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Introducao

Na atual quadra de desenvolvimento nacional, o Brasil encontra-se diante de escolhas
irreconciliaveis. Ou se submete aos processos de moralizagdo arcaica dos costumes,
valores antidemocréticos e criminalizagdo da politica e dos movimentos sociais, ou
se levanta e luta. Ou adota o caminho da mediocridade e da subalternidade (econd-
mica, politica e social; mas também intelectual, moral e cultural), ou se reinventa co-
mo nag¢ao para escrever o seu proprio destino historico.

Para irmos ao ponto, sem tergiversar, essa é a encruzilhada civilizatdria na qual se
encontra o pais neste fatidico ano de 2016. Nestes termos, cabe buscar uma interpre-
tagdo — ainda que geral — acerca dos determinantes principais da situagao atual, bem
como aventar condi¢des e caminhos para algum tipo de superagédo positiva frente ao
impasse nacional desse periodo histdrico.

Resumidamente, por razdes cujas explicacdes completas extrapolam o escopo
deste texto, a conjuntura brasileira (politica e econémica) deteriorou-se em 2015,
colocando duvidas sobre a continuidade do processo de desenvolvimento em curso
desde 2003, no qual trés vetores impulsionaram a dindmica econdmica, a saber: i) o
alargamento do mercado consumidor doméstico; ii) os investimentos em infraes-

trutura econdmica, social e urbana, capitaneados pelo PAC (Programa de Acelera-

1. Doutor em Economia pela Unicamp e técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea desde 1997.
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¢do do Crescimento) desde 2007; e iii) a expansdo dos investimentos e exportagdes
no amplo segmento dos recursos naturais (agropecudria e extragdo mineral), em
particular commodities.?

Muito brevemente, referimo-nos a um conjunto de fatores como:
o A persisténcia da crise econdmica internacional que se arrasta desde 2008.

o A queda dos pregos internacionais do petrdleo, situagdo que se vé agravada, no
caso brasileiro, por denuncias de corrupgdo envolvendo contratos superfaturados
da Petrobras, a principal empresa estatal nacional a compor o arranjo até aqui exi-

toso de recuperacgio de investimentos em infraestrutura no pais.

o A sobreposi¢ao de crise hidrica e crise energética, afetando justamente a regiao

Sudeste - vale dizer, a mais industrializada e populosa — do Brasil.

o Uma crise politica decorrente do acirramento ideoldgico havido nas ultimas elei-
¢des presidenciais brasileiras em 2014, e que se desdobra, desde entdo, em fortes
tensdes e descrédito intra e entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,

todos envolvidos em casos de corrupgio ativa ou passiva.

« Por fim, mas ndo menos importante, e sem pretender estender demasiadamente a
lista, uma profunda crise de legitimidade e desconfianga sobre os principais meios
de comunicagéo privados do pais (televisoes, radios, jornais e revistas, impressos
e eletronicos), os quais assumiram posicionamentos politico-ideologicos e atitu-
des abertamente oposicionistas ao governo, em particular ao Partido dos Traba-
lhadores (PT), por meio das quais conseguiram deflagrar o golpe de Estado de

2016 no pafs.

Tudo somado, trata-se, portanto, de ambiente bastante acirrado de contradi¢des

que vem jogando para baixo tanto o nivel pretérito de confianca engendrado pelos

2. OeconomistaRicardo Bielschowsky (2014) fala em trés frentes de expansao — mercado interno de consumo de mas-
sas, investimentos eminfraestrutura e exportagdes de produtos agroindustriais e minerais — para caracterizar o mo-
delo de desenvolvimento desde entdo em curso no Brasil
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trés motores de expansio acima indicados, como as expectativas futuras da classe em-
presarial (nacional e estrangeira) em relagdo as perspectivas de novos negocios e sus-
tentagdo do crescimento econdmico. Assim, podemos resumir a situagéo dizendo que
a convengdo de crescimento, que ancorou a trajetoria relativamente exitosa da econo-
mia brasileira entre 2003 e 2013, pode ter se esgotado ou estar aguardando o desfecho
dos acontecimentos narrados acima (IPEA, 2010).3

De todo modo, nada do que venha a ocorrer invalida os argumentos apresentados
neste trabalho com relacio ao momento situacional da vida nacional e a encruzilhada
civilizatdria brasileira mencionada acima. Dai a necessidade de se perscrutar os de-
terminantes gerais da situagdo presente (se¢éo 1), bem como vislumbrar condi¢des e

caminhos para a superagio positiva do impasse atual (se¢do 2).

1. Determinantes gerais do impasse nacional

O desenvolvimentismo, entendido como ideologia politica de uma época, foi parte da
estratégia para a reinsercdo do Brasil no cenario internacional na passagem da pri-
meira para a segunda metade do século XX. Poucas décadas apds o fim da escravidao,
ao longo do periodo que vai de 1930 até os primeiros anos posteriores a Segunda Guer-
ra Mundial, a agdo proativa do Estado brasileiro e suas institui¢des foram fundamen-
tais para a diminui¢éo dos lagos de dependéncia externa, o relativo rearranjo da es-
trutura de classes, a complexificacdo da estrutura estatal e a constru¢do de uma
sociedade industrial moderna, ainda que regionalmente concentrada e desigual.

O sucesso das praticas de planejamento em conduzir o pais a outro patamar so-
cioecondmico deveu-se, & época, a uma perspicaz leitura do presente (KON, 1999;
MINDLIN, 2001; IANNTI, 2009). As interpretagdes e a compreensdo dos sinais em cir-
culagdo no plano mundial foram condigdo para que, ao longo de duas décadas, o pa-

is pudesse promover modificacdes estruturais para a superagdo do estagio de desen-

3. Dolivrocitado (IPEA, 2010), ver em particular o capitulo1— As Convengoes de Desenvolvimento no Brasil Contempo-
raneo: uma abordagem de economia politica, escrito pelo Prof. Dr. Fabio Erber — e o capitulo 2 — Institucionalidade e
Politica Econdmica no Brasil: uma analise das contradicées do atual regime de crescimento pés-liberalizacao, escrito
pelo Prof. Dr. Miguel Bruno.
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volvimento baseado no modelo agroexportador (DRAIBE, 1985; FONSECA, 1987).

Ao longo das décadas de 1980 e 1990, contudo, as praticas de planejamento sofre-
ram severas criticas. O planejamento passou a ser visto por seus oponentes como in-
tervengdo em um espago que deveria ser regido pelo livre intercimbio, considerado
como o tnico mecanismo capaz de gerar autorregulagdo e equilibrio quase naturais,
ou seja, ndo mediados pela agdo artificial do Estado (GARCIA, 2000; CARDOSO JR.,
2011). Mas, ao fim das décadas de 1990 e 2000, a sequéncia de crises econdmicas que
abalou o mundo ja sinalizava o equivoco desta visdo, quando ndo a sua excessiva ide-
ologiza¢ao (HARVEY, 2005; 2011).

Assim, o declinio das versdes mais ortodoxas do liberalismo na primeira década
do século XXI ofereceu oportunidade para a revaloriza¢do da atuacio estatal em va-
rias partes do mundo. No Brasil, a recuperagdo da capacidade de investimento do Es-
tado e a atualizacdo — ainda que insuficiente — de sua estrutura administrativa re-
vitalizaram os campos do planejamento e do desenvolvimento, outorgando-lhes novos
e mais complexos objetivos. Em outras palavras, depois de mais de duas décadas de
estagnagdo econdmica (1980 a 2003) e indefini¢des quanto ao modelo de desenvolvi-
mento a seguir, o Brasil retomou certa capacidade de crescimento de sua economia
entre 2003 e 2013. Tal retomada mostrou-se fundamental para a melhoria de indica-
dores sociais e do mercado de trabalho e, a0 mesmo tempo, explicitou a necessidade
da sustentagao do crescimento para fazer frente aos desafios colocados para a cons-
trucdo de um pais menos heterogéneo e desigual.

Neste ambiente de retomada do crescimento e explicitacdo de dificuldades para
sua sustentagdo, varios documentos (e diversas iniciativas concretas) foram produzi-
dos pelo governo brasileiro, entre 2003 e 2013, tratando da questdo do desenvolvimen-
to e do planejamento (CARDOSO JR., 2014).* Ferramentas de prospecgdo e constru-
¢do de cendrios passaram a ser recuperados e utilizados com maior frequéncia,

difundidos, sobretudo, em nivel setorial no 4&mbito do governo federal brasileiro.’

4. De forma geral, pode-se dizer que os documentos produzidos no ambiente do Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 ti-
veram carater mais genérico, diagnéstico, com grau de abstracdo incompativel com as necessidades concretas do
planejamento. Em contrapartida, os documentos produzidos no ambiente dos PPA 2008-2011e PPA 2012-2015, in-
cluindo os préprios PPA, foram visivelmente elaborados com graus de concretude maior, um pragmatismo declarado
que buscava responder, em geral, a demandas e elaboracbes setoriais ou de grandes empresas estatais.

5. Alguns desses podem ser citados a titulo de ilustragao: Brasil em 3 Tempos: 2007, 2015 e 2022; Brasil 2022, Saude
2030, Defesa 2035, Plano Nacional de Mineracdo 2030 (PNM 2030), Plano de Desenvolvimento da Educacao (PDE),
Plano Nacional de Energia 2030 (PNE 2030), e muitos outros contemplados em Cardoso Jr., 2014.

102 | CADERNOS do DESENVOLVIMENTQ



José Celso Cardoso Jr.

Por tras de um acalorado e saudével debate publico sobre as condi¢des e manifes-
tagdes desse novo momento que entio se vivia no que diz respeito ao desenvolvimen-
to nacional, foi-se estabelecendo um entendimento comum mais acurado em torno
desse conceito. Estava em curso, portanto, um processo rico e importante de ressig-
nificagdo 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 Se-
gunda Guerra Mundial até meados dos anos 1970, a palavra desenvolvimento confun-
dia-se com o conceito de crescimento econdémico, pois era entendido, fundamental-
mente, como o processo pelo qual o sistema econémico criava e incorporava
progresso técnico e ganhos de produtividade, sobretudo, no ambito das firmas.

Entretanto, com a constatagao 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 distingbes entre crescimento e desenvolvimento. Ao mesmo
tempo, buscou-se a incorporagdo de qualificativos que pudessem dar conta das au-
séncias ou lacunas para o conceito. No Brasil, um exemplo sintomatico deste movi-
mento foi a inclusdo do “S” na sigla do Banco Nacional de Desenvolvimento Econé-
mico (BNDE), que passou entdo a se chamar Banco Nacional de Desenvolvimento
Econ6mico e Social (BNDES).

Este estratagema melhorava, mas ndo resolvia o problema. Estavam ainda de fora
do conceito de desenvolvimento outros qualificativos importantes que, desde aquela
época, ja cobravam passagem pelos crivos tedricos e politicos pertinentes. O mais pa-
tente 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 so-
mente pelos qualificativos “democracia civil” e “democracia politica”?

A incorporagio de direitos civis e politicos em contexto de crescimento com au-

toritarismo passava a ser demanda social e desafio politico imensos para mais bem

6. Parauma discussao mais ampla e rigorosa sobre as origens e desenvolvimentos ulteriores do termo desenvolvimen-
tismo, atrelado aos respectivos significados politicos e econémicos de cada momento historico, ver Fonseca (2014).
Aqui em nosso trabalho, ndo se trata de fazer exegese semantica ou conceitual do termo, mas tao somente apontar
para nuances gue foram sendo observadas no periodo mais recente em torno do significado mais geral do termo de-
senvolvimento.

CADERNOS do DESENVOLVIMENTO | 103



0 Brasil na encruzilhada: apontamentos para uma reforma do Estado de natureza republicana, democratica e desenvolvimentista

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 rede-
mocratizagdo do pais nos anos 1980, um momento dos mais importantes para a his-
toria republicana e civilizatdria brasileira: o movimento de conquista e constitucio-
nalizagdo de direitos sociais como condi¢do tanto para melhor qualificar a incipiente
democracia nacional quanto para melhor qualificar o préprio sentido do desenvolvi-
mento aqui praticado.

No entanto, as dimensdes sociais da democracia e do desenvolvimento, no mo-
mento atual, ndo estdo definitivamente inscritas no imaginario publico nacional, tor-
nando-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 organizagdes privadas), o “social” como qualificativo explicito de reivin-
dicagdo.

Além do “social”, outras dimensoes igualmente relevantes de qualificagdo do de-
senvolvimento estdo j4, ha algum tempo, cobrando seus espacos no significado impli-
cito do desenvolvimento, para uma inteligibilidade coletiva mais homogénea do con-
ceito. 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 con-
ceito de desenvolvimento.”

Em contrapartida, ¢, sim, possivel e necessario elencar algumas outras dimensoes
a compor, no Brasil, o espectro de predicados indispensaveis para uma compreensio
contemporanea (civilizada e civilizante) do desenvolvimento. Estas dimensdes estdo
ainda no plano das reivindicagdes tedricas, em estagio de maturagio politica bastan-
te incipiente e muito distante do imaginario coletivo. Mas ja se avizinham e frequen-
tam, 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 esgotd-las ou hierarquiza-las, é possivel
identificar algumas das mais relevantes, que estdo sendo forjadas no processo histo-

rico brasileiro recente.

7. Paratanto, remetemos ao texto de Fonseca (2014).
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Elas foram trabalhadas de modo mais estruturado em um projeto conduzido pelo
Ipea no triénio 2008-2010, do qual resultaram os seguintes documentos indicados no

quadro 1:
Quadro 1| Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro (PDB), Ipea 2008-2010
IPEA. Desafios ao Desenvolvimento Brasileiro: contribuicées do conselho de orienta-

cao do Ipea. Brasilia: Ipea, 2009. (Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasilei-

ro; Livro 1).

. Trajetdrias Recentes de Desenvolvimento: estudos de experiéncias interna-
cionais selecionadas. Brasilia: Ipea, 2009. (Projeto Perspectivas do Desenvolvimen-

to Brasileiro; Livro 2).

Insercdo 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 empre-

go. Rio de Janeiro: Ipea, 2010. (Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro;
Livro 4).

Estrutura produtiva avancada e regionalmente integrada: desafios do desen-
volvimento 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 instituicées e da democracia. Brasilia: Ipea,

2010. 3 v. (Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 9).

. Perspectivas do desenvolvimento brasileiro. Brasilia: Ipea, 2010. (Projeto Pers-

pectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 10).

Fonte: IPEA. Elaboragao do autor.
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Ainda bastante atual, os diagndsticos tematicos setoriais, a rede de conexdes entre
diagnosticos e situagao das respectivas politicas publicas na primeira década de 2000,
aidentificagdo de sinergias, sobreposi¢des e conflitos entre politicas piblicas e destas
com os respectivos diagnosticos produzidos, bem como as analises prospectivas e pro-
positivas 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.

1.1. Insercdo internacional soberana e macroeconomia
para o desenvolvimento

Em contexto de crescente internacionaliza¢do dos fluxos de capitais, bens, servicos,
pessoas, simbolos e ideias pelo mundo, esta colocada para as na¢des a questdo dos es-
pacos possiveis e adequados de soberania (econdmica, politica, militar, cultural etc.)
em suas respectivas insergoes e relagdes externas. O tema ¢ especialmente caro a qual-
quer projeto de desenvolvimento que se pretenda ou se vislumbre para o Brasil, devi-
do a, entre outras coisas, suas dimensdes territorial e populacional, riquezas naturais
estratégicas, posi¢ao geopolitica e econdmica na América Latina e pretensdes recentes
em ambito global.

Esta importante dimensao de analise estd, portanto, ordenada sob o entendimento
de que o movimento das for¢as de mercado por si s6 ndo é capaz de levar economias
capitalistas a situacdes socialmente 6timas de emprego, geragdo e distribuicao de ren-
da. Ademais, em economias em desenvolvimento, como a brasileira, emergem proble-
mas como altos patamares de desemprego e de precarizacao do trabalho, heterogenei-
dade estrutural, degradacdo ambiental, inflagdo e vulnerabilidade externa. Dai que o
pleno emprego dos fatores produtivos (como a terra, o capital, o trabalho e o conheci-
mento) converte-se em interesse e objetivo coletivos, apenas possiveis por um manejo
de politicas publicas que articule virtuosamente os diversos atores sociais em torno de
projetos de desenvolvimento includentes, sustentaveis, soberanos e democraticos.

Sob tal perspectiva, uma nagéo, para entrar em rota sustentada de desenvolvi-
mento, deve, necessariamente, dispor de autonomia para decidir acerca de suas

politicas internas, inclusive daquelas que envolvem o relacionamento com outros
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paises e povos do mundo. Para tanto, é necessario buscar independéncia e mobi-
lidade econdmica, financeira, politica e cultural, sendo capaz de fazer e refazer
trajetdrias, visando reverter processos antigos de inser¢do subordinada para, as-

sim, desenhar sua prépria histdria.

1.2. Producao e consumo com sustentabilidade e inovacao

No plano estritamente interno, outras questdes de igual relevincia manifestam-se. Os
temas sempre presentes no centro das discussdes sobre o crescimento econémico ga-
nham novos enfoques, demandando que sejam atualizados em seus proprios termos
e em face das demais dimensdes cruciais do desenvolvimento. Estd-se falando dos as-
pectos propriamente (micro)econémicos do crescimento, ligados as esferas da produ-
¢do (primdria, secundaria e terciaria), da inova¢ao 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 apropria¢ao e a acumula¢do empresarial
(seja de controle privado ou estatal, seja ao nivel individual ou setorial das firmas). Ao
contrario, tem-se ja compreensao — mais tedrica que politica, é bem verdade — de
que ganhos sistémicos e dindmicos de produtividade s6 podem ser obtidos (e s6 fazem
sentido nessa nova conceituagio de desenvolvimento que se busca construir), se as
respectivas politicas ou estratégias de producao, inovacao e competitividade estive-
rem concebidas e relacionadas a satisfacdo também das condi¢des postas pelas dimen-
sOes da soberania externa, coeréncia macroecondmica, regulagao publica (no sentido
estatal, institucional e democratica), sustentabilidade ambiental, convergéncia regio-
nal, equilibrio campo/cidade, inclusdo e sustentacdo humana e social, entre outras
dimensoes e qualificativos a se explicitarem.

Em outras palavras, as atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao, territorialmen-
te articuladas, sdo concebidas como fundamentais para a redugdo das desigualdades
e para o proprio desenvolvimento nacional. Reforga-se a ideia de que as politicas de
desenvolvimento produtivo e tecnologico precisam ser econdmica, social e ambien-

talmente sustentéveis, além de aderentes as diferentes realidades regionais do pais. E
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necessario que a agenda publica priorize politicas de fomento, incentivo e regulagdo
em favor da articulacdo de atores e regides.

Assim, a compreensdo de que politicas e estratégias para a estruturagdo de um Sis-
tema Nacional de Inovac¢do (SNI) devem ser regionalmente articuladas e integradas
faz com que temdticas ligadas a territorializagdo e a regionalizagdo do desenvolvimen-
to adquiram centralidade na agenda publica. Essa dimensao do desenvolvimento, en-
tdo, pensa na estrutura produtiva e tecnoldgica, na inovagéo e na competitividade co-
mo condicionantes de trajetorias de desenvolvimento que enfrentem as desigualdades

regionais existentes no pafs.

1.3. Desenvolvimento territorial, federativo e integracdo regional

Neste quesito esta a compreensao de que tematicas ligadas a territorializagdo e a re-
gionalizagdo do desenvolvimento tenham maior centralidade na agenda produtiva.
Aqui, é abordada ampla gama de velhas e novas questdes que se fazem repercutir so-
bre as perspectivas do desenvolvimento nacional hoje, diante dos riscos crescentes li-
gados a fragmentacédo regional brasileira, com suas implicacdes diretas e indiretas
sobre os espagos urbanos e a sustentabilidade ambiental.

A redugiao de desigualdades entre os diferentes espagos territoriais do pais, por um
lado, e a configuragdo minimamente planejada das cidades e de sua infraestrutura
social, com complementaridade entre moradia digna, saneamento e transporte publi-
co, por outro lado, sdo algumas das questdes discutidas. A elas agregam-se os temas
da redugdo dos impactos ambientalmente degradantes da atividade econdmica e re-
gulacdo do avango sobre o territorio em busca de suas riquezas, os quais se apresen-

tam também como desafiadores para o pais.

1.4. Infraestrutura econémica, social e urbana
Algumas das questdes diretamente relacionadas as dimensdes regional, urbana e am-
biental sdo abordadas por meio de ideias que entendem ser a redu¢io de desigualda-

des espaciais, a complementagdo, em espagos urbanos, dos componentes sociais da
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infraestrutura (moradia digna, saneamento e transporte publico) e a concomitante
reducéo de impactos ambientais em diversas ordens, imperativos categoricos do de-
senvolvimento.

Em adigéo, a adequagdo e a logistica de base da infraestrutura propriamente eco-
ndmica sdo outra dimensdo fundamental do desenvolvimento, mas que necessitam
estarem permeadas e orientadas pelas dimensdes do regional, do urbano e do ambien-
tal, jd enunciadas. Assim, ganham destaque a discussdo sobre atualizagdo da matriz
energética brasileira, com énfase em fontes renovaveis e seguranca energética, e a dis-
cussdo sobre revisdo, expansdo e integragdo adequadas das infraestruturas de teleco-
municagdes e de transportes, considerada esta ultima em todos os modais pertinentes
ao Brasil.

O desenvolvimento nacional depende, portanto, também de infraestrutura eco-
noémica, social e urbana — tudo em perspectiva conecta — e de arranjos institucionais
capazes de satisfazer e compatibilizar, em conjunto, os reclamos por crescimento eco-

noémico, equidade social e sustentabilidade ambiental.

1.5. Sustentabilidade ambiental, produtiva e humana

Nio é por outra razdo, entdo, que sustentabilidade ambiental é aqui afirmada como
dimensao transversal inseparavel das demais (social e econdmica), devendo os ativos
ambientais ser preservados, geridos e recuperados de forma harmonica e complemen-
tar aquelas.

As politicas publicas devem dispensar especial aten¢do na criagdo de oportunida-
des para populag¢des tradicionais e grupos social e ambientalmente mais vulneraveis.
O acesso a agua potavel e a condi¢des sanitdrias adequadas sdo ativos fundamentais
na concepgio de desenvolvimento que ja se faz imperativa entre os povos do mundo.
A conservagao das bacias hidrogréficas, portanto, deve ser compatibilizada com as ati-
vidades econdmicas em geral e com os processos em curso de urbanizagdo no mundo.

A gestdo dos biomas, da biodiversidade e da biotecnologia brasileira representa
aspecto econdmico e politico essencial ao desenvolvimento do pais, motivo pelo qual
este deve ser pensado com base em uma realidade de recursos naturais exauriveis.

As mudangas climaticas e o fendmeno do aquecimento global devem receber aten-
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¢do 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 inovagdes sociais,
institucionais e tecnoldgicas que conduzam ao uso estratégico e sustentavel desses
ativos, traduzido no aumento da eficiéncia produtiva, reaproveitamento de rejeitos
e no estabelecimento de padrdes de produgdo e consumo que respeitem as capaci-

dades do ambiente.

1.6. Protecdo e promocao social, garantia de direitos e geragao de
oportunidades

Ha uma questdo de extrema relevancia na discussdo sobre o desenvolvimento, qual
seja, a ideia de que garantir direitos, promover a protecao social e gerar oportunida-
des de inclusdo sdo nao apenas objetivos plausiveis, mas também condi¢des necessa-
rias a qualquer projeto nacional naquele sentido.

Visto este movimento em perspectiva historica, percebe-se que a civiliza¢io oci-
dental constituiu conjunto de pardmetros fundamentais de convivio e sociabilidade,
em torno dos quais se organizaram certos direitos civis, politicos e sociais, balizadores
da condi¢do humana moderna. Condensados na ideia forte de cidadania, o acesso ao
conjunto de direitos passa a operar como critério de demarcagio para a inclusio ou
exclusdo populacional em cada pais ou regido, portanto, como critério adicional de de-

marcagdo para aferir-se o grau de desenvolvimento nacional em cada caso concreto.

1.7. Fortalecimento do Estado, das instituicdes e da democracia

Todos os temas esbogados até aqui sdo, por sua vez, aqui incorporados segundo a com-
preensao do Estado como ator estratégico fundamental em qualquer processo que se
queira de desenvolvimento, pois é esse ente, em ultima instancia, o responsavel por
garantir a seguranga interna, ordenar o uso sustentavel do territdrio, regular, enfim,

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

Em suma, inclusdo e protegio social sdo elementos constitutivos cruciais para es-
tratégias e trajetorias de desenvolvimento com maior equidade. A expanséo e a conso-
lidagao dos direitos civis, politicos e sociais, reunidos sob a ideia de cidadania, devem,
portanto, orientar o planejamento, a implementagéo e a avalia¢do das politicas publicas
em geral. O processo mencionado requer participagdo e engajamento do poder publico

em todas as suas esferas e dimensdes, bem como da sociedade civil e setores produtivos.

1.8. Ruptura democratica, incertezas radicais e estagnacao

Em uma perspectiva prospectiva, embora néo esgotem o conjunto de atributos dese-
javeis 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 satisfatorios de soberania externa, inclusdo social pelo trabalho quali-
ficado e qualificante, produtividade sistémica elevada e regionalmente bem distribu-
ida, sustentabilidade ambiental e humana, equidade social e democracia civil e poli-
tica ampla e qualificada.

Percebe-se, entdo, que tais dimensdes cruciais do desenvolvimento brasileiro no
século XXI, hoje inseparaveis de uma concep¢do moderna deste conceito, visam con-
ferir um sentido agregado ao esforco de entendimento do desenvolvimento em pers-
pectiva contemporanea e complexa. Este sentido agregado de que se fala é um proces-
s0 em construcio, necessariamente continuo, cumulativo e coletivo.

Por esta razao, o projeto golpista de desenvolvimento, se é que se pode chamar de
desenvolvimento o ideario liberal-conservador ora em curso no Brasil, torna claro que
a discussio nio é tanto saber se a Constituicdo de 1988 cabe ou ndo cabe no orcamen-

to nacional. Muito mais importante a constatar é que a propria sociedade brasileira,

CADERNQS do DESENVOLVIMENTO | 111



0 Brasil na encruzilhada: apontamentos para uma reforma do Estado de natureza republicana, democratica e desenvolvimentista

em sua heterogeneidade, diversidade, desigualdade, pluralidade e necessidades, en-
fim, é esta que definitivamente ndo cabe no projeto golpista.®

Em outras palavras, como reduzir a pléiade de manifestagdes, interesses e neces-
sidades politicas, econdmicas, sociais, culturais, raciais, sexuais, etarias, artisticas,
religiosas, intelectuais, internacionais etc. de uma nagao como a brasileira a um ide-
ario ideologico elitista e excludente? Simplesmente impossivel!

Entdo, a questdo ndo é ajustar e restringir artificialmente toda a grandeza e pujan-
¢a da sociedade brasileira a leis fiscais e pardmetros orcamentérios como se leis e pa-
rametros fossem imposi¢cdes da natureza. A questio é justamente buscar os arranjos
politicos, sociais, institucionais capazes de melhor compatibilizar capacidades estatais
e societais, instrumentos governamentais e de mercado, no sentido da ampliagdo de-
mocratica da nagdo, ao invés da sua castragdo. Para tanto, torna-se imprescindivel re-
definir o papel do mercado e da acumulagao capitalista em suas relacdes com o Esta-
do e o poder publico instituido.

Neste sentido, é necessaria uma reflexido que vincule o tema da Administragao
Publica a um projeto de desenvolvimento e a outra concepg¢do de Estado. Isso é
especialmente importante para que a perspectiva de desempenho governamental
se volte na dire¢do de certa reativagdo do Estado para a construgdo de um projeto
de desenvolvimento soberano, inclusivo e democratico. Neste caso, remontar o
sistema politico nacional e aperfeicoar 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 interesses da maioria da populagdo. Este é o
cerne de uma reforma contemporanea do Estado e da Administragdo Publica no

Brasil e por onde ela deveria comegar.

8. Para comprovacao desta afirmacdo, veja-se por exemplo alguns dos livros publicados em 2016 que ja tratam do
golpe de 2016 no Brasil. (Varios Autores, 2016; GENTILI et. alli, 2016; GUIMARAES et alli, 2016; PRONER et alli, 2016;
JINKINGS et alli, 2016; CARDOSO JR. et alli, 2016) Como se sabe, desde a divulgagao oficial dos resultados das elei-
cOes gerais brasileiras em fins de 2014, anunciando a legitima reeleicao da presidente Dilma Rousseff para seu se-
gundo mandato, teve inicio uma grande articulacdo conservadora em torno do objetivo, primeiro, de inviabilizar na
pratica as acdes do governo eleito, e depois, derruba-lo como consequéncia do anterior. Por outro lado, como ja
amplamente documentado nos livros citados, ha uma reacao pacifica e contundente de personalidades e setores
organizados da sociedade e populacao em geral contra o golpe.
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1.9. A centralidade do Estado

Logo ficara claro para a popula¢do que a tinica forma de o Brasil superar suas difi-
culdades e organizar um processo de desenvolvimento ¢ ter o Estado no centro do
processo. Nao se estd aqui afirmando que todas as solugdes dependem e passam ex-
clusivamente 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 ndo funciona no pais. E sua fungio focalizar e capitanear a politica ptiblica
na linha da inclusio e da universalizagdo. Se o Estado nao o fizer, ndo havera quem
o faca. Ndo serdo os agentes privados que irdo promover a universalizacdo da Pro-
tegdo Laboral e Previdenciaria, da Satude, da Educacao, da Seguranc¢a Publica.

Desta maneira, quando falamos que o Estado é central no processo de desen-
volvimento, também estamos dizendo que ele precisa se organizar e funcionar
de uma maneira diferente da atual. Existem trés ideias fortes que pautam a re-
flexdo sobre Estado e desenvolvimento. A primeira trata da necessidade de uma
reforma de natureza republicana, que traga mais transparéncia aos processos
decisérios, no trato dos assunto publicos de modo geral. E neste ponto que se
concebe a agenda de combate a corrupgdo. Isso precisa ser encampado como
parte da reforma de Estado, direcionando a esfera publica para as necessidades
universais da populacio.

A segunda ideia trata a questdo da democracia. Nao hd como fazer uma mu-
danca dessa envergadura sem a participagdo da maioria da populagao. A demo-
cracia 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 pe-
riodicamente. Por fim, a terceira proposi¢ao considera o proprio desenvolvimen-
to como carro-chefe da agdo do Estado. Ou seja, o Estado néo existe para si pro6-
prio, mas como um instrumento para o desenvolvimento da nac¢do. Nesse
sentido, fortalecer as dimensdes do planejamento, da prospec¢éo, da gestao pu-
blica, da participagdo e do controle social — estratégias de organizacio e fun-
cionamento do Estado — é fundamental para que possamos dar um salto de

qualidade no século XXI.
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2. Consideracgoes prospectivas para o Brasil no século XXI: entre a
subalternidade estrutural e a construcao da nacao

Histdrias de construcio e afirmacdo nacionais nunca foram nem serio lineares. Ei-
vadas de avangos e retrocessos, todas elas estdo marcadas por contradi¢des inerentes
a cada um dos processos particulares de desenvolvimento.

O caso brasileiro, portanto, ndo foge a regra. Linhas gerais, tal processo esta mar-
cado por fatos e fatores muito emblematicos de nossa trajetdria histdrica. Sendo este
um pais construido sobre imensas heterogeneidades e desigualdades de varios tipos
e dimensdes, 0 seu processo civilizatorio reflete a luta de classes e as diferentes formas
pelas quais os grupos populares vém lutando por igualdade, reconhecimento e per-
tencimento.

Do século XIX, pode-se destacar nada menos que a independéncia politica formal

em relacdo a Portugal, a aboli¢do formal da escravatura como base do processo de
acumulagdo capitalista no pais, e a proclamagao da Republica como coroamento do
processo de independéncia politica e inicio da disputa por um Estado verdadeiramen-
te nacional, de pretensdes universalistas, voltado a promogao do interesse geral e do
desenvolvimento para o conjunto da populagdo em toda sua extenséo territorial.
Do século XX, deve-se dar destaque aos processos — ainda em curso — de autono-
mizagédo industrial e tecnoldgica, de rdpida e cadtica urbanizagio, de intensa recom-
posicdo populacional no sentido campo-cidades, norte-nordeste ao centro-sul, e ndo
menos importante, ao dificil e tortuoso processo de democratizagido do Estado, do
mercado e da propria sociedade brasileira.

Como corolédrio desses 200 anos anteriores de construc¢do nacional, o Brasil aden-
trou o século XXI de modo muito mais heterogéneo e complexo. No entanto, ao lon-
go da década compreendida, sobretudo entre 2003 e 2013, delinearam-se grandes ten-
déncias de seu processo histdrico de desenvolvimento neste século. Grosso modo,
como visto antes, a ideia de um desenvolvimento nacional soberano, includente, sus-
tentdvel e... democratico.

E neste diapasdo que devemos situar o potencial da abordagem prospectiva. Ela
ndo deve ser um fim em si, pois apenas ganha sentido a medida que estd conectada a
um projeto de desenvolvimento de pais. Esta atividade se torna ainda mais importan-

te em um contexto de globalizagdo e de crescimento da complexidade, como o verifi-

114 | CADERNOS do DESENVOLVIMENTO



José Celso Cardoso Jr.

cado na realidade brasileira, que exige um pacto em relacao aonde queremos chegar
enquanto nagdo e a estratégia para isso. O estudo de futuro é uma das ferramentas do
planejamento governamental que permite vislumbrar possibilidades, oportunidades,
cendrios, e identificar possiveis constrangimentos nacionais e internacionais ao pro-
jeto 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 disposi¢ao,
possibilitando ao governo alocar recursos financeiros, humanos, tecnolégicos, sim-
bdlicos e comunicacionais em uma determinada direcéo.

Nio é a toa, queremos crer, que desde o seu inicio, o século XXI vem assistin-
do certa retomada dos estudos e aprimoramento das técnicas relativas ao plane-
jamento estratégico, tanto em nivel organizacional nos setores publico e privado,
como em nivel das politicas publicas e do proprio desenvolvimento nacional de-
las derivado.’

Isso decorre, sobretudo, da imensa heterogeneidade estrutural e crescente com-
plexificagdo das sociedades contemporéneas, por um lado, e por outro, da notéria
insuficiéncia e parcos resultados das a¢des estatais na maioria dos paises.”

Neste cenario, tem havido também certa retomada das iniciativas e desen-
volvimento das ferramentas destinadas a prospec¢io estratégica, como instru-
mento proprio e privilegiado da fungao planejamento, voltada tanto a idealiza-
¢éo de cendrios futuros possiveis a setores, politicas, paises ou dimensdes cruciais
da vida contemporénea, como a construgdo de estratégicas e identificacdo de
requerimentos técnicos e politicos para a perseguicdo de trajetdrias desejadas
em cada caso."!

Desta forma, a prospecc¢io estratégica de cendarios 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 contemporéaneas, e de outro,
a relativamente baixa capacidade de governos e seus pifios resultados em termos
de dindmica econdmica e bem-estar de suas respectivas popula¢cdes mundo afora.

Esta claro que muitas institui¢cdes brasileiras ja tém constituida uma inteligéncia es-

9. Uma passada d'olhos pelas referéncias bibliograficas listadas ao final do texto da mostras dessa afirmacao.

10. Neste caso, ver, em particular, CEPAL (2014); CINTRA; BIANCARELLI; CALIXTRE (2014); CARDOSO JR. (2015); SOU-
ZA (2015); KATZ (2016).

11. Nas referéncias bibliograficas, os trabalhos citados da Cepal, llpes, Godet, Marcial e Ipea sao exemplos elucidativos.
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tratégica, tanto para a prospec¢do quanto para o planejamento. Apesar de sua rele-
vancia, a prospecgio estratégica ainda é pouco desenvolvida e difundida pelos 6rgaos
do Governo Federal, que deveria se valer mais desse tipo de ferramenta para aprimo-
rar a qualidade de seu planejamento. Falta centralidade politica para esses trabalhos
e sinergia entre as iniciativas em curso de planejamento e prospecgdo. O contexto de
complexidade que estamos vivendo pede uma abordagem integrada de nossos desa-
fios e esfor¢os coletivos para definir caminhos para o desenvolvimento. E essa abor-
dagem ndo deve ser setorizada, fragmentada. Deve ser, necessariamente, multidisci-
plinar, interdisciplinar e transdisciplinar.

Portanto, aplicando-se tal perspectiva metodoldgica sobre nosso objeto de interes-

se, chegamos a trés teses equivocadas sobre o Estado brasileiro, a saber:

0 Estado brasileiro é grande?

Ora, grande em relagdo a quem? Grande em relagdo a qué? A resposta depende do ta-
manho da ambigéo, da ousadia, do escopo, do perfil do projeto de desenvolvimento
nacional almejado. Significa que o problema nao é o tamanho (em abstrato!) do Esta-
do, mas sim qual o arranjo institucional necessario (Estado/Mercado/Sociedade) pa-
ra levar a cabo o projeto de desenvolvimento pretendido.

Em perspectiva desenvolvimentista, vale dizer: includente, sustentével, soberano,
democratico, o Estado brasileiro nio é grande! Pelo contrério, sua ossatura e modus
operandi sdo de indole liberal, esta assentado em uma concepgao de Estado minimo!
Significa que sua logica de organizagéo (ossatura) e funcionamento (modus operandi)
trabalham sempre abaixo do potencial. A ineficiéncia do Estado, deste modo, decor-
re na verdade da contradicao latente entre projetos de ambi¢do desenvolvimentista e
instrumentos de governo de cunho liberal.

Dois indicativos disso, demonstrados nos graficos 1 e 2, a seguir, sdo a carga tri-
butaria brasileira e o percentual dos trabalhadores empregados no servigo publico.

Capacidades estatais e instrumentos governamentais, porquanto potentes no caso
brasileiro, ndo trabalham sob a légica do desenvolvimento (includente, sustentavel,
soberano e democratico), e sim sob constrangimentos juridicos e liberais do Estado

minimo.
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Grafico 1| Arrecadacao Fiscal (%PIB)
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Grafico 2 | Forca de trabalho empregada no setor publico (%)
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0 Estado brasileiro é ineficiente?

Ora, para usar apenas um tnico parametro de avaliagdo, temos hoje no Brasil um Es-
tado cujo contingente de servidores civis ativos é praticamente o mesmo de quando
foi promulgada a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF-1988).
No entanto, desde entéo, esse mesmo Estado ampliou em muito as suas competéncias
e as areas institucionais de atuagdo, bem como o acesso da populagdo e a cobertura
social de todas as politicas publicas de 4mbito federal, tal como se pode ver pelo qua-
dro 2 e pelas tabelas 1 e 2 a seguir.

Ademais, houve no periodo, forte incremento de tecnologias inovadoras (TIC’s),
aumento do or¢amento, recursos humanos mais escolarizados e presentes mais em
areas finalisticas da agdo estatal que em dreas intermediarias, ligados mais ao atendi-
mento direto a populagdo que a fungdes meramente administrativas, além de outras
caracteristicas que denotam, na verdade, um incremento no desempenho institucio-
nal agregado do setor publico federal.

Significa que, em termos de eficiéncia, faz-se hoje muito mais que no passado, se-
ja por unidade de pessoal, de TIC’s ou mesmo de orgamento per capita.

Do anterior nao se depreende que a agenda da eficiéncia néo seja relevante! Pelo
contrario, todos reconhecem ser necessario e urgente novos e permanentes ganhos de
eficiéncia da maquina publica. Porém, de mais eficiéncia ndo se obtém, automatica-
mente, mais eficacia ou efetividade da agdo governamental.

Significa que o problema do Estado brasileiro é menos de eficiéncia (problema ti-
pico de gestdo publica = fazer mais com menos) e mais de eficdcia (fazer a coisa certa)
e efetividade (transformar a realidade). Ou seja: grande parte dos problemas do Esta-
do brasileiro relaciona-se com a auséncia ou precariedade do Planejamento Publico

(e ndo da Gestdo pura e simples)!
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Quadro 2 | Dimensées do desenvolvimento, politicas publicas e resultados esperados
da estratégia de desenvolvimento brasileiro entre 2003 e 2013

Dimensodes

Politicas

Econémico

Politica Macroeconémica
(Fiscal, Cambial, Monetaria
e crediticia)

Politica para
producao e inovagao

Social

Politicas para infraestrutura
econdmica e social

Politica social
(Garantia de direitos)

Territorial

Politica de
desenvolvimento regional

Ambiental

Politica Ambiental

Politico/
Institucional

Planejamento gestao
e participacao social

Politica externa
e defesa nacional

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao. Elaboracao do autor.
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Circuito de influéncia

Aumentar Consumo (das familias, grupos,
individuos e do consumo intermediario)

Aumentar Investimento (ampliacdo e
melhoria da infraestrutura Econémico e Social)

Diminuir custos de producao

Aumentar inovacao e produtividade

Ofertar e regular de bens e servigos
sociais (Educacao, cultura, trabalho, agrario,
acdes transversais)

Transferéncia de renda e ofertar e
regular de bens e servigos sociais
(Seguridade social)

Fomentar as potencialidades
locais e regionais

Conservacdo e recuperagao
ambiental

Fortalecimento social e ampliagao
da participacao politica e social

Defesa e promocao dos
interesses nacionais




\

Demanda

1

T

\

Oferta
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Resultado esperado

|

T

Promocao social
(Oportunidades/
Resultados)

Protecao social
(Solidariedade social)

ECONOMICO
Crescimento Aumentar Estabilidade
da economia, produtividade macroeconomia
do emprego competitividade
e renda
SOCIAL
Superagao Maior Reduzir Aumentar e
da pobreza qualidadena  desigualdades utilizar
extrema ofertade conhecimento
bense e capacidades
servigos

TERRITORIAL
Reducdo das desigualdades

AMBIENTAL
Aproveitamento sustentavel da biodiversidade

Ampliacdo da Institucionalizagao Insercao
democracia dos direitos internacional
da cidadania soberana

POLITICO / INSTITUCIONAL
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Tabela 1| Utilizacao e ampliacdo da rede de infraestrutura. Brasil: 2002 a 2013

UTILIZACAQO DA REDE DE INFRAESTRUTURA 2002 2013
TRANSPORTES

Bilhetes pagos em voos regulares nacionais 34,3 milhdes 89,9 milhdes
Movimentacao de passageiros nos aeroportos 71,2 milhdes (2003) 193,1milhoes
Movimentos de pouso e decolagem nos aeroportos 723 mil (2007) 1.095 mil
Frota de veiculos 39,0 milhdes (2004) 82,0 milhdes
Transporte interestadual rodoviario de passageiros 70,4 milhoes (2003) 54,4 milhdes
Movimentacao de contéineres (ton) 35,0 milhges 98,0 milhdes
Movimentacdo de carga nos portos e Terminais (ton) 529 milhoes 931 milhdes
Carga transportada em ferrovias (tu) 389 mil (2006) 463 mil
ENERGIA

Nimero de unidades consumidoras 52,8 milhges (2003) 74,6 milhdes
Oferta Interna de Energia Elétrica (OIEE) per capita 2444 5 Kwh/hab (2006) | 3020,8 Kwh/hab
COMUNICACOES

Telefones méveis ativos 34,8 milhdes 2711 milhdes
Telefones fixos ativos 38,7 milhdes (2006) 44 3 milhoes
Assinantes de TV 3,5 milhdes 18,0 milhdes
Domicilios com acesso a internet 12,9 % (2005) 40%
AMPLIACAO DA REDE DE INFRAESTRUTURA 2002 2013
TRANSPORTES

Extensao da malha rodoviaria pavimentada (km) 156,4 mil 202,6 mil
Extensao concedida (km) 11,96 mil (2008) 15,4 mil
Extensdo da malha ferroviaria (km) 28,8 mil (2004) 29,6 mil
ENERGIA

Capacidade instalada de geracdo (MW) 82,5 mil 126,7 mil
Extensao de linhas de transmissao (km) 72,5 mil 116,8 mil
Capacidade de transformacdo (MVA) 166,2 mil 278,3 mil
COMUNICACOES

Escolas publicas urbanas com banda larga 21,3 mil (2008) 62,5 mil

Fonte: Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao. Elaboragao do autor.
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Tabela 2 | Beneficios e servicos sociais publicos ofertados. Brasil: 2002 a 2013

POLITICAS SOCIAIS 2002 2013
ASSISTENCIA SOCIAL

Familias beneficiarias do Bolsa Familia 3,6 milhdes (2003) 141 milhoes
Beneficiarios do BPC e RMV 2,3 milhoes 4,2 milhdes
PREVIDENCIA

Beneficiarios do RGPS 18,9 milhdes 27,0 milhdes
TRABALHO E RENDA

Beneficiarios do Seguro-Desemprego 4,8 milhoes 8,6 milhdes
Beneficiarios do Abono Salarial 6,5 milhdes 21,4 milhdes (2012)

SAUDE

Procedimentos ambulatoriais

1.883,5 milhdes

3.794,2 milhdes

Atendimentos na Atencao basica 868,0 milhdes 1.200,8 milhoes
Atendimentos na atencdo especializada 146,4 milhdes 447,0 milhdes
Internacoes eletivas 1,5 milhao 2,2 milhdes
Internacdes de urgéncia 10,6 milhdes 9,1 milhdes
EDUCACAO

Matriculas na Educacao Infantil 4,4 milhoes 5,4 milhdes
Matriculas no Ensino Fundamental Regular 33,3 milhdes 24,7 milhdes
Matriculas no Ensino Fundamental em Tempo Integral 1,3 milhdo (2010) 3,1milhdes
Matriculas no Ensino Médio Regular 7,6 milhdes 7,25 milhdes
Pnae - Alunos beneficiados 36,9 milhdes 43,3 milhdes
PNLD - Livros didaticos adquiridos 96,0 milhdes (2005) 132,7 milhdes
Pnate - Alunos beneficiados 3,2 milhdes (2004) 4.4 milhées
Caminho da escola - Onibus adquiridos 2.391(2008) 6.225(2010)
Matriculas na Educacao Profissional de Nivel Médio 279143 749.675
Matriculas no Ensino Superior 1,1 milhdo 1,9 milhao (2012)
Fies - Contratos firmados 65.921 559.8396
Prouni - Bolsas ocupadas 95.612 (2005) 177.284
DESENVOLVIMENTO URBANO

Moradias do Minha Casa Minha Vida - 1,5 milhao
DESENVOLVIMENTO AGRARIO

Contratos realizados no Pronaf 0,9 milhao 2,2 milhdes

Fonte: Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao. Elaboragao do autor.
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0 Estado brasileiro é contra o mercado?

Ora, a indole liberal (mais que social!) do Estado brasileiro faz com que ele seja, histo-
ricamente, mais perfilado a atender os interesses do Capital e do processo de acumula-
¢do capitalista que os interesses diretos e imediatos de sua populacédo, a grande maioria,
alids, ainda hoje distante ou alijada da cidadania efetiva e do desenvolvimento integral.

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

Nio obstante, como demonstrado pela — curta, mas exitosa — experiéncia recen-
te de desenvolvimento no Brasil (2003 a 2013), houve combinagao virtuosa de decisoes
e politicas publicas que tornaram possivel realizar, em simultineo, aumento de renda
per capita e redugdo das desigualdades de rendimentos no interior da renda do traba-
lho — vide grafico 3.

Grafico 3 | Aumento da renda per capita e reducdo das desigualdades
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Notas: 1- Renda domiciliar per capita entre os individuos. 2 - PIB per capita real (Precos RS de 2013) 3 - PNAD nao foi coletada em 2010,
devido a realizacao do Censo Demografico.

Fonte: PNAD/IBGE e Contas Nacionais/IBGE.
Elaboragao: SPI/MP
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Ocorre que tal combinagio de fenémenos, tida como situagio desejavel, nao é obra
do acaso ou da atuagio de livres for¢as do mercado. Requer, ao contrario, certa com-
binagdo virtuosa e longeva de decisdes e politicas publicas, orientadas a objetivos com-
plementares e compativeis, propicias ao crescimento econémico, ao combate a pobre-
za e a reducdo das desigualdades.

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

Sem a pretensido de esgotar ou detalhar em demasia o assunto, é possivel resu-
mir — pelo quadro abaixo — alguns dos principios gerais a orientar uma reforma
do Estado brasileiro no século XXI, de natureza republicana, democratica e de-

senvolvimentista.

Quadro 3 | Principios gerais a orientar a reforma do Estado brasileiro (de natureza
republicana, democratica e desenvolvimentista) para o século XXI

» +transparéncia:

+
REPUBLICA

esfera publica,
interesse geral,
bem-comum

+
DEMOCRACIA

representacao, participacao,
deliberacao e controle social

+

DESENVOLVIMENTO
Estado capaz e pré-ativo

dos processos decisérios
dos resultados intermediarios e finais dos atos de governo
e das politicas pablicas

» +controle social:

sobre os 3 poderes (executivo, legislativo, judiciario)
sobre os meios de comunicagdo (publicos e privados)

» + representatividade: reforma politica

» + participacao: conselhos, conferéncias, audiéncias, ouvidorias,

féruns, grupos de trabalho

» + deliberacao: referendos, plebiscitos, iniciativas populares

» + esfera plblica: controle social

v Yy

vy

v

v

insercdo internacional soberana

macroeconomia do desenvolvimento: crescimento, estabilidade,
emprego e distribuicdo de renda

estrutura tecnoprodutiva avangada e regionalmente integrada

infraestrutura econdmica (energia, transportes, comunicagées),
social e urbana (moradia, saneamento, mobilidade)

sustentabilidade, produtiva, ambiental e humana
protecdo social, garantia de direitos e geracdo de oportunidades

fortalecimento do Estado, das instituicdes republicanas
e da democracia

Fonte: Cardoso Jr. e Bercovici, 2013. Elaboracao do autor.
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Para além dos principios gerais acima sugeridos, h evidentemente uma agenda de
reformas concretas inadidveis, que aqui apenas se enunciam de modo ndo exaustivo,
ja que a concertagdo politica necessdria a sua viabilidade institucional e implementa-
¢do no ambito do Estado brasileiro depende obviamente da restauragdo democratica

de fato e de direito.

Sao elas:
o A reforma tributaria e fiscal: progressiva na arrecadagio e redistributiva nos gastos.

o A revolugio técnico-cientifica-produtiva: ancorada nos fundamentos da econo-
mia verde, com énfase em educagdo ambiental desde a primeira infancia, produgédo
e difusdo de tecnologias limpas, promotora de encadeamentos inovativos de amplo

alcance, ou seja: inovagao produtiva e institucional de processos e produtos.

o A reforma do sistema politico: a reforma do sistema representativo e de partidos
politicos, o fortalecimento dos instrumentos de democracia direta e dos mecanis-
mos coletivos de participac¢io e deliberagdo, a democratizagio dos meios de comu-

nicacdo e do sistema de justica.

o A revolu¢ido na cultura dos direitos: institucionalizacdo e substantivac¢do dos di-

reitos humanos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais.

Palavras finais e inconclusoes...

Mesmo dentro do governo, em ministérios, secretarias e 6rgaos, que supostamente
existem para pensar e aplicar o planejamento (como fungio precipua e indelegavel do
Estado), parece reinar certa descrenga generalizada nesta funcéo.

Pois contra tanto, basta dizer, lembrando Carlos Matus (1996), que:

O planejamento é uma das maiores conquistas libertarias que o homem pode almejar. Por-
que o plano ¢ a tentativa do homem para criar seu futuro; é lutar contra as tendéncias e

correntes que nos arrastam; ¢ ganhar espago para escolher; é mandar sobre os fatos e as
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coisas para impor a vontade humana; é recusar-se a aceitar o resultado social que a reali-
dade atomizada de infinitas agdes contrapostas oferece-nos anarquicamente; ¢ rejeitar o
imediatismo; é somar a inteligéncia individual para multiplica-la como inteligéncia cole-

tiva e criadora.

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

TUS, 1996, p. 182-184)

Ademais, na atualidade, aimportancia renovada do planejamento governamental,
desde que em ambientes democraticos (ambientes estes que sdo, por exceléncia, com-
plexos, incertos e dindmicos), refor¢a a crenca nesta atividade do Estado como a tni-
ca realmente capaz de transformar informagdo em conhecimento aplicado, e este em
agdo concreta e objetivada de governos. E a tinica capaz de reduzir o mundo de incer-
tezas radicais de nossas sociedades a riscos minimamente calculaveis do ponto de vis-
ta probabilistico. Fazendo os governos, com isso, migrarem da improvisagdo absoluta
na condug¢io da administragdo publica para o minimo de racionaliza¢éo, tornando
possivel a busca pela triade eficiéncia, eficacia e efetividade das agdes governamentais.

Um sistema de planejamento, em suma, ¢ a nica alternativa capaz de superar a
situagdo fragmentada e competitiva que hoje se observa dentro dos governos, permi-
tindo uma convivéncia organicamente articulada e cooperativa, seja entre ministérios,
orgaos 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, é a inica fun¢io de Estado capaz de conferir dinamici-
dade a governos inertes ou paralisados, fazendo as economias converterem especula-
¢do financeira e rentismo em investimentos produtivos e socialmente tteis, assim
permitindo as sociedades transitarem do passado a futuros menos incertos e mais
condizentes com as aspiragdes da civilizagdo e da coletividade na modernidade.

Nesta que ja ¢ a segunda década do século XXI, pode-se afirmar que desenvolvi-
mento e democracia — como conceitos histdrico-tedricos e categorias sociopoliticas
— nunca estiveram tao presentes nos debates e embates publicos da academia ou da
sociedade como no Brasil da atualidade. Nao obstante, tais debates — e a prépria pro-
dugido académica reflexiva que lhe corresponde — estdo ainda dominados seja por

diferencas gritantes de perspectivas e defini¢oes acerca de ambas as ideias, seja por
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uma grande distancia entre aqueles que acreditam ser possivel algum tipo de combi-
nagéo concreta virtuosa entre ambas e aqueles que se mostram — por razdes diferen-
tes, a direita e & esquerda do espectro politico-partidario — fortemente descrentes de
tal possibilidade pratica.

Mas, independentemente de tais clivagens, parece também correto afirmar que ha
ao menos trés fendmenos simultdneos em curso, de cuja resolu¢io saira o (novo, po-
rém ndo necessariamente melhor!) desenho institucional entre Estado / Sociedade /

Mercado no século XXI - a saber:

1. Redefini¢des contemporineas do conceito e do sentido de desenvolvimento.

2. Multiplicagao das formas e dos procedimentos de expressao e vocalizagio de te-

mas de relevancia publica e tomada de decisoes politicas.

3. Transformagdes na estrutura e nas formas de atua¢io do Estado e em suas intera-
¢des com a sociedade (atores econdmicos, politicos e sociais) na produgio de po-

liticas publicas.

Essas imbricagdes estdo exigindo ndo sé um aprofundamento das reflexées histo-
rico-tedricas acerca dos significados e alcances de cada um dos trés fenémenos cita-
dos, 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 reconceituacio e ressignificagdo do desenvolvimen-
to no século XXI, talvez ja seja possivel dizer que o desenvolvimento, hoje, ja nao 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 diver-
sos autores, escolas de pensamento e abordagens cientificas, de modo a romper-se
tanto o reducionismo como o economicismo a ele originalmente correlacionados.

Para tanto, muito ajudou o préprio fracasso dos projetos e trajetorias nacionais de

“desenvolvimento” centrados predominantemente na dimenséo econémica do cres-
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cimento pela via industrial, pois na maioria dos casos — e a experiéncia concreta dos
paises latino-americanos é sintomatica a esse respeito — elas vieram acompanhadas
de longos anos de autoritarismo e supressdo de direitos humanos, civis e politicos e/
ou produziram resultados deletérios em termos de sustentabilidade ambiental e hu-
mana, materializados em indicadores crescentes ou elevados de degradagéo do uso do
solo, da agua e do ar, bem como de pobreza, indigéncia e desigualdades sociais e la-
borais de multiplas dimensdes.

Em segundo lugar, com respeito a multiplicagdo das formas e procedimentos de
expressdo e vocalizagdo 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 representacio classista — vale dizer, sindicatos e partidos politicos de fi-
lia¢do e vinculagéo tanto patronal como laboral —, a democracia representativa clds-
sica — e as diversas variantes institucionais parlamentares, congressuais e legislativas
dela derivadas — foi perdendo capacidade politica de explicitar e organizar os inte-
resses crescentemente heterogéneos e muitas vezes antagonicos da sociedade, bem
como de processar os respectivos conflitos pelas vias formais. E com isso, dificultan-
do ou mesmo impedindo, em varios casos, a constru¢ao de consensos e solugdes ne-
gociadas nos — intrinsecamente — complexos e intrincados processos decisorios das
politicas publicas.

Para tanto, é certo que muito ajudou o préprio processo de fragmentagdo e com-
plexificacdo da vida social, em que a multiplicidade de atores, interesses, novas arenas
e agendas politicas em permanente interagdo ndo encontram, nas instancias tradicio-
nais dos sindicatos, partidos politicos e mesmo em algumas organizagdes ndo gover-
namentais ja cristalizadas da sociedade civil os seus canais efetivos — e afetivos! — de
expressdo, vocalizagdo e representacao de suas pautas. Sejam essas de natureza coti-
diana, sejam de natureza estrutural, o fato é que essas novas agendas fragmentadas
de interesse social, mesmo aquelas de notdria relevancia publica, tém dificuldade de
se apresentarem e transitarem de maneira crivel nas institui¢des parlamentares, con-
gressuais e legislativas classicas da democracia representativa.

Por isso — e considerando ainda o vertiginoso desenvolvimento das novas tecno-
logias de informacéo, comunicagio e interagdo social virtual em curso na moderni-

dadeliquida na qual vivemos — outros canais e procedimentos legitimos de expressao
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e vocaliza¢do tém surgido e se proliferado em nossa sociedade. Por um lado, essa no-
varealidade agudiza a crise da democracia representativa tradicional e o anacronismo
de suas instituicdes e procedimentos formais; por outro, ela for¢a e tenciona o apare-
cimento 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 organizagio de interesses, explicitacdo de conflitos e produgédo
de consensos coletivos.

Em terceiro lugar, no que se refere as transformagdes na estrutura e nas formas de
atuacdo do Estado em suas interagdes com a sociedade na produgio de politicas pa-
blicas, é preciso partir do reconhecimento de que o Estado pode muito, mas nido pode
tudo. Essa talvez seja uma forma répida de dizer que o Estado moderno, em um am-
biente 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 circunsténcias,
preponderam disputas politicas no interior dos aparelhos de Estado, disputas estas
que, por sua vez, fazem variar — também com o tempo e as circunstincias — o grau
de fragmentagdo institucional do Estado e a propria heterogeneidade da agéo estatal.

Nao por outro motivo é que aqui se assume que o Estado ndo é — como muitas
vezes se supds em teorias do Estado — um ente externo e coercitivo aos movimentos
da sociedade e da economia, dotado de racionalidade tnica, instrumentos suficientes
e capacidade plena de operacio. E sim parte integrante e constituinte da prépria so-
ciedade e da economia, que precisa se relacionar com outros agentes nacionais e in-
ternacionais para construir ambientes favoraveis a implementac¢io de suas agdes. Com
isso, entende-se que a fragmentagéo dos interesses articulados em torno do Estado e
a frouxidado das instituicdes burocraticas e processuais em termos da canalizagio e
resolugdo dos conflitos limitam a autonomia efetiva das decisdes estatais cruciais e
fazem com que o Estado brasileiro seja, simultanea e paradoxalmente, o locus de con-
densacéo e processamento das disputas por recursos estratégicos (financeiros, logis-
ticos, humanos etc.) e o agente decisorio tltimo por meio do qual se materializam ou
se viabilizam os projetos politicos dos grupos vencedores.

Dessa maneira, explicitar, multiplicar e institucionalizar canais outros de intera-

¢do entre Estado e sociedade no Brasil ¢ tarefa das mais importantes para, simultane-
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amente, fortalecer a democracia e aprimorar o modelo de desenvolvimento nacional.
Neste diapasio, expressamos, por um lado, a convic¢do da necessidade e da oportu-
nidade do enraizamento da democracia, mediante o aperfeicoamento de seus instru-
mentos e praticas cotidianas, e, de outro, a necessidade de ampliar as bases de susten-
tagdo sociopolitica do governo, tendo em vista certo projeto nacional de
desenvolvimento com as caracteristicas acima apontadas. Incorporar a cena politica
brasileira segmentos sociais diferenciados, dando-lhes possibilidade de influéncia po-
litica um pouco mais equilibrada, de tal sorte que empresarios, liderancas sindicais,
ativistas da cidadania e de grupos étnicos, organiza¢des da sociedade civil, persona-
lidades dos mundos académico, juridico, artistico e esportivo sejam chamados a se
manifestar, em iguais condi¢des, sobre politicas e agdes de governo, em curso ou a
serem adotadas. No debate livre e no confronto de opinides, de avaliagdes e de inte-
resses, buscar construir entendimentos e, sempre que possivel, gerar consensos a se-
rem encaminhados a consideracdo da Presidéncia da Republica. Inicia-se, assim, o
rompimento da tradicional postura de confronto e de elimina¢io do outro, estabele-
cendo-se, gradualmente, uma posigdo de colabora¢do com vistas ao ganho mutuo e
ao interesse coletivo.

Nio obstante os riscos inerentes a processos de abertura politica e adensamento
democratico, acreditamos serem os 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 con-
gracamento entre democracia substantiva e planejamento para o desenvolvimento
nacional, é certo que dos esfor¢os governamentais e societais nesta dire¢do depende-
rao as chances de sucesso e durabilidade da recente empreitada desenvolvimentista
em nosso continente.

E esta a aposta (e a utopia!) analitico-interpretativa sugerida por este texto, e é es-
sa a aposta politico-institucional de construgédo coletiva que os governantes brasileiros

deveriam se impor neste século XXI.
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