises selecionados x Brasil.
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Em suma: capacidades estatais e instrumentos governamentais, porquanto potentes no
caso brasileiro, ndo trabalham sob a logica do desenvolvimento (includente, sustentavel,
soberano, democréatico), e sim sob constrangimentos juridicos e liberais do Estado
minimo, construidos e aplicados cotidianamente para impedir ou dificultar o gasto
publico real, seja em politicas sociais seja em investimentos estatais. Hoje em dia,
talvez a Lei n. 8666 (grande dificultadora das contratacfes publicas), a LRF (grande
limitadora dos gastos reais em favorecimento do gasto financeiro) e a postura dos
orgdos de controle, estes centrados mais em auditorias de conformidade e foco em
aspectos triviais da gestdo publica para a racionalizacdo de gastos e busca por eficiéncia,
ao invés de preocupacdo mais ampla sobre a eficacia e a efetividade das acdes
governamentais, sejam bons exemplos para as afirmacgdes precedentes.

v O Estado brasileiro é ineficiente?

Ora, para usar apenas um Unico parametro de avaliagdo, temos hoje no Brasil um Estado
cujo contingente de servidores civis ativos é praticamente o0 mesmo de quando foi
promulgada a CF-1988. No entanto, desde entdo, esse mesmo Estado ampliou em muito
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as suas competéncias e areas institucionais de atuagdo, bem como o acesso da populagéo
e a cobertura social de todas as politicas publicas de ambito federal, tal como se pode
ver pelos Quadros e Tabelas abaixo.

Quadro 2: Dimenséo Econdmica da Trajetéria de Desenvolvimento Brasileiro: 2003 a 2013.

Dimensdo econdmica da estratégia de desenvolvimento
(cresdmento econdmico com reducdo da desigualdade)

Vetoresde Politicas eacdes Resultados
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+ Simplficachs e dezsmeragio cribuctria
» Dezemeracis 10 comvums Crescimento
= *  Expawcio'melboria dox servipes pablioes ECOnOmco
Expansdc dos - sustentivel
investimentos em
infraestrotara * Pregrama de Aceleracis do Creccmento (PAC)
et e al + Programs Misks Cazs, Misks Vids
. PIL
. Basces Deblices Reduciodas
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Expansido do . soclals & regionals
investimento para * Presrama de Investmente (Pré-zaly
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SRR LT + Crédite rural do Basce do Brasdl
» Emprezss estacai

Ol mansiss

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Elaboracdo dos autores.

Quadro 3: Politicas Publicas e Resultados da Trajetoria de Desenvolvimento: 2003 a 2013.

Dimenstes do desenvolvimento, politicas piblicas, e resultados esperados da
estratégia de desenvolvimento brasileiro entre 2003 e 2013
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Fonte: Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo. Elaboracédo dos autores.

27



Tabela 4: Dimensdes e Ampliacéo da Rede de Infraestrutura Brasileira: 2002 a 2013.

Utilizagdo e Ampliagio da Rede de Infraestrutura. Brasil: 2002 e 2013
I
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11,56 il {200E) 15,4 mill
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Fonte: Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Elaboracdo dos autores.

Tabela 5: Dimensdes e Ampliacédo da Rede de Equipamentos e Servigos Sociais: 2002 a 2013.

Beneficios e Servigos Sociais Piablicos Ofertados. Brasil: 2002 e 2013.
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Fonte: Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo. Elaboracédo dos autores.

Como se vé pela Tabela 4, sdo bastante expressivas as quantidades observadas em itens
de acesso da populagdo e das empresas a bens e servigos dependentes da expanséo das
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redes de infraestrutura nos setores ali considerados. Sem ser exaustivo, basta verificar
que o numero de bilhetes pagos em voos regulares nacionais, a movimentacdo de
passageiros em aeroportos, a frota de veiculos automotores, a movimentacdo de
contéineres e cargas nos portos brasileiros, 0 nimero de unidades consumidoras de
energia, 0 numero de telefones mdveis ativos e de assinantes de TV a cabo, apenas para
ficar em algumas dimensdes representativas da modernidade, mais que duplicaram no
intervalo de uma década.

Da mesma maneira, pela Tabela 5 é possivel constatar a enorme ampliagdo da cobertura
social havida entre 2002 e 2013 no pais, viabilizada por meio das politicas e programas
de assisténcia e previdéncia social, trabalho e renda, satde e educacgéo, desenvolvimento
urbano e agrario. Em todos esses casos, para além das concessdes de bens e servigos
finalisticos de natureza social, hd que se levar em conta as respectivas redes de
infraestrutura fisica necessarias ao atendimento dos diversos segmentos populacionais
contemplados em cada caso. S&o equipamentos publicos que, embora diferentes e
especificos em cada caso, guardam em comum o fato de precisarem estar fisicamente
perto das pessoas para as quais se destinam; algo que ndo é trivial num pais como o
Brasil.

Claro esta que para tais resultados positivos no computo geral das politicas publicas
implementadas no periodo sob escrutinio, houve forte incremento de tecnologias
inovadoras (TIC’s), aumento da arrecadacdo (sem criacdo de novos impostos e sem
aumento de aliquotas dos impostos j& existentes), aumento do or¢camento e da sua
respectiva execucdo fisico-financeira, recursos humanos mais escolarizados e presentes
mais em areas finalisticas da acdo estatal que em &reas intermediarias, ligados mais ao
atendimento direto a populacdo que a fungdes meramente administrativas, além de
outras caracteristicas que denotam, na verdade, um incremento no desempenho
institucional agregado do setor publico federal.

Significa que, em termos de eficiéncia, faz-se hoje muito mais que no passado, seja por
unidade de pessoal, de TIC’s ou mesmo de orcamento per capita. Disso ndo se
depreende que a agenda da eficiéncia ndo seja relevante! Pelo contrério, todos
reconhecem ser necessario e urgente novos e permanentes ganhos de eficiéncia da
maquina publica. Porém, de mais eficiéncia ndo se obtém, automaticamente, mais
eficacia ou efetividade da acdo governamental. E é exatamente neste pequeno detalhe
que reside toda a ignorancia, insensatez, arrogancia e ma-fé do projeto golpista.

Dito de outra maneira: significa que o problema do Estado brasileiro é menos de
eficiéncia (problema tipico de gestdo publica = fazer mais com menos) e mais de
eficacia (fazer a coisa certa) e efetividade (transformar a realidade, eliminando ou
mitigando os grandes e historicos problemas nacionais). Ou seja: grande parte dos
problemas do Estado brasileiro relaciona-se com a auséncia ou precariedade do
Planejamento Publico (e ndo da Gestdo pura e simples)! Mas planejamento entendido
aqui como processo tecnopolitico necessario e orientado para uma maior e melhor
capacidade de governar.

v O Estado brasileiro é contra o mercado?

Ora, a indole liberal (mais que social!) do Estado brasileiro faz com que ele seja,
historicamente, mais perfilado a atender os interesses do Capital e do processo de
acumulacao capitalista que os interesses diretos e imediatos de sua populacéo, a grande
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maioria, alias, ainda hoje distante ou alijada da cidadania efetiva e do desenvolvimento
integral.

Por outra: o capitalismo brasileiro (como qualquer outro, alias!) é altamente dependente
da capacidade do Estado em mobilizar e canalizar seus recursos e instrumentos de
politicas publicas em favor do processo de acumulacdo de capital, em bases privadas.

N&o obstante, como demonstrado pela — curta, mas exitosa — experiéncia recente de
desenvolvimento no Brasil (2003 a 2013), houve combinagdo virtuosa de decisGes e
politicas publicas que tornaram possivel realizar, em simultaneo, aumento de renda per
capita e reducdo das desigualdades de rendimentos no interior da renda do trabalho, cf.
Gréfico 14.

Gréfico 14: Combinagéo Virtuosa entre Renda Per Capita e indice de Gini.
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Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Elaboracdo dos autores.

Ocorre que tal combinacdo de fenbmenos, tida como situacdo desejavel, ndo é obra do
acaso ou da atuacdo de livres forcas do mercado. Requer, ao contrario, certa
combinagdo virtuosa e longeva de decisdes e politicas publicas, orientadas a objetivos
complementares e compativeis, propicias ao crescimento econdmico, ao combate a
pobreza e a reducdo das desigualdades.

Nestes termos, como sustentar tal trajetoria ao longo do tempo sem um Estado ativo e
capaz, direcionado ao desenvolvimento nacional?

30



3.1.3 Bases para um Estado Ativo e Capaz: o espaco e o papel do
planejamento  estratégico  governamental no  processo  de
desenvolvimento.

Sem a pretensdo de esgotar ou detalhar em demasia o0 assunto, é possivel resumir — pelo
Quadro 4 — alguns dos principios gerais a orientar uma reforma do Estado brasileiro no
século XXI, de natureza republicana, democratica e desenvolvimentista, no qual o
planejamento estratégico governamental de indole e orientacdo publica aparece como
parte integrante, indissociavel e intransferivel do préprio processo de governar.

Quadro 4: Principios Gerais para uma Reforma do Estado no Brasil no Séc. XXI.

PRINCIPIOS GERAIS AORIENTAR AREFORMA DO ESTADD BRASILEIRD (DE NATUREZA
REPUBLICANA, DEMOCRATICA E DESENVOLVIMENTISTA) PARA O SECULO XX
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democracia
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Fonte: Cardoso Jr. e Bercovici, 2013. Elaboragdo dos autores.

Para alem dos principios gerais acima sugeridos, ha evidentemente uma agenda de
reformas concretas inadidveis, que aqui apenas se enunciam de modo ndo exaustivo, ja
que a concertacdo politica necesséria a sua viabilidade institucional e implementacéo no
ambito do Estado brasileiro, depende obviamente da restauracdo democrética de fato e
de direito. S&o elas:

e A reforma tributaria e fiscal: progressiva na arrecadacdo e redistributiva nos
gastos.

e A revolugdo técnico-cientifica-produtiva: ancorada nos fundamentos da
economia verde, com énfase em educacdo ambiental desde a primeira infancia,
producdo e difusdo de tecnologias limpas, promotora de encadeamentos
inovativos de amplo alcance, ou seja: inovagcdo produtiva e institucional de
processos e produtos.

e A refundagdo dos poderes legislativo e judiciario: a reforma do sistema
representativo e de partidos politicos, o fortalecimento dos instrumentos de
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democracia direta e dos mecanismos coletivos de participacéo e deliberagéo, a
democratizagcdo dos meios de comunicacéo e do sistema de justica.

e A revolucdo na cultura dos direitos: institucionalizagdo e substantivacdo dos
direitos humanos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais.

E para tanto, que reorientacOes introduzir na fungdo planejamento governamental?
Entendido aqui como processo tecnopolitico necessario e orientado para uma maior e
melhor capacidade de governar, o planejamento ndo deve ser visto como panaceia, mas
como parte da solucdo. Em outras palavras: ndo se deve falar de planejamento como
algo utdpico (embora planejamento se refira também, necessariamente, a utopias), mas,
sim, como funcdo precipua e indelegavel do Estado, funcdo governamental cada vez
mais necessaria no mundo contemporaneo. Ndo como panaceia, mas como parte de
solugdes condizentes com a complexidade e heterogeneidade das questfes sociais e
econémicas da sociedade. Recusar a alternativa planejadora, seja em nome do mercado,
seja em nome das dificuldades intrinsecas de estruturacdo e institucionalizagdo desta
atividade, €, no minimo, falta de compreensdo de governantes sempre premidos por
solucBes aparentemente rapidas e faceis no curto prazo — situacdo que raramente sera
capaz de atingir a raiz dos problemas, tampouco de aventar saidas estruturantes e
perenes para eles.

Nesta perspectiva, planejamento ndo € plano, é politica! Planejamento é um processo
cotidiano e dindmico de conducgéo do governo; ndo se confunde com documentos, livros
e planos, ainda que estes, se bem elaborados, ajudem como parte necessaria ao registro
documental, bem como na comunicagéo interna e externa ao governo etc. Antes de tudo,
planejamento ¢ a arte da boa politica. Logo, planejamento é processo — tecnopolitico,
continuo, coletivo e cumulativo — por meio do qual se da concretude a projetos politicos
oriundos da propria sociedade, canalizados por grupos que disputam de forma legitima e
democrética a conducdo das acBes de governo. Por isso, tanto melhor quanto mais
republicanos e democraticos forem os critérios de organizacdo institucional do Estado e
os valores e normas de funcionamento das instituicdes e das préprias politicas publicas.

Assim, os planos — como documentos formais do planejamento — podem e devem ser
elaborados para explicitar, ratificar e aperfeicoar o processo geral de planificacéo,
sempre tendo em conta que, até mesmo em funcdo da cultura politica brasileira,
mecanismos tecnopoliticos reais sdo muitas vezes diferentes dos formais. Isso quer
dizer que talvez haja excesso de burocratismo e formalismo tanto no desenho como na
operacionalizacdo das agOes governamentais, as quais Sd0 expressas por um conjunto
amplo de politicas publicas em si mesmas heterogéneas e complexas. Por sua vez, a
distdncia entre o real e o formal talvez seja ainda maior em contextos historicos
marcados por postura de ativagdo das funcBes governamentais, como as que
recentemente vinham caracterizando e remodelando o Estado brasileiro rumo a um
perfil algo desenvolvimentista.

De fato, o ideal é que essa distancia fosse menor do que concretamente €, ou que fosse
diminuindo ao longo do tempo, mas, para tanto, se faz necessario reformar estruturas
arcaicas da ossatura estatal e da propria legislagdo que (des)conecta o direito
administrativo das funcgdes tipicas da administracdo publica brasileira. Por mais
complexa e intrincada que seja, tal reforma deveria estar orientada, genericamente,
pelos principios da republica (busca do bem comum e dos valores da esfera publica
sobre os privatismos e particularismos correntes), da democracia (respeito as diferencas,
formatos e métodos mais representativos, participativos e deliberativos em torno da
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coisa publica) e do desenvolvimento integral da nacdo brasileira, conforme principios e
diretrizes contidas no Quadro 4 acima.

Indo além, é possivel listar, com base nas assertivas acima, cinco dimensdes
estruturantes e concretas a conformar o espaco e o papel do planejamento estratégico
governamental em processos de governo de alta complexidade, mas ainda assim
visando ao desenvolvimento nacional. Sao elas:

v" Centralidade Politica

Para tanto, dotar a fungdo planejamento de forte contetido estratégico: trata-se de fazer
da funcédo planejamento governamental o campo aglutinador de propostas, diretrizes,
projetos, enfim, de estratégias de acdo, que anunciem, em seus conteddos, as
potencialidades implicitas e explicitas, vale dizer, as trajetorias possiveis e/ou desejaveis
para a acdo ordenada e planejada do Estado, em busca do desenvolvimento nacional.

Figura 1: Capacidades Estatais e Instrumentos Governamentais para o

Planejamento e o Desenvolvimento.
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piblicos, fundos de penséo
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ETICA DEMOCRATICA:

representecio, partici pacio,
deliberacio & controle social
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Fonte: Cardoso Jr., 2015

Qualquer iniciativa de planejamento, dada a sua natureza tecnopolitica crucial aos
designios do pais, apenas se fard crivel se estiver institucionalmente situada e/ou
fortemente referendada e amparada pelos mais altos escales politicos e instancias
formais da Republica brasileira. Qualquer iniciativa de planejamento desenvolvida a
margem dessa condicdo, porquanto exigida constitucionalmente, estara inevitavelmente
fadada ao fracasso. E preciso, portanto, elevar ao maximo grau possivel a centralidade
dessa proposicdo, algo que depende diretamente da visdo de mundo, da ética da

33



responsabilidade e da postura politico-institucional ativa de altos dirigentes publicos e
demais liderancas politicas da sociedade.

v Setorialidade e Espacialidade

Em segundo lugar, dotar a fungdo planejamento de forte capacidade de articulacéo e
coordenacdo institucional: grande parte das novas funcbes que qualquer atividade ou
iniciativa de planejamento governamental deve assumir estéo ligadas, de um lado, a um
esforco grande e muito complexo de articulagdo institucional e, de outro lado, a outro
esforgo igualmente grande — mas possivel — de coordenagdo geral das agdes de
planejamento. O trabalho de articulagdo institucional é necessariamente complexo
porque, em qualquer caso, deve envolver muitos atores, cada qual com seu pacote de
interesses diversos e com recursos diferenciados de poder, de modo que grande parte
das chances de sucesso do planejamento governamental hoje depende, na verdade, da
capacidade que politicos e gestores publicos tenham de realizar a contento este esforco
de articulagdo institucional em diversos niveis. Por sua vez, exige-se em paralelo um
trabalho igualmente grande e complexo de coordenacéo geral das acOes e iniciativas de
planejamento, mas que, neste caso, porquanto ndo desprezivel em termos de esforco e
dedicacdo institucional, € algo que soa factivel ao Estado realizar.

Hé& certamente muita dificuldade tecnopolitica, mas ndo necessariamente contradi¢ces
insuperaveis, nas tarefas de formulacdo, implementacdo, monitoramento e avaliacdo de
politicas publicas que levem em justa e equivalente consideracdo as dimensfes tanto
setoriais como espaciais das politicas publicas. Durante a maior parte da historia do
pais, houve quase que absoluta primazia do setorial sobre o territorial. Ndo se trata de
inverter, agora, essa primazia, mas, sim, de estabelecer um principio de equilibrio (ainda
que intrinsecamente instavel) entre ambas as dimensdes, cruciais a qualquer politica
publica ou programa de governo. Para tanto, embora técnica e politicamente muito
custoso, talvez seja necesséario rever e reformar (ainda que gradualmente) a atual
estrutura setorializada/departamentalizada de atuacdo governamental, rumo a algum tipo
de estrutura organizacional de perfil matricial.

Na configuragdo atual, ha muita hierarquia e pouco comando. E preciso, portanto,
despender esforcos institucionais consideraveis nas tarefas de articulacdo e
coordenacdo, em varios niveis e simultaneamente: intra e interpoliticas, programas,
ministérios e oOrgdos; intra e interinstancias federativas; intra e interpoderes da
Republica, entre outros. A lista é longa e complexa, mas € dessa reforma profunda (de
estruturas, processos e entregas) do setor publico estatal que se necessita. Sem ela, ou
apenas com medidas cosméticas de gestdo, jamais se dara saltos de qualidade no quesito
desempenho institucional agregado do Estado brasileiro. Em linguajar técnico: jamais se
saira do debate pequeno sobre eficiéncia da gestdo, para as categorias realmente
relevantes da eficacia e da efetividade das politicas publicas. Desde logo, politicas
publicas que transformam.

Concretamente, trata-se aqui de reduzir a fragmentacdo ministerial, setorial e territorial
de atuacdo do governo. Para tanto, propde-se uma reorganizacdo de tipo matricial na
forma de elaboragdo e implementacéo do PPA, cf. Quadros 5 e 6 abaixo.*®

19 Para um detalhamento completo desses pontos e propostas, ver Cardoso Jr. (2015, cap. 5: Politica e
Planejamento no Brasil: balanco histérico e propostas ao Plano Plurianual 2020-2023.
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Quadro 5: Proposta para Reorganizacdo do PPA 2020-2023: dimensao setorial.

PPA 2020-2023: Dimensdo Setorial do Planejamento
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Fonte: Cardoso Jr., 2015, Cap. 5.

Ele teria, por um lado, trés niveis de organizacao da politica publica, a saber:

)] novos programas tematicos,?° referidos as grandes e consolidadas &reas

programaticas de atuacdo do Estado brasileiro na contemporaneidade (em
torno de dez);
i) objetivos estratégicos de médio e longo prazo (entre sessenta e cem);?! e

2 Programa Tematico: como programa tematico ndo é programa no sentido convencional do conceito,
sugiro manter a denominacao (pra evitar maiores confusfes), porém redefinindo-o para se referirem ao
que realmente sio ou deveriam ser, ou seja, as grandes e consolidadas Areas Programéticas de atuacio do
Estado brasileiro na contemporaneidade. Desta feita, programas tematicos poderiam ser reduzidos a algo
como 10 no total, convertendo-se em atributo de referéncia analitica sob responsabilidade (idealmente)
conjunta entre Casa Civil (SAM, SAG), MPOG (SPI, SOF, SEGEP) e IPEA. Com isso, em termos
formais (Lei do PPA, Decreto de Gestdo e SIOP), a responsabilidade pela caracterizagdo e consolidacéo
das respectivas analises situacionais ficaria situada num nivel estratégico acima dos olhares estritamente
setoriais dos diversos Ministérios, Secretarias e demais instancias desta natureza.

Acredito que esta mudanca ajudaria o governo federal a formatar um discurso mais coerente e estratégico,
relativamente ao estagio atual e desejado de desenvolvimento nacional, numa perspectiva de médio e
longo prazo, portanto, desatrelada das oscilagfes de conjuntura. Com isso, tanto o trabalho de gestéo e de
coordenacdo intragovernamental, como o de comunicagdo social de governo, ficariam facilitados neste
nivel mais geral de analise. Indispensavel reforcar aqui a ideia de que os entes envolvidos neste processo
(acima mencionados: Casa Civil, MPOG e IPEA) precisam estar completamente alinhados e envolvidos
num Unico e mesmo plano de trabalho, vale dizer: o PPA. Se assim ocorrer, facilita-se, entre outros, o
trabalho corriqueiro de produgdo de relatorios oficiais de governo, tais como o Relatério Anual do PPA, a
Mensagem Presidencial ao Congresso, etc. Em uma palavra: ao invés de inimigo, o PPA passaria a ser
grande aliado do governo no tocante a seu processo de governar.

2L Objetivos Estratégicos de Governo: seriam a unidade principal de referéncia do plano, idealmente
entre 6 e 10 para cada um dos novos e mais agregados programas tematicos. Ademais, deveriam ter
temporalidade especifica ao grau de maturidade institucional e horizonte de célculo tecnopolitico de
governo, de modo que poderiam ultrapassar, tranquilamente, o curto tempo de dura¢do de um mandato
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i) objetivos prioritarios de governo (cerca de dez no total) e ministérios
setoriais (em torno de trinta).??

Por outro lado, haveria, do ponto de vista da pactuagéo, implementacdo e gestéo
territorial do plano,? trés grandes niveis estratégicos (organizados segundo

presidencial no Brasil. Isto é, 0s objetivos estratégicos deveriam de fato refletir ambicdes de médio e
longo prazos do governo recém-eleito democraticamente, pois embora a duracdo de seu mandato seja,
ainda hoje, de apenas 4 anos, o ideal é que ele organize a sua acdo tendo em vista o desenvolvimento
brasileiro, traduzindo, portanto, o seu plano de governo em uma referéncia valida para o futuro além de si
mesmo. Esta seria, inclusive, uma forma de garantir alguma continuidade intertemporal & agdo do Estado,
relativamente independente das disputas politico-partidérias cotidianas em curso. E claro que, mudando-
se a composicdo politico-partidaria no poder, parte desses objetivos também mudariam, mas isso seria
ndo apenas legitimo como perfeitamente assimilavel nesta ética de PPA que estamos aqui defendendo.

Um aspecto operacional importante é que tais objetivos estratégicos poderiam ser organizados
setorialmente, ficando, para todos os fins legais (Lei do PPA, Decreto de Gestdo e Portarias Ministeriais)
e praticos (preenchimento do SIOP e cumprimento das demais exigéncias burocréaticas), sob
responsabilidade dos respectivos ministérios executores das respectivas politicas publicas. Embora nédo
ideal, devido a natureza multi-inter-trasndisciplinar dos problemas nacionais, seria esta uma solucgdo
(embora subdtima) aderente a realidade hiper fracionada de organizacéo e atuacéo do nosso Estado.

Para minimizar este problema, o governo precisara investir mais recursos (tempo, pessoas, energia etc.)
na articulagdo interinstitucional, com vistas a garantir, a0 menos no plano da execucdo das politicas
publicas, uma sinergia maior entre os diversos 6rgaos envolvidos em cada caso.

22 Objetivos Prioritarios de Governo: seriam um subconjunto dos objetivos estratégicos, em torno de 10
no geral, e expressariam a hierarquizagdo de prioridades do governo federal para a gestdo publica, os
demais poderes e a sociedade, dentro daquele mandato presidencial. Neste caso, embora perfeitamente
variaveis com o tempo e as circunstancias, o governo federal veria facilitada a sua gestdo estratégica de
politicas, pois arranjos especificos de gestdo, monitoramento e avaliacdo seriam possiveis (e desejaveis)
em cada caso. A partir dessas prioridades de governo é que se poderiam formar as Areas Prioritéarias de
Acdo (APA’s) e os respectivos Planos Nacionais de Territorializacdo (PNT’s), cujas referéncias espaciais
poderiam ser de diversos tipos (arcos municipais, cidades médias, regides metropolitanas, consorcios
publicos intermunicipais, unidades da federacdo, biomas geograficos, grandes regides, etc.), a depender
tanto dos problemas principais identificados em cada caso, a serem enfrentados, como da pactuacédo
interinstitucional e federativa necessaria ou possivel a cada momento.

Em termos formais (Lei do PPA, Decreto de Gestdo, preenchimento do SIOP e cumprimento das demais
exigéncias burocraticas), os objetivos prioritarios receberiam o mesmo tratamento conferido aos objetivos
estratégicos, posto serem parte destes. Objetivos Estratégicos e Objetivos Prioritarios, podendo sofrer
adequacdes periddicas ao longo do periodo de implementacdo e execucdo do plano, seriam, portanto, as
referéncias principais do governo para a elaboragéo tanto da LDO como da LOA. Nesta perspectiva, o
plano estaria a orientar — por meio de metas qualitativas e quantitativas — o orcamento, e ndo o contrario,
como tem acontecido ao longo de todos os PPA’s desde sua origem, fonte maior de deslegitimagéo
tecnopolitica do plano.

Desta feita, ndo s6 o planejamento governamental recuperaria sua fungdo estratégica dentro do processo
tecnopolitico de governo, como o PPA, especificamente, passaria a ser, de fato, a referéncia principal de
negociacdo e pactuacdo de governo, tanto na sua relagdo intragovernamental, como na relacdo entre
poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e interfederativa (Unido, Estados e Municipios).

2 Areas Prioritarias de Acdo (APA’s): conseguida a identificagio dos Objetivos Prioritarios de
Governo, 0 passo seguinte é delinear a expressao espacial dos mesmos, com vistas a encontrar as areas
em que eles ocorrem em maior nimero e de forma mais concentrada, ainda que com pesos distintos. O
critério aqui é poder mirar as areas onde se apresenta a maior proporcao de problemas (ainda que com
importancia diferenciada) que reclamam o estabelecimento dos respectivos Objetivos.

Esses espagos densos de situagdes problematicas passariam a ser denominados Areas Prioritarias de Ao
(APA), a comporem, cada qual, um Plano Nacional de Territorializacdo para cada conjunto de Objetivos
Prioritarios de Governo sobrepostos espacialmente. Importa deixar claro que as outras areas ndo seriam
ignoradas, mas apenas ganhariam essa mesma condicdo assim que as APA’s tivessem o0s seus indicadores
convergindo para as médias estipuladas — nacionais, regionais ou estaduais, conforme for mais
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agrupamento de pequenos municipios, regides metropolitanas, consorcios
intermunicipais, cidades médias etc., conforme a especificidade do programa
temaético), a saber:

) grandes regides (ou biomas);
i) estados; e
iii) municipios.

Quadro 6: Proposta para Reorganizacdo do PPA 2020-2023: dimens&o territorial.

PPA 2020-2023: Dimensio Setorial / Territorial do Planejamento
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e HQIEESEIM Bmmasprlnnpals
Unigo
Governo Federal

DIMENSAD TERRITORIAL
DO FLAMEIAMENTO

Fonte: Cardoso Jr., 2015, Cap. 5.

v' Temporalidade e Direcionalidade

Em terceiro lugar, dotar a funcdo planejamento de fortes conteldos prospectivos e
propositivos: cada vez mais, ambas as dimensdes aludidas — a prospeccdo e a
proposicdo — devem compor o norte das atividades e iniciativas de planejamento
publico. Trata-se, fundamentalmente, de dotar o planejamento de instrumentos e
técnicas de apreensao e interpretacdo de cenarios e tendéncias, ao mesmo tempo que de
teor propositivo para reorientar e redirecionar, quando pertinente, as politicas, 0s
programas e as ac¢oes de governo.

O planejamento do desenvolvimento nacional é, por natureza, uma atividade de curto,
médio e longo prazo. Em outras palavras: o planejamento do desenvolvimento nacional
é atividade de natureza continua, coletiva e cumulativa; é processo incremental
dindmico, sisttmico e abrangente; requer abordagem multi, inter e transdisciplinar,
temporalidades de formulacdo e execucdo variadas e direcionalidade tecnopolitica
estratégica. Dessa maneira, restringir o seu principal instrumento formal — o PPA - a

apropriado. As APA’s devem ser criadas por decretos, explicitando 0 modo de programacdo e gestdo e
valorizando a flexibilidade na implementacéo.
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horizonte temporal apenas de curto prazo (quatro anos) é a senha certa para matar, ainda
no nascedouro, qualquer iniciativa de planejamento condizente com a complexidade e
heterogeneidade dos tempos atuais.

E preciso, portanto, permitir que o PPA se organize e opere segundo niveis diferentes de
temporalidade e de direcionalidade estratégica. As politicas publicas possuem tempos
distintos de maturacdo, bem como priorizagéo estratégica igualmente distinta. Ambas as
dimens@es — temporalidade e direcionalidade estratégica — precisam estar, a cada nova
rodada de PPA, devidamente expressas nos documentos e nos respectivos arranjos de
planejamento e execuc¢do das politicas e programas governamentais. Essa sugestéo é ndo
so factivel como indispensavel para conferir maior dose de realismo, flexibilidade e
exequibilidade as distintas fases de maturacdo e de priorizacdo das politicas publicas
federais.

Concretamente, trata-se aqui de permitir que os horizontes temporais das diversas
politicas e programas governamentais se expressem livremente dentro do mesmo PPA.
Com isso, todos 0s planos setoriais considerados robustos e corretos do ponto de vista
da politica e da estratégia nacional de desenvolvimento seriam automaticamente
incorporados ao PPA, independentemente do respectivo horizonte temporal ou do grau
de maturacdo institucional em cada caso. As subfuncdes de orcamentacéo,
monitoramento, avaliagdo e controle levariam em conta, para suas respectivas
atividades, a especificidade e a temporalidade prépria em cada caso.

v' Exequibilidade

Em quarto lugar, dotar a funcdo planejamento de forte componente democratico-
participativo: hoje, qualquer iniciativa ou atividade de planejamento governamental que
se pretenda eficaz, precisa aceitar — e mesmo contar com — certo nivel de engajamento
publico dos atores diretamente envolvidos com a questdo, sejam estes da burocracia
estatal, politicos e académicos, sejam os proprios beneficiarios da acdo que se pretende
realizar. Em outras palavras, a atividade de planejamento deve prever uma dose nao
desprezivel de horizontalismo em sua concepcédo, vale dizer, de participacdo direta e
envolvimento pratico de — sempre que possivel — todos 0s atores pertencentes a arena
em questao.

Qualquer iniciativa de governo, planejada ou ndo, apenas se pode medir por seu grau de
exequibilidade, vale dizer, pelas condic¢@es tecnopoliticas de governabilidade (sistémica)
e governanca (colaborativa) do Estado. CondicGes essas que tanto garantem o
engajamento e o apoio politico necessarios a efetivacdo do planejamento estratégico de
governo como garantem os requisitos administrativos (ou recursos de poder: financeiros
e orgcamentarios, humanos e logisticos, tecnoldgicos e normativos, simbolicos e
comunicacionais etc.) necessarios a implementacdo das diversas e heterogéneas
politicas plblicas pelo pais. E 0 que nos sugere o o triangulo de governo de Carlos
Matus, representado e ligeiramente modificado pela Figura 2.
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Figura 2: Projeto, Plano e Planejamento: governabilidade e governanga como condicionantes
tecnopoliticos do planejamento e do desenvolvimento.
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Fonte: Cardoso Jr., 2015.

E preciso, portanto, levar a reforma do Estado & propria sociedade, radicalizando a
prépria democracia social brasileira. Hoje, radicalizar (ou substantivar) a democracia
brasileira significa, em primeiro lugar, reformar (para adensar) as estruturas e formas de
funcionamento da democracia representativa tradicional. Em segundo plano, mas néo
menos importante, abrir ainda mais o Estado a democracia participativa direta
(referendos, plebiscitos e iniciativas populares ja previstas constitucionalmente) e
semidireta, conforme inovacOes recentes em desenvolvimento por meio dos conselhos
de politicas publicas, conferéncias nacionais, audiéncias e ouvidorias publicas, entre
outras interfaces socioestatais possiveis e necessarias ao contexto presente e futuro da
nacao, tal como sugere a Figura 2.
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Figura 2: Interfaces Socioestatais e Planejamento Democratico.

Direcionamento
estratégico

Conferéncias

Reunifes,
comités, GTs Audiéncias e
e mesas de Consultas
negociagdo

Resolucdo de
problemas e
conflitos

Ditiva para acbes
espedficas

Fonte: Cardoso Jr., 2015.

v" Responsividade

Trata-se, por fim, de dotar a funcdo planejamento de fortes conteudos éticos, vale dizer:
reforcar e introduzir, cada vez mais, principios da republica e da democracia como
referéncias fundamentais a organizacao institucional do Estado e a propria acéo estatal.

E preciso que a implementacdo das politicas puablicas e a entrega efetiva de bens e
servicos do Estado a populacdo sejam os verdadeiros critérios de afericdo e perseguicao
do desempenho institucional (setorial, territorial e agregado) do Estado brasileiro.
Apenas desta maneira se poderd, de fato, calibrar as a¢des de planejamento no sentido
dos resultados intermediarios (medidos pela eficacia da acdo governamental) e dos
resultados finais (medidos pela efetividade transformadora da agdo) das politicas
publicas nacionais, rumo a consolidacdo de um projeto de desenvolvimento integral
para o Brasil no seculo XXI.

E claro que, da assuncdo — pelo Estado — desta grande e complexa agenda de
transformac&o, decorrerdo inimeros requerimentos operacionais para a sua efetivacao
no cotidiano pratico da acdo governamental. Estes, porém, apenas fardo sentido se
deflagrados sob custddia e orientacdo geral das formulagdes anteriormente sugeridas,
sem as quais as possiveis inovacBes institucionais, ou novas medidas de gestdo,
simplesmente perderdo muito em eficiéncia, eficacia e efetividade.

4. Palavras Finais e Inconclusdes...

Mesmo dentro do governo, em ministérios, secretarias e 0rgdos, que supostamente
existem para pensar e aplicar o planejamento (como funcdo precipua e indelegavel do
Estado), parece reinar certa descrenca generalizada nesta funcao.
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Pois contra tanto, basta dizer, lembrando Carlos Matus (1996, p. 182-184), que:

O planejamento € uma das maiores conquistas libertarias que o homem pode
almejar. Porque o plano ¢ a tentativa do homem para criar seu futuro; é lutar
contra as tendéncias e correntes que nos arrastam; é ganhar espaco para
escolher; é mandar sobre os fatos e as coisas para impor a vontade humana; €
recusar-se a aceitar o resultado social que a realidade atomizada de infinitas
acOes contrapostas oferece-nos anarquicamente; é rejeitar o imediatismo; é
somar a inteligéncia individual para multiplica-la como inteligéncia coletiva e
criadora.

(...) O planejamento &, portanto, uma ferramenta das lutas permanentes do
homem desde o alvorecer da humanidade, para conquistar graus de liberdade
cada vez maiores.

Ademais, na atualidade, a importancia renovada do planejamento governamental, desde
que em ambientes democraticos (ambientes estes que sdo, por exceléncia, complexos,
incertos e dindmicos), reforca a crenca nesta atividade do Estado como a Unica
realmente capaz de transformar informacdo em conhecimento aplicado, e este em acao
concreta e objetivada de governos. E a Unica capaz de reduzir o mundo de incertezas
radicais de nossas sociedades a riscos minimamente calculaveis do ponto de vista
probabilistico. Fazendo os governos, com isso, migrarem da improvisacdo absoluta na
conducéo da administracdo publica para o minimo de racionalizacéo, tornando possivel
a busca pela triade eficiéncia, eficacia e efetividade das a¢cGes governamentais.

Um sistema de planejamento, em suma, € a Unica coisa capaz de superar a situacao
fragmentada e competitiva que hoje se observa dentro dos governos, permitindo uma
convivéncia organicamente articulada e cooperativa, seja entre ministérios, 6rgédos e
instancias federativas, seja entre dirigentes politicos, burocracia publica e a propria
sociedade civil organizada. O planejamento, por fim, quando estruturado de modo
sistémico e estratégico, € a Unica funcdo de Estado capaz de conferir dinamicidade a
governos inertes ou paralisados, fazendo as economias converterem especulacédo
financeira e rentismo em investimentos produtivos e socialmente Uteis, assim
permitindo as sociedades transitarem do passado a futuros menos incertos e mais
condizentes com as aspiracOes da civiliza¢do e da coletividade na modernidade.

Por fim, nesta que j& € a segunda década do século XXI, pode-se afirmar que
desenvolvimento e democracia — como conceitos histdrico-tedricos e categorias
sociopoliticas — nunca estiveram tdo presentes nos debates e embates publicos da
academia ou da sociedade como no Brasil da atualidade. N&o obstante, tais debates — e a
propria producdo académica reflexiva que Ihe corresponde — estdo ainda dominados seja
por diferengas gritantes de perspectivas e defini¢cbes acerca de ambas as ideias, seja por
uma grande distancia entre aqueles que acreditam ser possivel algum tipo de
combinagdo concreta virtuosa entre ambas e aqueles que se mostram — por razdes
diferentes, a direita e a esquerda do espectro politico-partidario — fortemente descrentes
de tal possibilidade prética.

Mas, independentemente de tais clivagens, parece também correto afirmar que ha ao
menos trés fendmenos simultdneos em curso, de cuja resolucdo saira o (novo, porém
ndo necessariamente melhor!) desenho institucional entre Estado / Sociedade / Mercado
no século XXI - a saber:

¢ Redefini¢cbes contemporaneas do conceito e do sentido de desenvolvimento;

41



e Multiplicacdo das formas e dos procedimentos de expressdo e vocalizagdo de
temas de relevancia publica e tomada de decisGes politicas; e

e TransformagOes na estrutura e nas formas de atuacdo do Estado e em suas
interacfes com a sociedade (atores econdmicos, politicos e sociais) na producéao
de politicas publicas.

Essas imbricacGes estdo exigindo ndo s6 um aprofundamento das reflexdes historico-
teodricas acerca dos significados e alcances de cada um dos trés fenbmenos citados,
como demandando novos arranjos sociopoliticos ou solugdes institucionais para cada
um deles, sob pena de Estado / Sociedade / Mercado ndo conseguirem, a0 menos no
Brasil, realizar seus ideais de desenvolvimento e de democracia neste restante de século
XXI que se tem pela frente.

Em primeiro plano, quanto a reconceituacao e ressignificacdo do desenvolvimento no
século XXI, talvez ja seja possivel dizer que o desenvolvimento, hoje, ja ndo é mais
como era antigamente. Como visto paginas atras: ao longo do século XX, depois de ter
nascido e crescido fortemente associado a dindmica industrial do crescimento
econdmico, o conceito de desenvolvimento foi sendo criticado e revisitado por diversos
autores, escolas de pensamento e abordagens cientificas, de modo a romper-se tanto o
reducionismo como o0 economicismo a ele originalmente correlacionados.

Para tanto, muito ajudou o proprio fracasso dos projetos e trajetdrias nacionais de
“desenvolvimento” centrados predominantemente na dimensdo econémica do
crescimento pela via industrial, pois na maioria dos casos — e a experiéncia concreta dos
paises latino-americanos € sintomatica a esse respeito — elas vieram acompanhadas de
longos anos de autoritarismo e supressao de direitos humanos, civis e politicos e/ou
produziram resultados deletérios em termos de sustentabilidade ambiental e humana,
materializados em indicadores crescentes ou elevados de degradagédo do uso do solo, da
agua e do ar, bem como de pobreza, indigéncia e desigualdades sociais e laborais de
maultiplas dimensoes.

Em segundo lugar, com respeito a multiplicacdo das formas e procedimentos de
expressdo e vocalizacdo de temas de relevancia publica, talvez também ja seja possivel
afirmar que a democracia, hoje, ja ndo é mais como era antigamente. Dito de outra
forma: ao longo do século XX, depois de ter nascido e crescido fortemente associada a
formas de representacao classista — vale dizer, sindicatos e partidos politicos de filiacdo
e vinculacéo tanto patronal como laboral —, a democracia representativa cléssica — e as
diversas variantes institucionais parlamentares, congressuais e legislativas dela
derivadas — foi perdendo capacidade politica de explicitar e organizar os interesses
crescentemente heterogéneos e muitas vezes antagbnicos da sociedade, bem como de
processar o0s respectivos conflitos pelas vias formais. E com isso, dificultando ou
mesmo impedindo, em varios casos, a construcdo de consensos e solugdes negociadas
nos — intrinsecamente — complexos e intrincados processos decisorios das politicas
publicas.

Para tanto, é certo que muito ajudou o préprio processo de fragmentacdo e
complexificacdo da vida social, em que a multiplicidade de atores, interesses, novas
arenas e agendas politicas em permanente interacdo ndo encontram, nas instancias
tradicionais dos sindicatos, partidos politicos e mesmo em algumas organizacfes nao
governamentais ja cristalizadas da sociedade civil 0s seus canais efetivos — e afetivos! —
de expressdo, vocalizacdo e representacdo de suas pautas. Sejam essas de natureza
cotidiana, sejam de natureza estrutural, o fato é que essas novas agendas fragmentadas
de interesse social, mesmo aquelas de notoria relevancia pablica, tém dificuldade de se
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apresentarem e transitarem de maneira crivel nas instituicdes parlamentares,
congressuais e legislativas classicas da democracia representativa.

Por isso — e considerando ainda o vertiginoso desenvolvimento das novas tecnologias de
informacao, comunicacdo e interacao social virtual em curso na modernidade liquida na
qual vivemos — outros canais e procedimentos legitimos de expressao e vocaliza¢ao tém
surgido e se proliferado em nossa sociedade. Por um lado, essa nova realidade agudiza a
crise da democracia representativa tradicional e o anacronismo de suas instituicoes e
procedimentos formais; por outro, ela forca e tensiona o aparecimento de novas formas
de convivéncia politica em regimes democraticos frageis, algo que tem sido chamado de
democracia participativa — ou mesmo deliberativa — para a ardua tarefa de organizagéo
de interesses, explicitacdo de conflitos e producéo de consensos coletivos.

Em terceiro lugar, no que se refere as transformacdes na estrutura e formas de atuacao
do Estado em suas interacdes com a sociedade na producdo de politicas publicas, é
preciso partir do reconhecimento de que o Estado pode muito, mas ndao pode tudo. Essa
talvez seja uma forma rapida de dizer que o Estado moderno, num ambiente capitalista,
ainda que possua algum raio de manobra para impor seus proprios objetivos —
supostamente refletindo um interesse racional, coletivo ou nacional —, ndo pode se
movimentar para fora de alguns parametros definidores da sua propria existéncia. Com
maior ou menor intensidade ao longo do tempo e das circunstancias, preponderam
disputas politicas no interior dos aparelhos de Estado, disputas estas que, por sua vez,
fazem variar — também com o tempo e as circunstancias — o grau de fragmentacéao
institucional do Estado e a propria heterogeneidade da acéo estatal.

N&o por outro motivo é que aqui se assume que o Estado ndo € — como muitas vezes se
supds em teorias do Estado — um ente externo e coercitivo aos movimentos da
sociedade e da economia, dotado de racionalidade Unica, instrumentos suficientes e
capacidade plena de operacdo. E sim parte integrante e constituinte da prépria sociedade
e da economia, que precisa se relacionar com outros agentes nacionais e internacionais
para construir ambientes favoraveis a implementacéo de suas a¢ées. Com isso, entende-
se que a fragmentacgéo dos interesses articulados em torno do Estado e a frouxiddo das
instituicOes burocraticas e processuais em termos da canalizacdo e resolucdo dos
conflitos limitam a autonomia efetiva das decisfes estatais cruciais e fazem com que o
Estado brasileiro seja, simultdnea e paradoxalmente, o locus de condensacdo e
processamento das disputas por recursos estratégicos (financeiros, logisticos, humanos
etc.) e 0 agente decisorio ultimo por meio do qual se materializam ou se viabilizam os
projetos politicos dos grupos vencedores.

Dessa maneira, explicitar, multiplicar e institucionalizar canais outros de interacéo entre
Estado e sociedade no Brasil € tarefa das mais importantes para, simultaneamente,
fortalecer a democracia e aprimorar o modelo de desenvolvimento nacional. Neste
diapasdo, expressamos, por um lado, a convicgédo da necessidade e da oportunidade do
enraizamento da democracia, mediante o aperfeicoamento de seus instrumentos e
praticas cotidianas, e, de outro, a necessidade de ampliar as bases de sustentacdo
sociopolitica do governo, tendo em vista certo projeto nacional de desenvolvimento
com as caracteristicas apontadas neste ensaio. Incorporar a cena politica brasileira
segmentos sociais diferenciados, dando-lhes possibilidade de influéncia politica um
pouco mais equilibrada, de tal sorte que empresarios, liderancas sindicais, ativistas da
cidadania e de grupos étnicos, organizacbes da sociedade civil, personalidades dos
mundos académico, juridico, artistico e esportivo sejam chamados a se manifestar, em
iguais condicOes, sobre politicas e agdes de governo, em curso ou a serem adotadas. No
debate livre e no confronto de opinides, de avaliacGes e de interesses, buscar construir

43



entendimentos e, sempre que possivel, gerar consensos a serem encaminhados a
consideracdo das altas esferas decisorias da Republica. Inicia-se, assim, o rompimento
da tradicional postura de confronto e de eliminacdo do outro, estabelecendo-se,
gradualmente, uma posicao de colaboragdo com vistas ao ganho mutuo e ao interesse
coletivo.

N&o obstante os riscos inerentes a processos de abertura politica e adensamento
democratico, acreditamos serem 0s beneficios vindouros muito superiores aos custos a
eles associados. Em definitiva, se a experiéncia concreta recente ainda é por demais
incipiente e desafiadora, para fins de se demonstrar a viabilidade tecnopolitica de
congracamento entre democracia substantiva e planejamento para o desenvolvimento
nacional, é certo que dos esforcos governamentais e societais nesta dire¢cdo dependerdo
as chances de sucesso e durabilidade da recente empreitada desenvolvimentista em
Nnosso continente.

E esta a aposta (e a utopia!) analitico-interpretativa sugerida por este ensaio, e é essa a
aposta politico-institucional de construgdo coletiva que os governantes brasileiros
deveriam se impor neste século XXI.
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