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Resumo A questdo agraria ja foi objeto de intenso debate na sociedade brasileira tendo sido objeto
de autores classicos do pensamento econdémico brasileiro como Ignacio Rangel e Caio Prado Junior.
No ultimo periodo o tema vem sendo colocado em segundo plano e o objetivo do presente texto é, a
partir de uma visao holistica do desenvolvimento, tentar atualizar o debate sobre a questéo agraria no
Brasil, procurando ir um pouco além das reflexdes dos autores classicos. A partir do conceito de de-
senvolvimento sustentavel, ja presente em O Capital, de Karl Marx, fazemos uma revisao bibliogréafica
do tema e apresentamos nossa visao da questédo agraria diante da atual etapa do desenvolvimento
capitalista cujo modo de produgdo, apropriagao e consumo nos remete a velha dicotomia, socialismo
ou barbarie.

Palavras-chave Questdo agraria, reforma agraria, modelo agricola, padréo de consumo, desenvolvi-
mento sustentavel, combate a pobreza, seguranca alimentar, inflacao, disputa territorial.

Abstract The land question has been the subject of intense debate in Brazilian society has been
the subject of classical authors of Brazilian economic thought as Ignacio Rangel and Caio Prado
Junior. In the last period the subject has been placed in the background and the purpose of this
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paper is from a holistic view of development, try to update the debate on the agrarian question
in Brazil, looking to go a little beyond the reflections of classical authors. From the concept of
sustainable development, already present in Capital, Karl Marx, we make a literature review on
the subject and present our vision of the agrarian question in front of the current phase of capi-
talist development whose mode of production, appropriation and consumption refers to the old
dichotomy, socialism or barbarism.

Keywords Agrarian Question, agrarian reform, agricultural model, consumption patterns, sustain-
able development, poverty alleviation, food security, inflation, territorial dispute.

O Panode fundo

Friedrich Engels nos ensinou algo que, se podia ndo estar claro a época, hoje é limpido: “A sociedade
burguesa se encontra diante de um dilema: ou avanco para o socialismo ou recaida na barbarie.”!
Vivemos tempos dificeis, tempos de crise financeira, que na verdade vem se mostrando uma das

mais profundas e resilientes crises econémicas do capitalismo, cujo futuro é imprevisivel.

N&o nos parece possivel uma saida da crise sem a reversao do modo de ser da sociedade capitalista,
0 crescimento econdmico como equacao linear nao resolve. Mas a crise nao é apenas econémica, é
alimentar, energética e ecolégica. E uma crise do atual sistema politico e econémico.

O economista francés Thomas Piketty, no seu livro O capital no século XX/, demonstra através de
séries historicas seculares que a desigualdade é inerente ao capitalismo. Com base em pressupostos
plausiveis (que os ricos poupem o suficiente) a proporcéo entre riqueza herdada e renda (ou salarios)
continuara a crescer desde que a taxa média de retorno do capital exceda a taxa de crescimento da
economia como um todo. Piketty sustenta que esse é o padréo histérico, exceto durante a primeira
metade do Século XX, quando tivemos duas guerras mundiais e a revolugao russa. Deste modo,
vivemos num modelo no qual a desigualdade crescera a niveis nunca antes vividos. Os argumentos
de Piketty reforcam o questionamento de que os modelos neoclassicos tendem a desconsiderar a
alocacao inicial dos fatores. Ou seja, se comecamos desiguais, seremos cada vez mais desiguais.

Nao por outra razdo que o dilema socialismo ou barbarie, de fundamental importancia para qualquer
discussao politica desde o século XIX, esta mais atual que nunca. O padrdo de producao, distribui-
cdo, acumulagao e consumo hoje existente nas nagdes europeias e americanas do norte ndo € repro-
duzivel para o conjunto das pessoas do mundo.

Nos dias de hoje, ja se consomem por ano as reservas de uma Terra e meia. Se os sete bilhdes de
habitantes do planeta adotassem o padrdao de consumo dos Estados Unidos, seriam imediatamente
necessarias quatro Terras e meia!

1 Friedrich Engels apud Rosa Luxemburgo (in: A Crise da Social-Democracia — Folheto Junius)
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Vivenciamos uma crise ecoldgica sem precedentes €, mais uma vez, precisamos voltar aos classicos
e atentar ao que Marx (1996, p. 132 e 133) ja colocou em O Capital:

Com a preponderancia sempre crescente da populacdo urbana que amontoa em grandes
centros, a producao capitalista acumula, por um lado, a forga motriz histérica da sociedade,
mas perturba, por outro lado, o metabolismo entre homem e terra, isto &, o retorno dos compo-
nentes da terra consumidos pelo homem, (...), a terra, [perturba] portanto a eterna condigcéo
natural da fertilidade do solo. (...) E cada progresso da agricultura capitalista nao é s6 um pro-
gresso na arte de saquear o trabalhador, mas ao mesmo tempo na arte de saquear o solo, pois
cada progresso no aumento da fertilidade por certo periodo é simultaneamente um progresso
na ruina das fontes permanentes dessa fertilidade.

Para evitar a barbarie, que, alias, ja se abate em varias partes do mundo, ha que se agregar a defesa
do planeta como parte indissociavel da luta pelo socialismo. As crises econémica, energética, alimen-
tar e ecoldgica decorrem do insustentavel padrdo de consumo imposto pelo capitalismo.

O padrao de consumo

A vida da nossa espécie encontra-se ameacada. Os impactos das atividades humanas influem no
equilibrio ecolégico que permite a sobrevivéncia da espécie humana. Ou seja, nao devemos ser eco-
logistas apenas por querer preservar 0 mico-ledo-dourado, o urso panda, a baralina ou o pau-brasil,
mas principalmente pelo instinto de autopreservagao da espécie.

Dito isto, lembramos que o capital vai sempre criar necessidades irrelevantes. Devemos sempre lem-
brar que na atual légica os produtos vao se tornando rapidamente obsoletos e nos vemos obrigados a
consumir para nos nao ficarmos obsoletos. A cada ano lanca-se um novo aparelho de telefonia maével
e, mesmo com o anterior funcionando perfeitamente, as pessoas sentem-se impelidas ao consumo e
compram os modelos de Ultima geragao.

E exatamente o modo de producdo que permite o atual padrdo de consumo que devasta nossas
florestas e seca nossos rios, enfim, tem destruido o planeta e seus recursos naturais. Compromete
assim o ciclo de chuvas, fertilidade do solo e, por consequéncia, a propria producéo de alimentos
para a populacdo. As terras agriculturaveis vao se esgotando no atual modo de produzir e seu avango
sobre as florestas nas fronteiras agricolas, ainda que alguém concorde que possa aumentar a pro-
ducao de alimentos no curto prazo, nédo se sustenta no longo prazo. O préprio padrdo de producao
agricola hoje esgota o solo com suas monocultoras e envenena a terra, a agua e 0s alimentos que
CoNsumMimos.
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O debate sobre a questao agrdria

Ha duas visdes recorrentes sobre a questdo agraria. Uma que percebe a reforma agraria como uma
etapa fundamental no processo de desenvolvimento capitalista e outra que entende que se trata de
uma questao superada e a reforma agraria seria mais uma politica social a ser usada, por exemplo,
no combate a pobreza extrema. De todo modo, é preciso compreender esta discussao.

Podemos estabelecer o marco inicial do debate das formas de producéo em relacdo ao desenvolvimen-
to do capitalismo no campo e na agricultura com os trabalhos de Lenin (1985) e Kautsky (1985), pela
primeira vez publicados no final do século XIX. Teéricos marxistas, ambos percebem uma tendéncia
a proletarizacao do campesinato, mas com uma diferenca importante na construcédo de suas teo-
rias. Lenin fundamenta sua argumentacao na diferenciacao social do campesinato justificando dai
a tendéncia a proletarizacdo. Kautsky tenta mostrar a superioridade técnica e econdmica da grande
exploragao capitalista sobre a produgéo familiar e demonstra que 0os camponeses sao expropriados
no processo de desenvolvimento capitalismo sem, no entanto, desaparecer. Justifica a persisténcia
deste grupo social com o regime de autoexploracao de trabalho desenvolvido por eles e com o baixo
consumo do grupo familiar.

Em contraponto a estes autores aparece Chayanov (1986), que analisa as peculiaridades organiza-
tivas internas das economias de producgao familiar da Russia e a racionalidade e as particularidades
da producado campesina. A analise de Chayanov concentra-se no balanco entre forca de trabalho e
consumo familiar. Independente do sistema econémico, o0 autor entende que a organizagéo interna
do trabalho na economia camponesa ocorre numa forma nao-capitalista, dada a auséncia de assala-
riamento — o calculo ndo é o do lucro, mas da motivacao para o trabalho.

De toda a reflexdo tedrica da questdo agraria nestes trés autores classicos, as ideias de Chayanov
demonstraram-se mais adequadas para justificar a persisténcia da agricultura de base familiar. Se os
pressupostos de Lenin e Kautsky nédo sao capazes de elaborar o desenvolvimento conceitual do cam-
pesinato, em Chayanov percebe-se a preservacdo, mesmo com o avanco do capitalismo, da unidade
familiar agricola. Esta unidade familiar, ao utilizar-se do progresso técnico de acordo com a légica da
producao da unidade, desprende-se dos elementos internos determinantes da racionalidade econo-
mica, tida como nao capitalista.

No debate brasileiro, devemos ter como norte a seguinte reflexdo de Celso Furtado:

O desenvolvimento néo é apenas um processo de acumulacdo e de aumento de produtivida-
de macroeconémica, mas principalmente o caminho de acesso a formas sociais mais aptas
a estimular a criatividade humana e responder as aspiracdes da coletividade. E corrente que
se diga que a reforma agraria constitui um avanco no plano social, mas envolve um elevado
custo econdmico. Essa é uma visdo equivocada. O verdadeiro objetivo da reforma agraria é
liberar os agricultores para que se transformem em atores dindmicos no plano econdmico.
As reformas agrarias que desembocaram na coletivizagcao das terras fracassaram do ponto de
vista econbmico, pois as estruturas agrarias tradicionais engendram a passividade, razao pela
qual subutilizam o potencial produtivo do mundo rural, e a grande empresa agricola moderna
pressupbe um alto nivel de capitalizagcéo e s6 apresenta dbvias vantagens no plano operacional
em setores circunscritos da atividade agricola.
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No caso brasileiro, a estrutura agréaria € o principal fator que causa a extremada concentracéo
da renda. Nao tanto porque a renda seja mais concentrada no setor agricola do que no con-
junto das atividades produtivas, mas porque, ndo havendo no campo praticamente nenhuma
possibilidade de melhoria das condi¢cbes de vida, a populacao rural tende a se deslocar para
as zonas urbanas, ai congestionando a oferta de mao de obra nao especializada. (Furtado,
2004, p. 485)

Ou ainda, a reforma agraria seria um meio de fortalecer a agricultura familiar e ndo apenas um fim
em si proprio, isto a partir da premissa de que sua produtividade representaria a melhor maneira de
se transformar areas agriculturaveis subutilizadas em ativos nacionais produtivos. (Guanziroli, 1998)

Tendo este referencial partimos do marco histérico estabelecido por Guilherme Delgado:

A construcao teorica e politica da “questéo agraria” no pensamento econémico posterior a Re-
volucdo de 30 ocorreu de maneira mais sistematica nos anos 60, com a propria emergéncia da
Reforma Agréaria ao debate politico e a contribuicdo que em torno dela fizeram trés centros de
reflexdo da intelectualidade a esquerda: o Partido Comunista Brasileiro; setores progressistas
da Igreja catodlica e a Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL). Alguns economis-
tas de fora desse espectro ideolégico, como Delfim Netto e o proprio Roberto Campos, entra-
riam neste debate, certamente mais preocupados com o tema da industrializacdo. (Delgado,
2001, p. 158)

As teses desenvolvidas por Caio Prado Junior (2000) e Ignacio Rangel (2012) sdo dois grandes re-
ferenciais para discutir a crise agraria e justificar a reforma agraria. Propunha-se a reforma agraria
“para atacar simultaneamente as variadas relacdes de trabalho injustas e também as iniquidades da
estrutura agraria” (Delgado, 2001, p. 159).

Ignéacio Rangel apresenta a reforma agraria com um dos preparativos necessarios a industrializagao:

(...) Seu efeito final deve ser a criacdo de uma numerosa classe de pequenos produtores que,
por um lado, preservam (ou, em outros casos, desenvolvem) sua capacidade de producao
para autoconsumo e, por outro, como pequenos produtores de mercadorias que sao, ao lado
dos pequenos produtores urbanos de mercadorias (isto €, dos artesdaos e congéneres), caem
na atragao da economia de mercado, com sua tipica propensao a especializagao e para inter-
dependéncia. Segue-se que, numa sociedade reformada agrariamente — cujo exemplo mais
acabado foi a Franca subsequente a Grande Revolucao de 1789 —, o equilibrio socioeconémi-
co, inclusive o grau de divisao social do trabalho, o coeficiente de urbanizacéo, o esquema ba-
sico de distribuicéo de renda etc. resolvem-se no nivel das opgbes dos pequenos produtores,
especialmente camponeses, entre a economia de mercado e a produgao de autoconsumo, no
que concerne a destinacdo do trabalho familiar. Qualquer falha desse mecanismo regulador
pode mergulhar todo o sistema econdbmico numa crise. (Rangel, 2012, p. 98)
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Rangel argumenta ainda sobre a preferéncia do camponés pela produgdo de autoconsumo e que
isso poderia impactar em certa dificuldade de desenvolvimento do setor capitalista numa sociedade
reformada. Contudo, o capitalista tende a dosar em sua funcéo de producao os fatores de producéo
conforme sua disponibilidade (preco). Isto levaria 0 empresario a poupar mao de obra por ser um
fator escasso, portanto caro. Entretanto, aumentaria seu investimento em capital fixo (instalacdes e
equipamentos), o que nao poderia ser feito sem um recrutamento imediato de mais méo de obra.
Em suma, a poupanca futura de mao de obra gera um aumento de curto prazo do emprego do fator
que se pretende poupar. “Ora, como 0s prazos curtos, embora através de hiatos ciclicos, tendem a
somar-se, para dar origem a longos prazos, a reforma agraria acaba por converter-se em fonte de
novos empregos e de desenvolvimento econdmico” (Rangel, 2012, p. 99).

Caio Prado Junior, por sua vez, percebe na erradicacao da miséria rural o cerne da questao agréaria
brasileira:

No que respeita a solucao deste problema maximo do Brasil de nossos dias, e que consiste em
arrancar da miséria em que vegeta, na sua esmagadora maioria, a populacgao rural do Pais, em
Ihe elevar os padrdes de vida e lastrear com isso o processo de desenvolvimento econémico
brasileiro, que sem isso ndo passara nunca de uma aparéncia e superficialidade a disfarcar um
profundo e real atraso, para se conseguir isso, é preciso fundar qualquer programa de reforma
na consideracao preliminar das circunstancias gerais e fundamentais que estdo na base da de-
ploravel situacéo atual. E nisso que consiste essencialmente a nossa questao agraria. E ela se
resume nisto que a grande maioria da populacdo rural brasileira, a sua quase totalidade, com
exclusdo unicamente de uma pequena minoria de grandes proprietarios e fazendeiros, embora
ligada a terra e obrigada a nela exercer sua atividade, tirando dai seu sustento, se encontra
privada da livre disposicdo da mesma terra em quantidade que baste para Ihe assegurar um
nivel adequado de subsisténcia. Vé-se assim forcada a exercer sua atividade em proveito dos
empreendimentos agromercantis de iniciativa daquela mesma minoria privilegiada que detém
0 monopodlio virtual da terra. (Prado Junior, C., 2000.p. 31-32)

E importante destacar que Caio Prado Junior (2000) também coloca que as manchas de solo de pior
qualidade sa@o aquelas que acabam ficando na mao dos pequenos e médios proprietarios e que a
desapropriacao apenas das grandes propriedades improdutivas perpetua este cenario.

Ja a tese elaborada pela CEPAL apontava o carater inelastico da oferta de alimentos as pressdes da
demanda urbana e industrial, como um problema estrutural do setor agricola brasileiro que justifica-
ria mudanca na estrutura fundidria e nas relagdes de trabalho no campo. Enquanto a visao catdlica
da questdo agraria focava-se numa tentativa de aplicacdo da Doutrina Social da Igreja em face de
uma realidade agraria onde existiria, de acordo com denuncias feitas a época pelo episcopado, grave
injustica e exclusao social. (Delgado, 2001)

Nesse contexto politico e social, a Igreja catdlica teve importante papel na luta politica de orga-
nizacao do sindicalismo rural brasileiro, ao mesmo tempo em que exerceu influéncia na con-
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ceituacao do direito da propriedade fundiaria, legitimado em sua doutrina social pelo principio
da funcéo social. (Delgado, 2001, p. 160)

Delfim Netto (1966 e 1969), por sua vez, tenta desconstruir a tese Cepalina da rigidez da oferta de
alimentos para em seguida negar a existéncia de uma questao agraria, desconsiderando a estrutu-
ra agraria e as relacgdes de trabalhos no meio rural como um problema econdmico relevante. Esta
compreensdo decorria do fato de que mesmo com esta estrutura agréaria as fungdes basicas do de-
senvolvimento econdmico na agricultura previstas em Mellor e Johnston (1961) estariam cumpridas
— garantia da oferta de alimentos, aumento da renda através do aumento das exportacdes, liberacéo
de mao de obra para industria, financiamento da capitalizacao da economia e aumento da demanda
interna.

Mais recentemente temos o pensamento de José Eli da Veiga e Ricardo Abramovay que apresentam
uma visao distinta. Lembrando que todos os paises desenvolvidos fizeram aposta nas caracteristicas
positivas da agricultura familiar, José Eli da Veiga afirma que o pais tera que:

(...) desafogar os minifundistas, oferecendo-lhes a oportunidade de se tornarem agricultores
familiares viaveis; uma maneira de transformar arrendatérios em proprietarios; uma maneira
de oferecer terra aos filhos dos pequenos proprietarios; enfim, uma politica cuja diretriz cen-
tral seja o fomento e 0 apoio a nossa agricultura familiar. Em poucas palavras, vai precisar de
reforma agraria. (VEIGA, 1994, p. 300)

José Eli da Veiga argumenta a necessidade de se realizar uma ruptura sociopolitica para destravar o
desenvolvimento econdmico. Como algumas novas liderangas do setor empresarial brasileiro estaria
dispostos a reconhecer que sem distribuicao da riqueza nao haveria como o pais avancar, teriamos
entédo a possibilidade de rediscutir as politicas para a agricultura familiar e, consequentemente, o
tema da reforma agréria:

A partir dai, tudo dependera de nossa capacidade em oferecer um plano que nao repita 0s
erros do passado, basicamente, um plano global para uma agricultura sustentavel, que traga
embutida a mudanca da estrutura fundiaria. (VEIGA, 1994, p. 305).

José Graziano da Silva argumenta por sua vez que, do ponto de vista do desenvolvimento das for-
cas produtivas do capitalismo, ndo ha necessidade de uma reforma agraria, nem para a burguesia,
tampouco para os produtores. A reforma agraria, no seu entendimento, seria uma necessidade da
classe trabalhadora. Em sua visao, uma reforma da estrutura fundiaria s6 poderia advir da luta dos
trabalhadores rurais, na qual nao percebia grandes perspectivas. (SILVA, 1994, p. 142-143)
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De forma sintética, podemos separar 0s autores entre aqueles que acreditam que a reforma agraria
seria condicao necesséaria para o desenvolvimento capitalista, e aqueles que entendem que se trata
de um problema superado, restando apenas o papel social, de ajudar na erradicacdo da miséria. De
uma forma ou de outra, ainda haveria necessidade da realizacao de uma reforma agréaria no Brasil.

Leite e Avila (2007, p. 800), a partir de uma reviséo de autores com perspectivas teéricas distintas,
confrontam a “dimenséo residual e compensatoéria na qual o pensamento conservador, na melhor
das hipoteses, confinou o tema do acesso a terra”.

Eles mostram ainda a relacado positiva entre distribuicdo de ativos fundiarios e crescimento econémi-
co. Ademais, apontam o fato de que

a reforma agréaria reassumiu uma posicao de destaque no debate, nos processos sociais, nas
atividades politicas e em alguns programas governamentais no periodo recente, apresentando-
-se como uma oportunidade concreta na estratégia de reprodugéo social de uma parcela néo
desprezivel de familias camponesas e de trabalhadores que habitam o meio rural do planeta,
em particular aqueles situados nos paises latino-americanos. (Leite e Avila, 2007, p. 801)

Por fim, diversos autores? também trazem a questédo da sustentabilidade do desenvolvimento como
aspecto a ser considerado no debate sobre a questdo agraria. Para além da argumentacéo ja citada,
0 cerne da questdo aqui seria que “a agricultura familiar constitui assim a melhor forma de ocupacao
do territdrio, respondendo a critérios sociais (geracdo de auto-emprego e renda a um custo inferior
ao da geracdo de empregos urbanos) e ambientais.” (Sachs, 2001, p. 78). Seria imprescindivel con-
siderar que

nao aparecem na contabilidade do empresério agricola, e sequer do conjunto das cadeias
do agronegdcio, os custos de externalidades evidentes deste tipo de agricultura, tais como a
exportacao de micronutrientes, a contaminacao da agua superficial e subterranea, a perda de
biodiversidade, 0 assoreamento de reservatoérios de hidroelétricas causado pela erosao dos so-
los resultante do manejo ambientalmente irresponsavel, ou mesmo o tratamento de pacientes
que foram intoxicados pelo uso de agrotoxicos ou que desenvolveram cancer ou problemas
hormonais devido a contaminacéo sofrida por pesticidas. (...) Portanto, parte do lucro indivi-
dual ou do lucro obtido nos diferentes elos das cadeias do agronegécio advém do fato de nao
serem internalizadas as externalidades que sdo préprias do modelo. (CARPORAL, COSTABE-
BER & PAULUS, 2006, p. 10-11)

Ou seja, como afirma Guanziroli (1998), a reforma agréria nao pode ser vista de modo unilateral
ou isolada. A reforma agraria significa fortalecer a agricultura familiar, integrando-a com as cadeias
produtivas do agronegécio e transformando areas improdutivas em produtivas. Deste modo, dada

2 Sachs (2001), Caporal, Costabeber & Paulus (2006), Norder (2006) e Noronha (2012).
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a complexidade das cadeias dos sistemas produtivos, seria necessario ainda a agricultura familiar
utilizar-se “de métodos educacionais e assisténcia técnica que considerem a necessidade de di-
versificacdo, sustentabilidade ambiental e também o respeito ao modo de pensar dos produtores”.
(GUANZIROLI, 1998, p. 50-51, traducao livre)

Reforma Agrdria e o combate a pobreza

E comum associar o combate a pobreza extrema unicamente as politicas de transferéncia de renda.
Entretanto, faz-se necessario contrapor esta visao com politicas que gerem um fluxo de renda, como
a reforma agréaria. Tanto que uma das dimensdes do Plano Brasil Sem Miséria do Governo Federal
contempla a inclusdo produtiva.

Lavinas (2012) alerta para as dificuldades na rota de superacao da miséria focadas na capacitacao,
treinamento e profissionalizacdo do publico-alvo. Essa estratégia apoia-se na ideia equivocada e
preconceituosa de que 0s pobres sao pobres por estarem fora do mercado de trabalho ou, quando
dentro, estdo em situagdo precaria principalmente porque ndo estariam capacitados para outra op-
cao de emprego. Lavinas afirma tratar-se de uma abordagem voluntarista a tese de que a porta de
saida seria trabalhar, enquanto o problema também reside no modo de funcionamento do mercado
de trabalho. Os miseraveis sdo em realidade trabalhadores miseraveis.

A reforma agraria € uma das melhores alternativas de geracao de emprego e renda, incluindo-se af
as politicas — de crédito e assisténcia técnica — necessarias a efetiva estruturacao econémica e social
das familias assentadas.

Enfim, conforme afirma Leite (2007, p. 249):

parece-nos possivel afirmar que, 0 acesso a terra tem significado a conquista de uma autono-
mia por parte das familias beneficiadas, refletindo-se diretamente na promocéo da cidadania e
na diminuicéo das injusticas sociais, permitindo a recomposi¢ao de um tecido social (...) que
na maior parte dos casos encontrava-se esgarcado. Tal perspectiva impulsiona, adicionalmen-
te, estas iniciativas a promocéo do crescimento e do desenvolvimento econdmico.

Em 2009, o Brasil tinha 15,3% de sua populacdo em situacao de miséria, enquanto na populagao
rural este indice chegava 31,9%. Certamente um declinio em relacdo a anos anteriores, mas, ainda
assim, uma taxa bastante alta.
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Desenvolvimento e democracia ndo sao compativeis com a miséria. O Brasil, de acordo com dados
do Banco Mundial, é a sétima economia do mundo pelo PIB total calculado segundo a paridade de
poder de compra?, entretanto essa riqueza € mal distribuida.

Em 25 de fevereiro de 2013 a Ministra de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e o
Presidente do IPEA anunciaram a superacao da pobreza extrema no pais. Tereza Campelo e Marcelo
Neri (2013), no entanto, também esclarecem que o “pardmetro usado foi a linha da ONU, de US$
1,25, correspondendo a renda mensal de R$ 70 por pessoa em junho de 2011”. Se a linha de po-
breza utilizada é aquela estabelecida pela ONU em doélar, a mesma deveria ser corrigida pelo cambio.
Em consulta a pagina do Banco Central na internet vemos que taxa de cambio em 20 de Outubro de
2014 fechou com um dolar valendo R$ 2,45544. Ou seja, aos valores do cambio em 20 de Outubro
de 2014, a linha de pobreza deveria ser atualizada para R$ 92,10 e os beneficidrios do Bolsa Familia
recebendo R$ 70,00 ainda ndo teriam ultrapassado a linha de pobreza extrema.

Ademais, se avangarmos o conceito de pobreza tal como propde Amartya Sen (2000), pobreza como
privacao de capacidades, este numero pode ser ainda mais alarmante. A escassez de recursos hidri-
cos no semiarido, o isolamento de diversas comunidades na Amazonia Legal, ou mesmo a situacdo
de quase abandono das cerca de 80 mil familias de trabalhadores rurais acampados que demandam
terras do Programa de Reforma Agréria, sdo exemplos de condi¢cdes que podem indicar uma priva-
cao ainda maior do que aguela apontada pela renda. Isto tudo sem mencionar as recorrentes noticias
de propriedades rurais incluidas na lista suja do Ministério do Trabalho e Emprego em razdo de seus
trabalhadores terem sido encontrados, apos fiscalizacdo, em condicbes anéalogas a escravidao.®

Das 16 milhdes de pessoas apontadas em 2011 pelo governo como em situacao de pobreza extrema,
47% (7,52 milhdes) estavam no campo. Levando-se em conta os dados da contagem da populacao
do Censo Demogréfico de 2010 do IBGE (2013), teriamos um percentual de 8,39% da populacéo
em situacdo de miséria. Desagregando os dados do urbano e do rural, encontramos 5,27 % da popu-
lacéo urbana em situacao de pobreza extrema, enquanto o mesmo indice na populagéo rural atinge
25,27%.

O Plano Brasil Sem Miséria é constituido por trés eixos: a inclusédo produtiva, a garantia de renda e o
acesso aos servicos publicos.® Todavia, apenas no eixo da garantia de renda com o programa Bolsa
Familia o sucesso € evidente, ainda que tenham ocorridos avancos em todas as frentes.

3 Dados disponiveis no sitio do Banco Mundial http://data.worldbank.org/data-catalog/GDP-PPP-based-table. Acesso em
31 de Julho de 2013.

4 Consulta realizada na internet em http://www4.bcb.gov.br/pec/taxas/batch/taxas.asp?id=txdolar. Acesso em 20/10/2014.

5 A lista de empresas e pessoas autuadas por exploragdo do trabalho escravo pode ser encontrada em http://portal.
mte.gov.br/trab_escravo/portaria-do-mte-cria-cadastro-de-empresas-e-pessoas-autuadas-por-exploracao-do-trabalho-
-escravo.htm . Acesso em 28/07/2013.

6 Ver em http://www.brasilsemmiseria.gov.br/apresentacao. Acesso em 03/08/2012.
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No eixo da inclusdo produtiva o Governo Federal apresenta as seguintes acbes na apresentacao do
Brasil Sem Miséria: assisténcia técnica, fomento e sementes, programa agua para todos, acesso aos
mercados e compra da producao. Percebe-se que todas estas acdes partem do pressuposto de que
0s miseraveis do campo ja possuem o ativo terra. Ora, existe um contingente expressivo de traba-
Ihadores rurais sem acesso a terra, acampados a beira de estradas, em situacao critica, aguardando
preliminarmente que sejam assentados em alguma area para que possam acessar as politicas publi-
cas do Plano. Ademais, existem proprietarios e posseiros que sobrevivem em minifindios incapazes
de permitir o sustento adequado de suas familias.

Eis que, como diz José Eli da Veiga (1998, p. 2):

Nao pode haver dlvida, portanto, de que qualquer discussdo sobre o teimoso fendmeno da
pobreza rural brasileira passa necessariamente pela consideracao das proprias caracteristicas
do setor agropecuario. E uma das mais marcantes é seu contraste com a estrutura ocupacional
desse setor em todos 0s paises que atingiram altos indices de desenvolvimento humano. Em
todos esses paises a agropecudria € uma atividade de carater principalmente familiar, enquan-
to no Brasil ela é predominantemente de carater patronal. Trés quartos da area utilizada pelo
setor agropecuario brasileiro pertencem a meio milhdo de fazendeiros que empregam quase
cinco milhdes de peodes, cabendo apenas um quarto dessa area a outros treze milhdes de
ocupados no setor, entre 0s quais pelo menos um quarto estdo em situacao de autoconsumo.

Veiga (1998, p. 6) também pontua que

0s intelectuais brasileiros com posicoes politicas mais a direita alegam que dois dos principais
argumentos a favor da visao distributivista da reforma agraria nao teriam sido confirmados pela
pesquisa econbmica. Esses dois argumentos seriam, segundo eles, o da existéncia de dese-
conomias de escala na producado agropecudria e o da maior eficiéncia de estabelecimentos de
pequeno e médio porte. Ou seja, ao afirmarem que tais argumentos nao teriam sido confirma-
dos pela pesquisa econdmica, sO revelam ignorar os resultados das mais relevantes pesquisas
sobre esses assuntos, entre as quais devem ser destacadas pelo menos as de Binswanger et
al. (1974,1986,1987,1988,1994,1995,1997), Britton & Hill (1975) e Boussard (1987).

Ao mesmo tempo, seria um ledo engano achar que a visao de dilema entre as dimensoes
econdmica e social da redistribuicdo fundiaria seja um monopdlio de intelectuais de direita.
Ela é compartilhada por muitos dos que tém posicdes politicas até antagdnicas. Estes dizem
que a reforma agraria nao € mais necessaria, do ponto de vista econémico, permanecendo,
todavia, como uma possibilidade para um desenvolvimento que incorpore a dimensao social
como um parametro importante das politicas publicas. A diferenca, segundo esses intelectuais
de esquerda, é que, ao enfatizarem apenas a dimensao social, ndo estdao querendo diminuir o
papel que os trabalhadores agricolas podem vir a ter no futuro.
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A problematica da pobreza rural ndo pode ser reduzida a uma mera questdo social, até porque o
modo de intervencéo feito a partir desta visdo ndo enfrenta as causas estruturais do problema. E
preciso discutir, em ultima instédncia, o modelo produtivo.

Mais uma vez, Veiga (1998) explicitou o problema ao tratar da questdo no &mbito da discussdo das
politicas publicas governamentais para o setor na década de 1990. Segundo ele, chega a ser irbnico
quando se coloca o fomento da agricultura familiar como politica social, pois isso da margem ao
argumento de que estaria se incentivando uma retencdo de populacdo no meio rural anacrénica e
incompativel com os paises do chamado primeiro mundo. Esta é uma argumentacdo que, embora
contenha algumas confusdes conceituais, esta embasada na realidade de que o crescimento econd-
mico tende a reduzir a ocupacgao no meio rural.

Ao que Veiga contrapde:

Para que nao piorem as taxas de desemprego urbano, principalmente entre os trabalhadores
nao-qualificados, a manutencao do atual padrdo de crescimento agricola, apoiado na agricul-
tura patronal, exigira um lento progresso tecnoldgico nos outros setores. Ao contrario, a opgao
por um rapido processo de modernizacdo na industria e nos servigos, sem piora das taxas de
desemprego urbano, exigira a adocédo de uma estratégia de desenvolvimento rural baseada na
expansdo e fortalecimento da agricultura familiar. Ou seja, ndo é apenas o combate & pobreza
rural que legitima as acdes que redistribuam riqueza e renda, como o programa de assenta-
mentos e o Pronaf. A ampliacéo e o aprofundamento dessas politicas sdo cruciais para que a
economia brasileira possa ter crescimento duravel sem que isso traga ainda mais desemprego
urbano. (VEIGA, 1998, p.13)

Veiga prop0e, por fim, uma nova agenda de desenvolvimento consistente no que tange a relacao en-
tre a cidade e o campo. Para tanto, afirma, é preciso superar o que ele chama de “caréncias comuns
entre os intelectuais brasileiros” para que se perceba a importancia estratégica dos programas de
expansao e fortalecimento da agricultura familiar, a saber:

A primeira é achar que o crescimento nada tem a ver com a desigualdade, e particularmente
com a desigualdade na distribuicdo dos ativos fundiarios. A segunda é enxergar na eficiéncia
econdmica apenas sua dimensao alocativa, como se a eficiéncia distributiva fosse extraecono-
mica, isto &, apenas social. E a terceira é ignorar o processo histérico de desenvolvimento rural
das nacdes mais avancadas. (VEIGA, 1998, p. 13)

De forma sintética, poderiamos resumir nosso pensamento, nas palavras de Caio Prado Junior:

Nao é possivel construir um pais moderno e realmente integrado nos padrées econdmicos
e culturais do mundo em que vivemos, sobre a base precéria e de todo insuficiente de um
contingente humano como este forma a grande massa da populacao brasileira. E o primeiro
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e principal passo, no momento, para sairmos dessa situacdo aoc mesmo tempo dolorosa e
humilhante para nosso pais, € sem duvida alguma a modificacao das condicdes reinantes no
campo brasileiro e elevacdo dos padrées de vida humana que nele dominam. E isso portanto
que deve centralmente objetivar a reforma agraria. O resto vira depois, € somente podera vir
depois, como certamente acontecera. (PRADO JUNIOR, 2000, p.89)

Reforma agraria e a ruptura com as elites tradicionais agrarias

Anteriormente mencionamos a necessidade uma ruptura sociopolitica proposta por José Eli da Veiga.
O curioso é que esta ideia ndo é originaria da esquerda, na verdade ela é trazida a tona pelo econo-
mista norte-americano Walt Whitman Rostow (1978) quando discorre sobre as cinco etapas neces-
sarias ao desenvolvimento econdmico.

Na primeira teriamos a sociedade tradicional, onde o homem seria subordinado a natureza, uma
sociedade predominantemente agricola na qual os detentores do recurso terra concentram o poder
politico. Posteriormente, a etapa que ele denominou como pré-condicdes para o arranco, quando
ha, além do inicio de um processo de industrializagao, a ruptura com as elites tradicionais. A terceira
etapa é chamada de arranco: nesta fase sdo superadas as resisténcias ao progresso econdomico ex-
pandindo-se a tecnologia. Em seguida viria a marcha para a maturidade quando a producao supera-
ria o crescimento demografico, aqui o estoque de capital acumulado garantiria uma maior producao,
tanto na agricultura quanto na industria. Por fim, teriamos a era do consumo de massa, 0 que seria,
segundo ele, o objetivo final do desenvolvimento.

Observando a super-representacéo da chamada bancada ruralista no Congresso Nacional, percebe-
mos que no Brasil sequer conseguimos realizar a ruptura com as elites tradicionais. O livro de Alceu
Luis Castilho, O partido da terra: como os politicos conquistam o territdrio brasileiro, demonstra
isto de forma cabal. Ou seja, até do ponto de vista do desenvolvimento capitalista sob a 6tica de um
anticomunista ferrenho, a reforma agraria seria necessaria.

Reforma agraria para combater ainflagao

As causas de um processo inflacionario podem ser diversas: aquecimento da economia; choques
de oferta; conflito distributivo entre capital e trabalho; ou resultado das projecdes dos agentes. Rara-
mente 0s processos inflacionarios tém causa Unica e o0 mais ordinario € que, pelo menos, trés destes
quatro fatores estejam associados nos surtos de aumento de precos.
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Todavia, 0 mais comum entre 0s analistas de mercado € associar como causa Unica da atual inflacdao
brasileira (e toda ameaca de inflagéo p6s plano real) o excesso de demanda e, neste caso, um Unico
remédio, o tradicional aumento da taxa basica de juros.

O aquecimento da economia como causa singular de um processo inflacionario s6 se justifica ante
analises meramente conjunturais, limitadas em determinado espaco de tempo. E o eventual aumento
de taxa de juros, ainda que combata a inflagdo no curto prazo, em nada resolve as demais causas
estruturais de um processo inflacionario.

Pior, seus efeitos colaterais sdo extremamente nocivos, como desequilibrios cambiais (e consequen-
temente complicagbes no balanco de pagamentos) e aumento no desemprego. Sem mencionar o
ciclo vicioso de tornar a economia dependente de juros altos. Em um paralelo com a medicina, um
economista recomendar que qualquer processo inflacionario (independente da causa) seja com-
batido apenas com aumento na taxa de juros seria como um meédico administrar morfina em um
paciente com uma simples dor de cabeca sem qualquer exame diagnastico.

Em uma analise simplificada, os processos inflacionarios decorrentes de excesso de demanda ou de
choques de oferta em realidade traduzem desequilibrios entre oferta e procura em diversos setores
da economia. Ou seja, aquilo que é produzido na economia nao € suficiente para atender as neces-
sidades de consumo das pessoas e empresas, Seja em um ou em varios mercados. Eventualmente,
dependendo do peso de determinado mercado na economia, um desequilibrio apenas neste merca-
do pode provocar um aumento nos indicadores de inflacao.

Obviamente que todo crescimento econdmico traduz-se em crescimento de renda, o que provoca au-
mento da demanda que, se nao for acompanhado de um aumento da oferta, pode causar um proces-
so inflacionario. Alguns economistas partem desta l6gica e, com modelos matematicos demasiado
sofisticados para 0s nao iniciados em economia ou estatistica, constroem a nogcao de um crescimento
potencial do PIB acima do qual haveria inflacdo. Esta argumentacao parte do pressuposto de que é
possivel encontrar todas as variaveis que explicam o crescimento do PIB e a inflacdo. Apenas com
muita ingenuidade ou malicia para comprar esta ideia.

Ademais, 0 aumento da demanda jamais seria uniforme nos diversos mercados, a elasticidade renda
da procura varia radicalmente conforme o bem analisado, logo uns mercados tendem a ser mais
impactados que outros — isto sem mencionar os bens inferiores cuja demanda cai com aumento da
renda. Deste modo, ndo é possivel assegurar um excesso de demanda generalizado de todos os bens
da economia. Eventualmente, o aumento de precos em um Unico bem cujo peso na composicao do
indice de precos seja demasiado relevante pode provocar um impacto na inflacdo medida — desta
forma faria mais sentido atuar cirurgicamente no mercado deste bem, o mesmo pode ser aplicado a
um pequeno conjunto de bens.
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Sem aprofundar as demais causas inflacionarias, o aumento de precos que tem ocorrido no ultimo
periodo parece ter mais relacdo com problemas na oferta e com o conflito distributivo capital trabalho.

O conflito distributivo capital trabalho decorre do aumento da participacao do trabalho na renda da
economia nos Ultimos anos. Basta observar a evolu¢éo dos dados da distribuicéo funcional da renda
e perceberemos uma reacdo natural do capital. Os capitalistas procuram compensar com aumento
de precos esta perda no que os marxistas chamam de mais valia relativa.

Nos desajustes de oferta ndo podemos falar de um chogque homogéneo que afete todos os mercados,
isto seria uma recessao e ndo um choque de oferta a provocar alguma inflacdo. Os impactos da oferta
em processos inflacionarios normalmente estao associados a fatores exdégenos aos modelos economi-
Cos usuais e que afetam mercados importantes: quebras de safras agricolas, guerras, movimentacao
conjunta dos produtores de determinado bem.

Uma analise um pouco mais criteriosa nos sugere observar o mercado de alimentos. A demanda por
alimentos é relativamente inelastica, pode variar entre a natureza do bem, mas pouco provavel que
alguém deixe de comer para consumir qualguer outro bem. Mais crivel € o0 movimento contrario. A
variacao nos precos deste mercado explica-se, em parte, por um problema de oferta insuficiente para
atender a demanda, mas também pela vinculacdo de determinados produtos aos mercados interna-
cionais de commodities. Logo, um primeiro passo é buscar desvincular os precos dos alimentos dos
mercados externo e interno.

A grande propriedade produz principalmente para o mercado externo, nao afeta sobremaneira a
curva de oferta interna de alimentos. O consumo interno destes itens também n&o afeta seu preco,
mas sim as variacbes no mercado internacional. Devemos, portanto, preliminarmente verificar se a
inflacdo observada decorre do aumento de precos nestes produtos, o que ndo parece ser 0 caso.

Desta forma, fica patente, como no caso alegérico do tomate, que um choque de oferta em um pro-
duto cuja demanda é bastante ineléstica observa-se um aumento extraordinario de preco. E preciso,
portanto, construir uma alternativa que garanta um aumento da oferta de comida. O Censo Agrope-
cuario do IBGE nos mostra que a agricultura familiar é responsavel pela maior parte do alimento na
mesa do brasileiro. Ademais, diversos estudos econdémicos demonstram que a grande propriedade é
ineficiente em razao de custos crescentes de escala. Os custos de gerenciamento, logistica e mao de
obra, a imprevisibilidade meteorolégica e a volatilidade dos precos internacionais sao alguns fatores
que fazem alguns analistas afirmarem que o setor agricola sequer seria uma atividade capitalista em
senso estrito.

Desta forma, ousamos afirmar que é preciso mudar o paradigma da producado agropecuaria brasilei-
ra. Nao da para combatermos a inflagao apenas com o remédio dos juros, ainda mais quando suas
causas em nada tem relacdo com aquecimento da economia. Deve-se entender que entre todas as
funcgBes classicas da agricultura na economia, a mais primordial € prover a economia de uma oferta
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crescente de alimentos. Isto nao ocorrera numa economia cuja producao agricola esta voltada para o
mercado externo. O preco do tomate sé cai quando ha mais agricultores produzindo tomate, isto s
é possivel com a democratizacédo do acesso a terra. Para reduzir a inflagéo, particularmente quando
sua causa primordial € um choque de oferta de alimentos, é preciso ampliar o nimero de agricultores
familiares.

A disputa territorial entre os modelos agricolas

Mencionamos antes que vivemos uma crise alimentar e que ela também € resultante do atual padrdo
de consumo. O melhor exemplo disto € que com o esgotamento das reservas de combustiveis fésseis,
tem-se colocado como alternativa a producao de agrocombustiveis. Na pratica, os agrocombustiveis
competem pelas terras férteis com a producao de alimentos. A discussdao do modelo de exploracdo
ideal das terras € vital para a discussao de como alimentaremos os sete bilhdes de habitantes do pla-
neta. Ainda assim, nossa sociedade prefere a légica do automovel individual a do transporte coletivo
eficiente.

Temos de um lado o agronegdcio das monoculturas, do deserto verde, do uso intensivo dos agrotoxi-
cos e da manipulagéo genética de impactos, no minimo, incertos. Muitas terras que poderiam estar
disponiveis para a producao de alimentos hoje servem a celulose e ao etanal.

A produco organica e sustentavel vem da agricultura familiar. E mais facil vocé garantir uma produ-
cao livre de veneno junto ao agricultor familiar que no agronegécio. Ou seja, € preciso discutir uma
reorganizacao da producao de alimentos do pais num paradigma agroecologico.

E importante destacar que de acordo com o Censo Agropecuério do IBGE de 2006 cerca de 4,3 mi-
Ihdes de estabelecimentos da agricultura familiar ocupam somente 24,3% da area agricultavel e pro-
duzem 70% dos alimentos consumidos no pais e emprega 74,4% dos trabalhadores rurais, além de
ser responsavel por mais de 38% da receita bruta da agropecuaria brasileira. A relagéo entre a pro-
porcdo da producao de alimentos oriundos da agricultura familiar e a de sua participacdo na receita
da agropecuaria ajuda a inferir que 0s precos dos alimentos podem baixar diante de uma mudanca
no paradigma produtivo do meio rural. Ademais, o desperdicio de alimento na cadeia produtiva do
agronegocio é 10 vezes maior que na cadeia produtiva do modo producédo campesino.

Por fim, é importante debater a questédo colocada por Caio Prado Junior (2000) de que as piores ter-
ras ficam na mao dos pequenos e médios proprietarios e que a desapropriacéo apenas das grandes
propriedades improdutivas perpetua este cenario. Ou seja, mais uma vez retomamos a necessidade,
por um outro viés, de se discutir uma limitagéo ao tamanho maximo da propriedade rural.
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Reforma agraria e geopolitica — a seguranca alimentar

Podemos avancar ainda para uma perspectiva geopolitica para a importancia da reforma agraria.
Qualquer nacao que se pretenda soberana deve ter mecanismos de assegurar a sua populacao a
soberania alimentar. Num raciocinio trivial, um pais cuja alimentacéao venha do setor externo, num
caso extremo de guerra, pode com um simples cerco naval ver sua populacdo condenada a fome.

Ademais, o mundo estd passando de um periodo de abundéncia na producédo de alimentos para
um periodo de escassez. Apesar das variagGes ciclicas, a tendéncia dos precos internacionais dos
alimentos é de aumento no médio e longo prazo.

A combinacao entre o crescimento continuo da populagéo mundial e os processos de erosao do solo,
a escassez hidrica cada vez maior e 0 aguecimento global, produzem um quadro em que a deman-
da se amplia sem ser acompanhada pela oferta. E importante lembrar que os Sumérios e os Maias
foram civilizagdes que entraram em decadéncia devido a crises alimentares. Ademais, ndo se pode
minimizar o risco de que guerras venham a ser travadas por alimentos e agua.

A distribuicéo do ativo terra busca responder a estes dois pontos. Se por um lado a produgao da
agricultura familiar e reforma agréaria garante a maioria dos alimentos que a populacao brasileira con-
some, por outro promove uma efetiva ocupacao dos interiores assegurando que estes recursos per-
manecam em poder da populacdo do pals e ndo em grandes grupos sujeitos a controle internacional.

A reforma agraria como caminho para a sustentabilidade

Outro ponto negativo do agronegocio é que a agricultura moderna baseada em insumos, fertilizantes,
pesticidas e mecanizagéo apresenta como resultado:

® a contaminacao da agua por pesticidas, nitratos e residuos de solo e animal;

® a contaminacado da comida e da racdo animal por residuos de agrotoxicos, causando danos
ao produtor e ao consumidor;

e uma ruptura no ecossistema, incluindo os solos, e prejuizos a vida selvagem;

e a contaminacdo da atmosfera por amdnia, dxido nitroso, metano e os derivados da combus-
tao;

e 0 sobreuso dos recursos naturais que provoca um esgotamento das reservas d’agua e ame-
acas a vida selvagem, entre muitos outros custos.

A Universidade de Essex demonstrou o alto custo (perdas entre 1,5 e 2 bilhdes de libras por ano)
decorrentes dos danos a atmosfera, a 4gua, a biodiversidade, aos solos e a salde humana no Reino
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Unido — estas externalidades, porém, nao sdo levadas em conta pelos defensores do agronegocio.
Nos EUA esses custos seriam de 13 bilhdes de libras.’

O Brasil inventou 0 que pode ser chamado de Reforma Agraria Perene, continua. Toda reforma
agraria tem que ter comeco, meio e fim. Hoje existe uma boa politica de assentamentos, mas atre-
lada apenas a fiscalizacéo da fungéo social da propriedade privada. Isto € insuficiente, pois assim
as transformacdes econdmicas, sociais e ambientais esperadas em um processo de reforma agraria
nao se realizam. O indice Gini de concentragao fundiaria pouco se alterou nas ultimas décadas no
pals. Ou seja, pouco mais de 690 mil familias assentadas em 11 anos, entre 2003 e 2013. Apesar
de ser mais do que o que foi feito em periodos anteriores, ainda ndo pode ser chamado de reforma
agraria. Para tanto, seria preciso assentar, no minimo, um milhao de familias por ano nos proximos
oito anos. Somente uma reforma agraria com este porte pode ajudar a reverter o modelo para um
padrdo sustentavel.

Se a ideia da democratizagao do acesso a terra esteve presente nos debates da sociedade brasileira
pelo menos desde 0 nosso patriarca da independéncia José Bonifacio (alias, também um dos nossos
primeiros ambientalistas), a sua efetivacao ainda parece utopia. Enfim, somente com uma reforma
agraria efetiva e agroecoldgica, consorciada a politicas de estado de crédito e assisténcia técnica,
sera possivel destravar o avanco do Brasil na direcao de uma sociedade desenvolvida, democratica
e sustentavel.

Fome, obesidade e modo de producao

Dentre todos os direitos humanos, o mais fundamental € o de se alimentar, mas se alimentar de uma
maneira saudavel. A obesidade crdnica dos estadunidenses e a fome em paises africanos é a melhor
metafora para o atual padrao de consumo. O excesso de consumo dos ianques contrastando com a
falta de consumo dos povos da Africa. Precisamos encontrar um equilibrio, e este equilibrio certa-
mente demandara dos americanos do norte e europeus uma reducdo em seu padrdo de consumo de
forma que possamos aumentar o padrao daqueles que sequer conseguem comer.

E um modelo econdmico predador em desarmonia com a natureza. Somos doutrinados ao consumo
desde criancas. Compre, compre, compre e jogue fora. O lixo, alids, € um dos maiores problemas
ambientais que temos e decorre desta l6gica de que tudo é descartavel.

O trabalhador espremido em seus horarios (perdendo longos tempos em deslocamento nas grandes
cidades) acaba optando por uma alimentacéo rapida e barata. Comer dois salgados de queijo com
presunto junto a um guarana hiperadogcado é mais rapido e mais barato que um prato de arroz, feijao,

7 Pretty (2005) apud Hilmi (2012)
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salada e frango com um copo d’agua. Isto diz muito do atual modelo. A alimentacao da cidade, cada
fez mais pré-fabricada, € um reflexo do modelo agricola.

Tanto a obesidade quanto a fome sao reflexos de um modo producao (que atende um determinado
padrdo de consumo) que ndo permite que a producao de alimentos saudéaveis e baratos seja a regra.

O Homoricus

Cacé Diegues publicou uma crdnica na revista Piaui, intitulada Selegdo Artificial, onde trata do apa-
recimento, no futuro, do Homo ricus, desenvolvido a partir de uma parcela da populagéo que tem
acesso a servicos avancadissimos de terapia genética na fronteira tecnoldgica dissociada dos demais
Homo sapiens. Os lucros com esta se tornariam de tal modo elevados que os laboratérios deixariam
de fabricar os medicamentos convencionais para 0s homens comuns.

Poder-se-ia avancar ainda na ideia e lembrar que esta selecéo artificial em razao do poder aquisiti-
VO ja comecou, ndo pela manipulacao genética sugerida por Caca, mas pelo acesso aos alimentos
saudaveis. Os produtos organicos sdo bem superiores agueles da agricultura tradicional. Dai decorre
que apenas uma parcela mais abastada da populacdo tem acesso a eles, ndo estando suas vidas
submetidas ao adoecimento precoce decorrente do consumo de alimentos envenenados.

Conclusao: Kerala e o Partido Comunista Indiano

Dito tudo isto é importante lembrar que um outro mundo, um outro padrao de consumo, um outro
modo de producdo para a agricultura, é possivel.

Alguns j& devem ter ouvido falar do estado indiano de Kerala (com populagéo semelhante a do Bra-
sil), cantado em verso e prosa pelo economista capitalista e prémio nobel de economia, Amartya Sen,
como exemplo do seu Desenvolvimento como Liberdade, entre outros autores.

S&0 os melhores indicadores sociais da ndia, mesmo sem uma economia robusta. Alguns nimeros
desta Provincia: 95 % de taxa de alfabetizacao (61 % no resto da india); expectativa de vida de 75/78
anos (63 na India); um indice de 12 a 14 de mortalidade infantil a cada mil nascidos vivos (58 no
restante do pais).®

Nao € preciso continuar a discorrer sobre o desenvolvimento humano em Kerala, mas é importante
frisar que sua renda baixa também significa um padrao de consumo baixo. O sucesso de Kerala virou
estudo de caso.

8 Gandhi, A. et alli (2011)
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Com poucas excegdes (NAVARRO, 1993; CERESETO & WAITZKIN, 1986), no entanto, estas
reducoes nas desigualdades sociais e melhorias na saude sao relacionadas com as politicas
conduzidas pelo partido governante no Estado, o Partido Comunista Indiano, que governou
Kerala por mais tempo nestes Ultimos quarenta anos. (NAVARRO, V.; SHI, L., 2001)

A guisa de concluséo, lembramos o poeta aleméao Bertolt Brecht: “Pergunta sempre a cada ideia:
serves a quem?”.
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Comunicacdes

REVISTA BRASILEIRA DE
PLANEJAMENTO
E ORCAMENTO

Ha um pensamento
estratégico para o Brasil?

Alessandro Candeas

Diplomata de carreira, chefe de Gabinete do Secretario de Assuntos Estratégicos (SAE-PR). As
opiniGes aqui expressas sdo de natureza pessoal, e ndo implicam a posicéo oficial da SAE-PR.

Existe alguma visdo consensual de futuro para o Brasil acima de governos, ideologias, segmentos
politicos, classes sociais e interesses setoriais? Ha convergéncias tematicas e de prioridades? Ha
tradicdo de pensamento estratégico no Pais? A resposta € afirmativa para todas essas indagacoes.

As grandes questbes nacionais sempre foram amplamente debatidas desde o movimento de Inde-
pendéncia, ha mais de dois séculos, seja pela intelectualidade, seja por tomadores de deciséo e
outros atores sociais. A reflexao se intensificou com o desenvolvimentismo estruturalista das “metas”
de JK e a ideologia do “Brasil poténcia” do periodo militar; apds a redemocratizacao, a discusséo se
institucionalizou nos planos plurianuais (PPAs) e, recentemente, foi objeto de cenarios prospectivos
elaborados pela Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia — SAE.

Este artigo se propde a percorrer 0s programas de planejamento estratégico desde os anos 1940 para
extrair visdes convergentes de futuro para o Brasil, sem entrar em questdes técnicas e administrativas
de planejamento e gestdo. Constata-se a existéncia de temas prioritarios e convergentes, apesar das
diferencas de énfase e de método. Por outro lado, ha um déficit de articulacéo, coeréncia e continui-
dade entre pensamento, planejamento e gestao estratégicas, o que aponta para a necessidade de
uma “governanca estratégica”.

A etimologia de “estratégico” remete a arte da guerra — exército (stratos) e conducgéo (agein). Neste
artigo, o conceito sera, metaforicamente, aplicado a guerra contra o subdesenvolvimento: a mobiliza-
cao, pelo Estado, de recursos humanos e materiais para a transformacao estrutural da sociedade e
economia com vistas ao desenvolvimento do Pais.
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A visdo de futuro do Brasil é, historicamente, otimista. Sem chegar a acreditar em algum
destino manifesto, a mentalidade brasileira combina aportes da tradicdo imperial, do nacionalismo
romantico, do positivismo, do modernismo, do desenvolvimentismo, do liberalismo e da democracia
(social e inclusiva), produzindo uma sintese inédita que sempre aponta para um futuro brilhante.

Inspirados nessa sintese generosa e confiante, todos os projetos de nacao imaginados para
0 Brasil se caracterizam por dois tracos permanentes: a consciéncia da posse de vastos recursos
(sobretudo naturais) e a expectativa de construcdo de um Pais desenvolvido, com presenca altiva
e soberana no concerto internacional. Desde os anos 1980, esse desejo passou a ser coroado com
valores de democracia, liberdade, equidade, justica social, sustentabilidade e identidade nacional
com respeito a diversidade sociocultural.

Temas

A maior parte dos temas prioritarios de nossa agenda nacional ja figuravam nos programas estra-
tégicos e planos de desenvolvimento desde meados do século passado. Ha 70 anos ha poucas
novidades na agenda e nos diagnosticos de gargalos infraestruturais. Nas duas Ultimas décadas,
todos os documentos estratégicos mencionam problemas de concentragao social e espacial da ren-
da, pobreza e exclusdo social, desrespeito aos direitos humanos, degradacao ambiental, emprego,
produtividade, analfabetismo, investimentos e massa salarial. Ha clareza em relacdo aos problemas
tipicos do subdesenvolvimento (armadilha da pobreza), que sao, hoje, cada vez mais sucedidos por
problemas de um pais de classe média (preso na armadilha da renda média).

O Quadro 1 apresenta a énfase tematica dos principais planos estratégicos do Brasil:
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Quadro 1: Enfase tematica dos planos estratégicos

PED
(1966-
1970)

Metas e
Bases
(1970-1973)

PAEG
(1964~
1967)

Trienal
(1962-
1964)

PNDs
(1972-1979)

PPAs
(1991-2015)

Saude

Agricultura e alimen-
tacdo

Transportes

Energia

Educacdo

Saneamento

Ciéncia e Tecnologia

Desequilibrio regional

Competitividade
industrial

Estabilizagcdo econo-
mica

Exportacoes

Competitividade
industrial

Meio ambiente

Pobreza e miséria

Fonte: producéo do autor

Como se notara, os temas historicamente quase unanimes sao transportes e energia. Num segun-
do nivel de frequéncia, os temas mais constantes sdo saude, educacao, agricultura, alimentacéo e
desequilibrios regionais. Ja temas menos constantes — por serem mais recentes — sao estabilizacdo
econdmica, saneamento, ciéncia e tecnologia, competitividade industrial, exportacdo, meio ambiente
e erradicacdo da pobreza e miséria.

A questdo energética €, historicamente, a mais tradicional e melhor planejada no Brasil. Ndo seria
exagero afirmar que a energia configura um paradigma de sucesso de planejamento no Pais. Desde
0 inicio da industrializacdo de base, nos anos 1940, a energia é pensada e implementada com conti-
nuidade e elevado nivel de investimento publico e privado; nao constitui gargalo do sistema produtivo,
ao contrario de outros aspectos infraestruturais; trabalha com cenarios prospectivos de longo prazo
(pensa-se décadas a frente); estd atenta as mudancas do cenario internacional, ao potencial de re-
cursos brasileiros, as transformacdes da demanda e da oferta e as inovacdes tecnolégicas; influencia
outras areas de governo, inclusive a politica externa (por exemplo, na complementaridade regional
com vizinhos sulamericanos); e goza de prestigio politico e econdémico e do compromisso da classe
dirigente do Pais. Por outro lado, é irbnico que essa area de sucesso estratégico tenha errado em
nao levar em conta o cenario externo profundamente adverso dos anos 1970 — a crise do petréleo (a
rigor, 0 risco, que se revelou erro de calculo, foi tomado no nivel mais alto de governo, nao no setorial).
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Por seu turno, o segundo tema mais recorrente — transportes — ndo se beneficiou do mesmo grau
de atencéo e investimento, constituindo-se num importante gargalo estrutural do sistema produtivo
brasileiro. Quanto aos outros temas, notam-se dificuldades de continuidade de investimentos e des-
coordenacdo setorial.

Inspirando-se no modelo da matriz SWOT (strengths, weaknesses, opportunities, threats), os diag-
noésticos dos diversos projetos estratégicos evidenciam o seguinte quadro (muito geral) de percep-
cOes das fortalezas e fraquezas no plano interno do Pais, confrontadas com as oportunidades e
ameacas do plano externo:

Quadro 2: Fortalezas, fraquezas, oportunidades e ameacas

Plano interno # Fortalezas

Territorio, recursos naturais e ener-
géticos, biodiversidade, reservas hi-
dricas, potencial agropecuario com-
petitivo, base industrial diversificada,
mercado interno, democracia sélida,
potencial cientifico-tecnologico

Fraquezas

Produtividade, niveis de
educagdo, saude e tecnologia,
competitividade, exploracdo
nao-sustentavel dos recur-
sos naturais, baixa cultura de
solidariedade civica, gargalos
infraestruturais

Resultante das
combinacdes internas e

Plano externo externas

Maior desenvolvimento, com elimi-

nacéo da pobreza, fortalecimento da Incapacidade de aproveitar a

Expansdo do comércio e
dos investimentos interna-

classe média e integracéo regional,
posi¢cdo econdmica mais forte no
mundo, com competitividade e alta
tecnologia, € maior projecdo inter-
nacional e influéncia na governanca
global

expansdo da economia mundial
para impulsionar o desenvol-
vimento e reduzir os dese-
quilibrios sociais e regionais,
perda de posicdes no comércio,
investimentos e tecnologia

Oportunidades > . X
P cionais, multipolaridade
Crise econdmica ou poli-
Ameacas tica mundial, catastrofes

ambientais

Maior importancia do mercado in-
terno, lideranca corretiva nos foruns
de governanca global, migracées
internacionais

Estagnacao econdmica, defa-
sagem tecnoldgica, dilapidagdo
ambiental, crescimento da mi-
séria, desagregacéo institucio-
nal, violéncia, ruptura do tecido
social, ameacas de interven¢do

externa

Fonte: produgao do autor

Historico

Uma sintese histérica das iniciativas de pensamento estratégico para o Brasil revela, desde seus pri-
mordios, no século XIX, a forte presenca do Estado como promotor e indutor do desenvolvimento (a
“méo visivel”). No primeiro século como Nacao independente, as prioridades voltaram-se para a con-
solidacdo territorial e sua defesa, a insercdo agroexportadora no mercado internacional, a definicao
institucional de sistema de governo, a formacdo de quadros de alto nivel e a afirmacao (documental)
da identidade histérico-geografica.
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Até a década de 1930, o Estado brasileiro ndo seria solicitado para qualquer projeto de transformacao
econdmica e social — ndo havia a necessidade, sequer a nocdo, de planejamento estratégico para o
modelo agroexportador. A Grande Depressao, entretanto, forcou o sistema econémico a reagir dire-
cionando o capital acumulado para o setor manufatureiro a fim de atender a demanda do mercado
interno por meio da substituicdo de importacdes. Essa conjuntura, que atenderia as industrias leves,
também propiciou a oportunidade de investir nas indUstrias de base, aproveitando-se da alianca es-
tratégica com os Estados Unidos consolidada na Segunda Guerra Mundial.

O Estado passou a vislumbrar, no projeto de industrializagao, a chance de dar um salto qualitativo
no Pais e viabilizar um futuro de grandeza. A transformacédo estrutural da economia necessitaria de
infraestrutura fisica e energética, fontes de financiamento, novas instituicdes e quadros técnicos e
burocraticos, mobilizacdo politica e social e uma ideologia modernizadora industrialista — o nacional-
-desenvolvimentismo. O objetivo era superar um pais exclusivamente agrario, de baixo nivel educa-
cional e técnico e com um Estado liberal com baixa capacidade de investimento.

O planejamento estratégico tornou-se crucial para instaurar um novo modelo de desenvolvimento, na
forma de uma sequéncia de planos e programas que serédo resumidos a segulir.

No contexto da Segunda Guerra Mundial, Getulio Vargas inaugura o planejamento estatal com o
Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (1939) e o Plano de Obras e
Equipamentos (1943). As misses Cooke e Abbink, de cooperacéo técnica norteamericana, identifi-
caram pontos de estrangulamento da economia, sobretudo em matéria de infraestrutura.

A partir do final da década de 1940, inicia-se a elaboracéo de planos voltados para a infraestrutura
fisica e humana, inaugurado pelo SALTE (saude, alimentacédo, transportes e energia), no Governo
Dutra (elaborado em 1948 e implementado entre 1949 e 1951). O plano consistia, essencialmente,
em uma reorganizagao orgamentaria dos gastos publicos.

Consciente da necessidade de financiamento externo, o Brasil sugeriu, sem sucesso, um “Plano
Marshall” para a América Latina. Para responder a dificuldade de ingresso de capitais externos, Var-
gas cria 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE - 1952) para canalizar recursos
nacionais para o grande esfor¢co de investimento.

Vargas também inicia a criacdo de instituicbes em areas estratégicas de planejamento para o de-
senvolvimento. Além das empresas estatais nos setores-chaves de siderurgia (Vale do Rio Doce,
em 1942) e energia (Petrobras, em 1953, e Eletrobras, em 1954), o Estado é enriquecido com o
surgimento de entidades como o Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP, em 1938),
a CAPES (Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior) e o0 CNPq (Conselho Na-
cional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico), ambas em 1951. A Lei que criou o CNPq foi
chamada pelo seu idealizador, Almirante Alvaro Alberto, de “Lei Aurea da pesquisa”: era evidente, na
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elite decisoria, o desejo de emancipacéao da dependéncia externa — tecnoldgica, cientifica, econémi-
ca, financeira, diplomatica.

O Plano de Metas de Juscelino Kubitschek (1956-1960) ocupa um lugar paradigmatico no imagi-
nario nacional por seu carater estratégico e abrangente — e ndo somente setorial, como iniciativas

anteriores —, inclusive do ponto de vista geografico (interiorizacao do desenvolvimento), e por suas
metas quantitativas. Elaborado de forma conjunta pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento e pelo
BNDE, entre outros, o Plano instaurava uma coordenacéo das agtes do Estado, especialmente com
base em incentivos fiscais, voltadas para a superacao dos pontos de estrangulamento e o estimulo a
setores da economia. A aceleracéo do crescimento, consagrada na formula “50 anos em 5”, era seu
objetivo central.

O conjunto de metas, elaborado por Roberto Campos, entre outros, estava organizado em cinco seto-
res: energia (incluindo petréleo e nuclear); transportes; alimentacado; industrias de base (siderurgia)
e de bens de consumo duravel (automobilistica, mecéanica); e educacéo (pela primeira vez, figura
como segmento estratégico, embora concentrada em sua vertente profissionalizante). A distribuicéo
dos recursos evidenciava as prioridades: energia e transportes foram aquinhoados com 73% dos
investimentos e o setor industrial, com 20%.

As metas visavam ampliar a capacidade instalada do Pais para a industrializagéo pesada e a produ-
cao de bens de consumo duravel. Entre 1957 e 1961, o Brasil cresceu a uma média de 9,2% ao ano
(10,8% em 1958), puxado pela forte alta industrial (acima de 11%, com pico de 16,8%, também em
1958). O crescimento do setor de servicos ja superava o agricola no periodo.

A complementacgéo entre investimentos publicos, articulada pelo BNDE, e privados, com forte aber-
tura ao capital estrangeiro, foi uma das pecas chaves do Plano. Em que pesem os notaveis logros
em matéria de industrializacéo e interiorizacao do desenvolvimento, mais uma vez, a questao do
financiamento imp6s sua marca adversa, gerando forte surto inflacionario e endividamento externo.

O Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1962-1964), elaborado por Celso Furtado

para a gestao de Jodo Goulart, buscava manter o ritmo de crescimento do periodo JK. Tal como o
Plano de Metas, empregava o modelo de substituicao de importacoes e buscava a correcao de dese-
quilibrios estruturais, por meio da descentralizacéo regional de investimentos (Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE) e da redistribuicéo de renda. Nesse contexto, foi criada
a Associacdo Nacional de Programacao Econdmica e Social (ANPES). O Plano foi interrompido pela
ruptura institucional do golpe militar de 1964, ao que se juntou a desestabilizacdo econébmica do
periodo. A economia estava em queda em relagao ao periodo JK, com um crescimento médio do PIB
(3,5%) equivalente a pouco mais de um terco do registrado no Plano de Metas.

Em meio a conjuntura turbulenta, o governo Castelo Branco (1964-1967) lancou o Plano de Acao

Econdmica do Governo (PAEG), com énfase na politica monetaria e fiscal voltada para o combate
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a inflacdo. No plano da producao, fortalece-se a intervencao estatal, com a criacao e expansao de
empresas publicas. Consolida-se, no periodo militar, um modelo de gestao publica centralizado em
instituicdes de planejamento de um Estado gerente (Ministério do Planejamento e Coordenacéo Ge-
ral). O crescimento do PIB nesse periodo (4,1%) é ligeiramente superior ao do Plano Trienal, com
forte producdo industrial (picos de 11,7% em 1966 e 14,2% em 1968).

Em 1964, é fundado o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), entidade idealizadora e
incubadora de grandes projetos e instituicdes de planejamento estratégico.

O Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social, elaborado pelo presidente do IPEA, Jodo

Paulo dos Reis Velloso, com participacao de Mario Henrigue Simonsen, para a administragao do
Marechal Costa e Silva (1967-1969), foi a primeira tentativa de planejamento de mais longo prazo,
para além dos ciclos governamentais. Nesse sentido, previa um plano macroecondmico para o de-
senvolvimento do Pais e um conjunto de diagnésticos setoriais.

Em que pese sua sofisticacéo, o plano nao chegou a ser implementado, embora muitas de suas pro-
postas tenham sido retomadas pelo Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED - 1968-1970),
apresentado pelo Ministro do Planejamento Hélio Beltrdo. O PED reconhecia o esgotamento do ciclo

de substituicao de importacdes e recomendava investimentos em éareas estratégicas, sobretudo a
infraestrutura, retomando, ainda, a preocupacado do Plano Trienal com o desenvolvimento regional,
lancando o Programa de Integracdo Nacional (com énfase no Nordeste e na Amazonia). Com intensa
participacao do setor estatal nos “espacos vazios”, a economia voltava a crescer fortemente (9,9%
em média no periodo), prenunciando o “milagre” da primeira metade dos anos 1970.

No inicio de seu governo, e como prelidio para o | Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), Médici
lancou o Programa de Metas e Bases para a Agéo do Governo (1970-1973), com diretrizes para a

elaboracdo de um orcamento plurianual. Identificaram-se quatro areas prioritarias: educacao, saude
e saneamento; agricultura e abastecimento; ciéncia e tecnologia (que figuram pela primeira vez como
areas estratégicas); e competitividade industrial. O Programa de Metas tinha como objetivo explicito
0 ingresso do Brasil no grupo dos paises desenvolvidos até o final do século XX.

Os mais ambiciosos e abrangentes projetos de planejamento para desenvolvimento do Pais foram
inscritos no | e no Il PNDs, elaborados pelo Ministro do Planejamento Reis Velloso para os governos
Médici e Geisel. Os PNDs, tanto quanto o PAEG e o PED, eram projecdo de uma ideologia de “Brasil
poténcia” alimentada pela Escola Superior de Guerra (ESG), e foram elaborados no ambito do plane-
jamento burocratico e tecnocratico autoritario que caracterizou o periodo militar.

O 1 PND (1972-1974) voltou-se para grandes projetos de integracao nacional, com énfase na infraes-
trutura de transportes e energia (Transamazodnica, Itaipu) e na consolidacéo das bases da siderurgia,
petroquimica, mineracao e telecomunicacoes, além dos corredores de exportacao.
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O Il PND (1974-1979) priorizou as industrias de base (siderurgia, petroquimica) e a infraestrutura
energética (hidrelétrica, petrdleo, nuclear, etanol), como resposta a crise do petréleo. Ciéncia e tec-
nologia voltaram a ocupar lugar estratégico, com programas de formacgdo de recursos humanos de
alta qualidade. A transformacao estrutural da industria brasileira, até entdo concentrada em bens de
consumo leves e duraveis, foi 0 maior logro do periodo, com o fortalecimento da infraestrutura e da
producdo de bens de capital e insumos basicos.

O suporte financeiro do Plano era fornecido por uma combinacao de bancos estatais e empréstimos
internacionais, aproveitando-se das condi¢cGes favoraveis de captacao de financiamento externo. No
entanto, houve consideravel erro de avaliagcdo do cenario de liquidez internacional: ao propor uma
“fuga para frente”, consolidando a transformacao estrutural da producéo brasileira e a formacgéo bru-
ta de capital, embarcou-se em uma estratégia de alto risco de aumento de déficits comerciais e de
niveis insustentaveis de endividamento externo, acreditando-se, erroneamente, que a crise financeira
seria passageira.

O crescimento médio de 8,2% no periodo dos PNDs (com picos de 14% em 1973 e 10,3% em 1976)
escondia bases extremamente vulneraveis, como se evidenciaria na “década perdida” dos anos
1980, marcada pelas crises da divida externa e da estagflacdo (crescimento médio de 3%). Outra
fragilidade era a auséncia de tratamento da questéo social e distributiva, coerente com a conhecida
metafora do “bolo”, que supostamente precisaria crescer para ser repartido.

Os PNDs marcaram o apice do planejamento governamental no Brasil. Nas duas décadas seguintes
(1980-1990), entretanto, a combinacéao da profunda adversidade econdmico-financeira do pais e da
hegemonia do pensamento liberal cristalizado no Consenso de Washington (1990) reduziu o pres-
tigio das iniciativas de planejamento estratégico. O Il PND (1979, gestéo Figueiredo — crescimento
meédio de 2,5%, com vales de recessdo de -4,3% em 1981 e -2,9 em 1983) e o | Plano Nacional de
Desenvolvimento da Nova Republica (gestéo Sarney, com crescimento médio de 4,3%) nao foram
implementados. Estes foram precariamente substituidos por planos de estabilizacdo macroecondmi-
ca. Somente apoés o Plano Real (1994), e no contexto da elaboracao dos PPAs principios de planeja-
mento voltaram a ocupar algum lugar de relevo.

A redemocratizacao relancou o anseio da sociedade de pensar um projeto de futuro para o Brasil.
Nessa perspectiva, a “Constituicdo cidada” de 1988 definiu o Brasil como Estado Democratico de
Direito fundamentado nos principios de soberania, cidadania, dignidade humana, trabalho, livre ini-
ciativa e pluralismo politico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos de liberdade, seguranca,
bem-estar, desenvolvimento, igualdade e justica como valores de uma sociedade fraterna, pluralista
e sem preconceitos, fundada na harmonia e comprometida com a paz. Esses sdo os parametros
axiolégicos que inspiraram a renovacao do projeto de Nagéo.

Sensiveis a demanda pela retomada do planejamento futuro do Pais, os constituintes introduziram
0s Planos Plurianuais — PPAs (art. 165 - 1), que passariam a estabelecer diretrizes, objetivos e me-
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tas para despesas de capital e programas de duracdo continuada, de acordo com as especificida-
des regionais. Com o intuito de tornar a atividade de planejamento um processo continuo, os PPAs
tornaram-se o principal instrumento de planejamento de curto prazo, com base em diretrizes para
organizacao e execucao dos orcamentos anuais. Para garantir a continuidade e o compromisso do
governo para além de seu préprio mandato, a vigéncia de um plano se inicia no segundo ano de uma
administracao e é concluida no primeiro ano do mandato seguinte.

Diferentemente dos planos anteriores, os PPAs sao objeto de apreciacdo parlamentar, como de-
corréncia do processo democratizador. O crescimento das demandas sociais passa a refletir-se no
campo do planejamento estratégico, mediante a canalizacéo de planos, programas e orcamentos
para o crivo do Congresso Nacional. A pratica anterior de planejamento normativo lidava com uma
sociedade submetida ao autoritarismo politico militar, gue implementou um projeto de modernizacao
conservadora da economia, tendo como efeitos negativos a concentracdo de renda, o endividamento
externo e o descontrole fiscal, que gerou forte inflagdo. O viés dos planos anteriores era economicista,
com pouca (ou nenhuma) atencao a questoes sociopoliticas e ambientais. A sequéncia dos PPAs e
0s programas estratégicos da primeira década deste século conduziram a uma gradual superacdo do
enfoque exclusivamente economicista e normativo, em beneficio da incorporacédo de condicionantes
e objetivos socioecondmicos, politicos, culturais e ambientais.

Na década de 1980, o desajuste econémico e fiscal inviabilizou qualquer tentativa de planejamento
estratégico. Na década de 1990, com a hegemonia dos postulados liberais do Consenso de Washing-
ton, houve forte regresséao, desprestigio e desmobilizagéo das instituicdes de planejamento criadas
nas décadas anteriores, no ambito da agenda de reforma de Estado. Em larga medida, a reforma do
setor publico deslocou o planejamento e colocou no centro a execucao, cuja racionalidade levaria a
maior eficiéncia. Imaginou-se que, na medida em que o0 mercado apontaria para 0os caminhos mais
apropriados, o planejamento seria desnecessario, supostamente por ser voluntarista. Nao ha duvida
de que a execucao é fundamental, mas a énfase exclusiva nela — cujo horizonte temporal é curto, e
nao abrange a discussao tematica de fundo — esvazia a concepgéao politico-estratégica como funcao
essencial do Estado, perdendo de vista objetivos de longo prazo e a propria visdo de futuro.

Em 1990, é criada, por Fernando Collor, a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica (SAE-PR), incumbida de elaborar analises voltadas para “a insercao do Brasil no primeiro
mundo” e o encaminhamento de solucbes para os problemas internos de desequilibrios sociais e
regionais, além de avaliar a acao governamental e seus possiveis impactos em cenarios de médio e
longo prazos. A época, a SAE-PR também era responsavel por temas como politica nuclear, frontei-
ras, Amazonia e seguranca das comunicagoes.

O PPA 1991-1995 (gestbes Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso), elabo-

rado sob o signo do desejo de implantar uma economia moderna de mercado, pretendeu redefinir
o papel do Estado visando a maior eficiéncia e eficacia da acdo governamental, argumentando que
0 setor publico havia imergido em um processo de deterioracao financeira e organizacional. O ob-
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jetivo da “desestatizacao” seria recuperar a capacidade de investimento em atividades préprias de
Estado, sem competir com a iniciativa privada, para a reversao do quadro de desigualdades sociais
e regionais. Explicitava o documento: “o setor privado assumira o processo de desenvolvimento”,
“para que o capital privado exerca plenamente seu papel de principal agente do processo produtivo”.
Nessa perspectiva, anunciava medidas de incentivo a economia de mercado, como privatizacao de
empresas estatais, desregulamentacao e execucgédo indireta, além da abertura comercial. O Estado
manteria, entretanto, as funcdes de regulacdo dos setores privatizados, investimento em infraestru-
tura e implementador de politicas publicas compensatérias de desequilibrios sociais e regionais. O
crescimento médio na vigéncia do primeiro PPA foi de 3%.

O mercado passou a ser referéncia para temas tradicionais de planejamento estatal, como tecnologia
industrial e agricultura. Por outro lado, pela primeira vez um programa oficial de planejamento reco-
nhece que o progresso social ndo decorre necessariamente do crescimento econémico, e enfatiza
a necessidade de politicas sociais como instrumentos de instauracao de direitos de cidadania e de
consolidacao do Estado democrético. A eliminacdo da pobreza e da miséria passam a figurar como
prioridades. O PPA propbe politicas sociais na area de emprego, saude, educacgéo, alimentacao,
saneamento e habitacdo. Também pela primeira vez aparece a preocupacao com temas ambientais,
como poluicao, exploracdo predatoria de recursos e degradacao, e a necessidade de um desenvol-
vimento ecologicamente sustentado. Da mesma forma, as agendas educacional e de salde passam
a adquirir alta relevancia.

O PPA 1996-1999 “Brasil em Acédo” (gestéo Fernando Henrique Cardoso), partindo da necessidade

de consolidacao da estabilidade de precos (Plano Real), orientou-se por trés preocupacdes basicas:
a construcdo de um Estado moderno e eficiente, a reducao dos desequilibrios espaciais e sociais
e a modernizacao produtiva da economia. O documento aprofunda elementos do PPA anterior em
matéria de descentralizacdo de politicas publicas, eficiéncia do gasto publico, desestatizacao, refor-
mulagao da acdo reguladora do Estado no contexto da privatizacéo e fomento do desenvolvimento
regional. Ha atencao especial a questées de emprego, saude, temas urbanos, meio ambiente e er-
radicacdo da miséria e da fome. No campo da modernizacéo produtiva, destacam-se acdes na area
de infraestrutura, aumento da participacdo do setor privado nos investimentos e aprimoramento dos
niveis de educacao.

O crescimento médio na vigéncia do PPA 1996-1999 foi de 1,4%, o mais baixo de todo o periodo
coberto por programas de planejamento estatal. No periodo, as prioridades setoriais concentraram-se
nas areas de infraestrutura econémica e capacitacdo de recursos humanos, com atencao especial
a regides fragilizadas. Nesse contexto, estavam previstos a modernizacado e integracdo dos transpor-
tes, a expansao da geracao e transmissao de energia (incluindo gas natural), o fortalecimento dos
servicos de telecomunicacoes, um novo modelo de gerenciamento de recursos hidricos, melhoria
da qualidade da producdo agréaria e das condicbes de vida no campo, por meio da integracdo das
cadeias agroindustriais, da reforma agréaria, da integracao ao mercado da agricultura familiar e do
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apoio ao associativismo. Na area industrial, destacaram-se a diretriz de desconcentracao geografica
da producédo, 0 apoio as micro e pequenas empresas e a necessidade de ganhos de qualidade e
competitividade. O comércio internacional, também mencionado no PPA anterior, passou a ocupar
lugar cada vez mais relevante. Na esfera cientifico-tecnologica, o esforco se voltava para a insercao
das atividades no processo de desenvolvimento mediante sua difusao e introducao nas cadeias pro-
dutivas e, principalmente, pelo aumento do dispéndio nacional, com maior participacao privada. No
campo ambiental, o governo anunciava novos modelos de gestao participativa e de ordenamento
territorial, integrando os resultados da Conferéncia Rio-92. Em todas essas areas, o PPA anunciava
projetos de lei a serem tramitados. A primeira administracdo Cardoso foi marcada por reformas de
Estado (administracdo, previdéncia e outras), assim como no ambiente regulatério de setores estra-
tégicos da economia, infraestrutura e comunicacoes.

O desenvolvimento social, mais uma vez, ocupou lugar central, com o foco na reducgao das desigual-
dades em educacao (a Lei de Diretrizes e Bases foi aprovada em 1996), salude, saneamento, habi-
tacdo, temas urbanos e trabalho, entre outros. Coerente com a légica do Plano, o governo planejou
descentralizacao de acdes e maior participacdo da sociedade nas iniciativas.

A SAE-PR elaborou, em 1998, sob comando do Embaixador Ronaldo Sardenberg, o documento
“Brasil 2020”, com cenérios exploratérios que serviam como marcos de referéncia para a elaboragao
de um cenario desejado pelo Pais, no ambito de um projeto nacional.

Foram elaborados trés cenarios mundiais: (i) Globalizacdo, na qual os Estados Unidos seguiriam
sendo a poténcia hegemonica; (ii) Integracdo seletiva, com uma ordem polidrquica marcada por
certo retraimento dos Estados Unidos e um sistema internacional protagonizado por grandes blocos
regionais; e (iii) Fragmentagcdo, com recrudescimento do protecionismo e de rivalidades, gerando
maior exclusdo da periferia.

Para o plano interno, também foram elaborados trés cenarios para 2020: (i) “Abatiapé”, mais otimista
do ponto de vista econdmico, embora ainda persistam adversidades estruturais; o Brasil seria a séti-
ma poténcia econdmica, sélida e modernizada, com alta tecnologia e competitividade, um PIB de 3,3
trilndes de dolares (a precos de 1997), PIB per capita de 17 mil dolares, pobreza de 7% e desem-
prego de 6,5%, inflacao baixa e elevado investimento; (ii) “Baboré”, com maior reducdo dos dese-
quilibrios sociais mas com desempenho econdémico menos brilhante (embora com mercado interno
dindmico), defasagem tecnoldgica, PIB de 2,3 trilhdes de doélares (1997), PIB per capitade 11,8 mil
dolares, pobreza de 4%, desemprego de 5% e baixa integracao no mercado mundial; e (iii) “Caaeté”,
mais pessimista, com economia estagnada, instabilidade e desorganizacao politico-institucional.

Tendo em mente as projecdes feitas (em 1998) para o0 ano de 2020, cabe constatar que o Brasil de
hoje j& alcancou ou se aproximou bastante dos niveis otimistas no campo social (reducdo da pobreza
e do desemprego), e, no econdmico, além de ja deter a posicao de sétima economia do mundo, se
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aproxima do patamar de dois tercos do PIB e do PIB per capita previstos no cenario otimista para o
fim da década.

O PPA 2000-2003 “Avanca Brasil” (gestbes Fernando Henrique Cardoso e Lula da Silva) introduziu

na administracédo publica federal a gestao por resultados, com a adocao de programas como unida-
de de gestéo, integrando os niveis de plano, orcamento e gestdo. O Plano foi estruturado a partir de
quatro objetivos centrais: consolidar a estabilidade econémica; promover o crescimento econdmico
sustentado, a geracao de empregos e renda; eliminar a fome e combater a pobreza e a excluséo
social e melhorar a distribuicao de renda; e consolidar e aprofundar a democracia, com a promocao
dos direitos humanos. O documento busca avancar a reorganizacdo do setor publico e as reformas
estruturais; aprofundar a reestruturacéo do setor produtivo, com as privatizactes e a reducado do
“custo Brasil”; reconstruir o sistema de crédito, orientando as instituicdes financeiras federais para
areas produtivas e programas sociais, e 0s bancos privados para o comércio; fortalecer a abertura
comercial e a integracdo no Mercosul. O crescimento médio na vigéncia do PPA 2000-2003 foi de
2,3%, um pouco melhor do que no PPA anterior, mas ainda abaixo da média dos programas de pla-
nejamento.

O primeiro objetivo estratégico enunciado é a consolidagao da estabilidade econdmica apés o suces-
so do controle inflacionario, com o Plano Real, para construir um novo modelo de desenvolvimento
com base na redefinicdo do papel do Estado e do setor privado, nas reformas econémicas, especial-
mente na area de infraestrutura (reducdo da presenca produtiva do Estado, que passou a atuar por
meio de agéncias reguladoras), e da insercao internacional da economia.

O segundo objetivo € o de promover o crescimento econdmico sustentado com a geragcao de emprego
e renda mediante a expansdo das taxas de investimento em infraestrutura (com privatiza¢des e con-
cessdes), dos investimentos estrangeiros e da expansdao do comércio internacional.

O Plano avancgou na visdo estratégica de eixos nacionais de integracdo e desenvolvimento, ja pre-
sentes no PPA anterior, a fim de repensar a geografia econdmica do Pais. Nesse sentido, foram esta-
belecidos 12 eixos como novo modelo de regionalizacdo do Pais, superando as tradicionais divisdes
macrorregionais e destacando o potencial de interacao entre as dimensoes produtiva, ambiental,
social, financeira e de acesso a mercados internos e externos (a comecar pela América do Sul), com
acdes articuladas com governos estaduais e municipais.

A expansdo da oferta de empregos em éareas intensivas de mao de obra é reforcada. A expansao dos
investimentos publicos e privados em ciéncia, tecnologia e inovacédo é sublinhada como essencial
para o éxito do desenvolvimento, da competitividade, da geracao de empregos e do aumento das
exportacdes, além de articular-se com outros temas sociais e ambientais.

O Plano incorpora a dimensdo ambiental em programas e projetos econdmicos, em consonancia
com a Agenda 21, para além da preservacao dos recursos naturais. Elevar a escolaridade média do
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trabalhador brasileiro e ampliar 0 acesso a todos 0s niveis de ensino volta a figurar como prioridade.
A visao da agricultura, tanto para o mercado doméstico quanto para a exportacao, combina a for-
macédo de cadeias produtivas agroindustriais € 0 apoio a agricultura familiar e aos assentamentos,
sempre com busca de maior produtividade e competitividade, inclusive por meio de aprimoramento
da infraestrutura.

O terceiro objetivo do Plano é o de eliminar a fome e erradicar a desnutricao, combater a pobreza e a
excluséo social e melhorar a distribuicdo de renda. O quarto objetivo é o de consolidar e aprofundar
a democracia, com a promoc¢do dos direitos humanos. Coerente com o redirecionamento da atuacao
do poder publico para investimentos sociais (com vistas a universalizacdo do seu alcance e a me-
lhoria de sua qualidade), em detrimento da intervencao na economia, 0s programas sociais tiveram
importancia renovada, com énfase no aumento do impacto distributivo dos gastos publicos, incluin-
do programas de transferéncia de renda. Aparece, com maior vigor, a preocupagéo com os direitos
humanos e o combate a discriminacdo como fatores de aprofundamento da democracia. O Plano
apresenta uma carteira de projetos nas areas social e de infraestrutura. O documento propugna pela
modernizacdo do Estado, incluindo reforma politica e do Judiciario, e prevé a implementacédo de
politicas de seguranca publica, cidadania, além de promover agendas especificas para a populacéo
negra e indigena e para as mulheres.

No inicio do presente século, uma vez assegurada a estabilidade econdmica, no periodo Fernando
Henrique Cardoso, o governo Lula da Silva retoma a possibilidade de planejamento de médio e lon-
go prazo. E nesse contexto que, em 2004, o Nucleo de Assuntos Estratégicos (NAE, atual SAE-PR)
elabora o documento “Brasil Trés Tempos” (2007, 2015 e 2022), sob o comando de Luiz Gushiken.

A finalidade é definir os objetivos estratégicos de longo prazo que pudessem levar a construcdo de
um pacto entre a sociedade e o Estado. Ap6s ampla consulta com setores do governo e da socieda-
de, propde-se um cenario positivo para o Brasil no médio prazo: uma sociedade satisfatoriamente
desenvolvida, plenamente democratica, mais igualitéria, portadora de valores inclusivos de cidada-
nia, inserida de maneira soberana na economia mundial e participante dos processos decisorios
mundiais. Busca-se um verdadeiro projeto nacional, com metas e objetivos intermediarios a serem
implementados progressivamente, a partir da construcao de cenarios que identificariam trajetorias.

Com base em metodologia moderna de identificacdo de tendéncias e fatores histéricos, analises
de conjuntura, fatos “portadores de futuro”, atores dinamicos, variaveis, cenarizacdo prospectiva e
construcao de “curvas de futuro”, o documento aponta solugbes estratégicas com base nas seguin-
tes dimensdes:

e institucional — democracia, cidadania, direitos humanos, gestao participativa nas politicas
publicas, transparéncia, equilibrio federativo e melhoria da gestao publica, com instituciona-
lizacdo da gestao estratégica;
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e econbmica — crescimento sustentavel com estabilidade macroecondmica, geracao de em-
prego e renda, ampliacdo do mercado de trabalho, melhoria da infraestrutura, ampliacdo da
produtividade, conquista de mercados internacionais, reducao da vulnerabilidade externa;

e sociocultural — diminuicéo das desigualdades, fortalecimento da identidade brasileira, por
meio da valorizagdo da cultura nacional; respeito a diversidade, melhoria da saude;

e territorial — diminuicdo das disparidades regionais e desenvolvimento harmonico nacional,
integracao com América do Sul, soberania nacional e defesa do territorio;

e conhecimento — educacao de qualidade, acesso a informacdo, ampliacdo da capacidade
de geracao de conhecimento cientifico, tecnolégico e de inovacao e interacao entre saberes
popular e cientifico;

e ambiental — preservacao, protecao, uso sustentavel dos recursos da biodiversidade, das fon-
tes de energia dos recursos hidricos e dos solos; qualidade ambiental urbana;

e global — soberania, insercao internacional, multilateralismo, participacéo ativa nos processos
decisorios mundiais.

O exercicio faz a distincdo conceitual entre pensamento, planejamento e gestao estratégicos, que
se interconectam e se aplicam, respectivamente, ao longo prazo (prospeccédo de cenarios, solucoes
estratégicas), médio prazo (implementagéo das solugbes) e curto prazo (gestdo do presente, otimi-
zando o orcamento). As soluces estratégicas compreendem as melhores linhas de acédo para a con-
quista dos objetivos identificados na analise prospectiva. Sdo escolhidos cenarios alvos de um pacto
nacional para a construgao de futuro e formuladas estratégias, com propostas de politicas publicas,
acdes e meios, incluindo marcos temporais e monitoramento por meio de indicadores. Foi estabele-
cido um Conselho de Ministros para coordenar o projeto, cuja conducédo foi atribuida ao NAE. A Casa
Civil conduziria a pactuacdo com os Poderes da Republica, e a Secretaria Geral da Presidéncia, a
pactuacdo junto a sociedade brasileira. Buscava-se, assim, institucionalizar um processo permanen-
te de gestao de objetivos estratégicos de longo prazo. Em outras palavras, instaurava-se um processo,
muito além de um projeto no sentido tradicional, considerado conceito estatico.

No que tange aos temas estratégicos, o exercicio fez levantamentos por meio de métodos como
“consulta Delphi” (aproximacado de posicdes), pesquisa aberta na internet e pesquisa segmentada
(plataforma Lattes), com os seguintes resultados: a educacédo foi eleita o tema mais importante nos
trés métodos; em segundo lugar, as desigualdades sociais; em terceiro, a violéncia e a criminalidade;
quarto, a carga tributaria; quinto, salde; e sexto, ciéncia, tecnologia e inovacao, emprego, normali-
dade constitucional e recursos de agua doce.

O PPA 2004-2007, “Plano Brasil de Todos” (gestéo Lula da Silva), esta estruturado em torno de 3
megaobijetivos: inclusdo social e reducao das desigualdades sociais; crescimento com geracao de

trabalho, emprego e renda, ambientalmente sustentavel; e promocdo e expansao da cidadania e
fortalecimento da democracia. O crescimento médio da economia nacional (4,7 %) na vigéncia desse
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Plano foi 0 maior desde a redemocratizacéo e a estabilidade econémica (e desde o inicio da elabora-
cao e implementacéo dos PPAs), o que permitiu o aprofundamento da agenda social.

Durante esse periodo, pela primeira vez na Historia, o Brasil se tornou um pais majoritariamente de
classe média.

A elaboracao do documento foi feita a partir de um amplo debate com a sociedade civil em busca de
um novo padrao de relacionamento entre esta e o Estado, marcado pela transparéncia, solidariedade
e corresponsabilidade.

As bases da estratégia de desenvolvimento de longo prazo sdo a incluséo social e a desconcentracao
de renda, com crescimento do produto e do emprego; o crescimento ambientalmente sustentavel,
redutor das disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de consumo de massa e pela eleva-
cao dos investimentos e da produtividade; a reducao da vulnerabilidade externa; e a valorizacdo da
identidade e diversidade culturais, com o fortalecimento da cidadania e da democracia. Mantém-se
a visdo do Estado como indutor e promotor do desenvolvimento, assim como os fundamentos da
estabilidade macroeconémica (contas externas soélidas, consisténcia fiscal e controle da inflacéo). O
Plano pretende aprofundar o crescimento com base na expansado do mercado de consumo de mas-
sa, por meio do aumento do poder aquisitivo que se traduz em maior demanda por bens e servicos
produzidos pelo segmento da estrutura moderna da economia. Ha consciéncia de que o Brasil € um
dos poucos paises do mundo que dispde de condicOes para crescer por essa estratégia, em virtude
das dimensobes de seu mercado consumidor, que poderia gerar ganhos de produtividade e competiti-
vidade. Pretende-se iniciar um circulo virtuoso de consumo e investimento originado no aumento do
poder aquisitivo das familias, por meio da elevacao dos salarios reais, das transferéncias de renda e
de outras modalidades de politica social.

Visando integrar politica social e politica econémica, o megaobjetivo | — inclusdo social e reducao
das desigualdades sociais — parte da percepcao de que as desigualdades se manifestam de modo
severo nas dimensoes raciais, de género, regionais e nas relacbes entre campo e cidade. Trata-se,
essencialmente, de ampliar a cidadania, garantindo a universalizacao dos direitos sociais basicos e
atender as demandas diferenciadas dos grupos socialmente mais vulneraveis. Merecem destaque a
ampliacdo das transferéncias de renda para familias e a politica nacional de seguranca alimentar e
nutricional, ambas voltadas para 0s grupos sociais em situacéo de pobreza.

Quebrar o circulo vicioso da pobreza, permanentemente retroalimentado por condicdes precarias de
alimentacao, saude e educacao, constitui o desafio estratégico. Com vistas a dar maior racionalidade
e organicidade a acdo estatal, o governo unificou os programas existentes e destinou recursos orca-
mentarios mais vultosos a fim de universalizar o atendimento aos grupos social e economicamente
mais vulneraveis. As acbes sdo diretas, contornando o clientelismo e melhorando 0 acesso aos servi-
cos de educacao, salde, assisténcia social e alimentacdo, na medida em que 0 acesso aos beneficios
se daria de forma transparente e mediante o cumprimento de condicionalidades.
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O megaobijetivo Il — crescimento com geracao de trabalho, emprego e renda, ambientalmente sus-
tentavel — parte da necessidade de superar os problemas de concentracdo de renda e riqueza, de
desemprego, pobreza e exclusdo, por meio de um modelo de consumo de massa com expansao
do emprego e da renda. Merece destaque a politica de ampliacao do crédito, por meio do sistema
financeiro publico e privado, para viabilizar os investimentos em infraestrutura, a democratizacéo e
simplificacao do microcrédito e do crédito cooperativo para pequenas e médias empresas, para o
financiamento habitacional e o consumo de massa. Ampliar a oferta de postos de trabalho formal,
no campo e nas cidades, em atividades e cadeias produtivas intensivas em mao de obra passou a
ser cada vez mais prioritario. A reforma agraria, a agricultura familiar e os programas de melhoria na
qualificacéo profissional ttm papel especial nesse sentido.

No campo das desigualdades regionais, reconhecia-se que a relacdo entre as unidades da Federacao
com maior e menor PIB per capita era de cerca de 7 vezes; estimativas da mesma relagéo entre mi-
crorregies alcancavam 40 vezes. Essa constatacdo conduzia a diretriz de reducao das desigualda-
des por meio da integracédo geoecondmica das multiplas escalas espaciais (nacional, macrorregional,
subregional e local, articuladas com as politicas urbanas) e da formacéo de capital fisico e humano
com vistas a organizagao do planejamento territorial por meio de arranjos produtivos e de cooperacao
intermunicipal, promovendo o desenvolvimento de areas deprimidas e a valorizacéo dos produtos
regionais. Nesse plano, reconhece-se que cerca de 20% da biodiversidade do planeta esta concen-
trada no territério brasileiro, mas que a degradacdo ambiental decorre, em grande parte, da propria
degradacao social.

O megaobjetivo Il — promocéo e expansdo da cidadania e fortalecimento da democracia — apresenta
amplo programa de direitos humanos, valorizacdo da diversidade étnica e cultural e seguranca pu-
blica (combate a violéncia).

Em 2005, o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES) elaborou a Agenda Nacional
de Desenvolvimento (AND). A AND assinala que o destino comum deve ser definido de forma parti-

cipativa e democratica, para a construgao coletiva de rumos, com base em valores e Compromissos
compartilhados com vistas a superacao dos entraves estruturais e historicos do Pais.

Nesse contexto, a “visdo de futuro ou o Brasil que queremos” foi assim definida: “Um Pais demo-
cratico e coeso, no qual a iniquidade foi superada, todas as brasileiras e todos os brasileiros tém
plena capacidade de exercer sua cidadania, a paz social e a seguranca publica foram alcancadas, o
desenvolvimento sustentado e sustentavel encontrou seu curso, a diversidade, em particular a cul-
tural, é valorizada. Uma Nacéao respeitada e que se insere soberanamente no cenario internacional,
comprometida com a paz mundial e a uniao entre os povos.”

Foram identificados os seguintes “ambitos problematicos”: desigualdade social, concentracao de
renda e riqueza, pobreza e miséria, diminuicdo da mobilidade social; dindmica da economia insufi-
ciente para promover a incorporacao do mercado interno; infraestrutura degradada, nao-competitiva,
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promotora de desigualdades; sistema de financiamento de investimento ineficaz, estrutura tributaria
irracional; inseguranca, justica pouco democratica, aparato estatal com baixa capacidade regulatoria;
e baixa capacidade operativa do Estado.

O recurso metodolégico utilizado foi transformar tais ambitos problematicos em objetivos, que se
desdobram em diretrizes (inverte-se a metodologia tradicional que parte de cenarios desejados para
depois identificar os obstaculos). Dessa forma, vislumbrou-se uma sociedade mais igualitaria, com
renda e riqueza bem distribuidas e vigorosa mobilidade social; economia apta a incorporar todo o
mercado interno potencial, com dinamismo e inovacdo; infraestrutura eficiente, competitiva e inte-
gradora; sistema de financiamento do investimento eficiente e eficaz, estrutura tributaria simplificada
e racional; seguranca publica e paz social, sistema judiciario transparente, agil e democratico; Estado
que regule e fiscalize a contento; pacto federativo; e manejo sustentavel de recursos.

Em 2006, o CDES elaborou Enunciados estratégicos para o desenvolvimento. O pressuposto funda-
mental do documento, que enuncia 24 pontos consensuais, é o de que as condi¢cdes para planejar

estrategicamente o desenvolvimento do pais no longo prazo ja estavam estabelecidas: inflacdo sob
controle, superavits nas transacfes correntes e equilibrio das contas publicas. Nesse contexto, o
foco nas prioridades econbmicas — ajustamento macroeconémico e diminuicao da vulnerabilidade
externa — poderia deslocar-se para os processos de distribui¢cdo das riguezas como imperativo para o
crescimento sustentado do Pais. Em sintese, os enunciados sao:

e reforma politica — regulamentar formas de manifestacdo da soberania popular (plebiscito,
referendo e iniciativa popular), reorganizar o sistema partidario e aperfeicoar formas de re-
presentacao popular;

e politica econémica — crescimento do PIB real em torno de 6% até 2022, resultando na du-
plicacao do PIB per capita, com instrumentos fiscais e monetéarios ajustados para permitir
baixa inflacdo e alto crescimento;

e politica social - reducdo das desigualdades como critério para presidir toda decisao dos po-
deres publicos; coeficiente de Gini reduzido para 0,4 em 2022; dobrar a parcela da renda
nacional apropriada pelos 20% mais pobres; aumento do emprego; aprimoramento e inclu-
séo na educacédo e saude; transferéncias de renda e reducao das desigualdades regionais;
mensuracao pela renda média domiciliar; valorizacdo do salario minimo;

e reforma fiscal; politica tributéria que respeite principios de neutralidade e justica social;

e crescimento do PIB acompanhado de instrumentos de politica industrial, com atencéo espe-
cial a ciéncia, tecnologia e inovagéo, de forma a elevar o patamar competitivo da industria,
além de desenvolvimento regional e redistribuicdo de renda; protagonismo no comércio ex-
terior nos segmentos de maior densidade tecnoldgica, com internacionalizacao de empresas
brasileiras, inclusive nos setores de nano e biotecnologia, além de biocombustiveis; aumen-
tar o gasto em CT&l para 3% do PIB; ampliar para 60% a participacao do setor privado em
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CT&l; modernizacdo da infraestrutura em CT&I, que também deve voltar-se para outras
areas, especialmente a salde;

e desenvolvimento focado na expansao dos mercados interno e externo;

e atingir taxa de formacéo bruta do capital de pelo menos 25% do PIB ao ano, com participa-
cao especial do Banco do Brasil; expandir o crédito para pelo menos 50% do PIB; ampliar o
crédito para o consumidor e expandir as medidas de inclusdo bancaria;

e financiamento de projetos industriais e de infraestrutura e aumento da participacao das
regides Norte e Nordeste no total das aplicacdes do BNDES; diversificar a matriz de trans-
portes, priorizando ferrovias, hidrovias e transporte maritimo; diversificar e ampliar a matriz
energética com vistas a novas fontes renovaveis, limpas e econbmicas, com destaque para
0s biocombustiveis e a hidroeletricidade;

e implantar programa de mobilidade urbana para cidades sustentaveis, garantindo investi-
mentos em transporte publico coletivo, acessibilidade e circulagéo nao-motorizada;

e atencao particular a temas de infraestrutura econémica e social, micro e pequenas empre-
sas, reforma agraria, seguranca, sistema judiciario, saneamento, habitagéo e desenvolvi-
mento urbano e governanca estratégica.

Os Enunciados estratégicos para o desenvolvimento sublinham a necessidade de consolidar um
sistema de governanca estratégica no qual os trés Poderes, as diferentes esferas de governo e a so-
ciedade interajam e se organizem em torno das prioridades nacionais estabelecidas. Tal sistema deve
fortalecer a capacidade do Estado de planejamento estratégico de longo prazo.

O PPA 2008-2011 “Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacéo de Qualidade” (gestdes Lula
da Silva e Dilma Rousseff) foi elaborado, tal como o anterior, com a participacédo de véarios segmentos
da sociedade, em formato de conferéncias nacionais, tendo incorporado a Agenda Nacional de De-
senvolvimento. O documento apresenta trés agendas prioritarias: social, educativa e o Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC).

A agenda social retoma o conjunto de iniciativas do PPA anterior com énfase nas transferéncias
condicionadas de renda associadas a acdes complementares, o fortalecimento da cidadania e dos
direitos humanos, na cultura e na seguranca publica, sempre priorizando a parcela mais vulneravel
da sociedade. As politicas de valorizacao do salario minimo, o crescimento do emprego formal, o
aumento da escolaridade e as transferéncias de renda, por meio, especialmente, do Programa Bolsa
Familia, resultaram na evolucado dos indicadores da PNAD — sobretudo a reducdo da pobreza e da
desigualdade.

O Plano de Desenvolvimento da Educacdo anuncia o crescimento dos investimentos nessa éarea,
complementados pelo ProUni, a expansao das universidades federais e do ensino profissionalizante
e a melhoria dos equipamentos escolares.
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O PAC I, lancado em 2007, constitui um conjunto de investimentos publicos de 500 bilhdes de reais
(20% do PIB) em infraestrutura econdbmica e social nos setores de transportes, energia, recursos
hidricos, saneamento e habitacdo, além de medidas de incentivo ao desenvolvimento econémico,
estimulo ao crédito e ao financiamento, desoneracao tributaria e medidas fiscais de longo prazo, com
0 objetivo de melhoria do ambiente de investimento, especialmente privado, e correcao dos gargalos
infraestruturais de logistica, energia e urbanizacéo. Impulsionada pelo PAC, a participacdo dos inves-
timentos em relacdo ao PIB cresceu de 15,3% em 2003 para 18,4% em 2010.

O crescimento médio na vigéncia do PPA 2008-2011 foi de 3,7%, tendo o consumo das familias e a
formacdo bruta de capital fixo superado as taxas de crescimento do PIB. O contexto macroeconémico
¢ positivo, com reducao da inflacdo, crescimento das reservas cambiais e saldos positivos no balanco
de pagamentos. Nesse periodo, o Brasil deixou de ser devedor e se tornou, pela primeira vez, credor
do Fundo Monetério Internacional (FMI). O objetivo era assegurar o circulo virtuoso de crescimento,
elevar a produtividade e a competitividade da economia e assegurar que 0s ganhos fossem distri-
buidos de forma equanime, com vistas a ampliar o mercado interno. Pretende-se elevar a taxa de
investimento da economia e manter a taxa de crescimento do consumo das familias em compasso
com a do produto.

Em 2010, a SAE-PR elaborou 0 mais abrangente estudo prospectivo do Pais: Brasil 2022, quando
se comemorara o bicentenario de independéncia do Pais. O documento, produzido na gestdo do
Embaixador Samuel Pinheiro Guimaraes, apresenta, para 35 setores, um diagndstico estratégico, os
principais avancos recentes, metas quantitativas e qualitativas e um conjunto de agdes. Apds des-
crever a conjuntura mundial e sul-americana, aponta o seguinte cenario para o futuro do Brasil: um
Estado mais soberano e democratico, uma sociedade mais justa e progressista, em acelerado desen-
volvimento sustentavel; que participa em condicbes de igualdade dos mecanismos de governanca
mundial e regional; cuja economia nao estara vulneravel a especulacao financeira internacional; com
reducao significativa das diferencas de renda entre classes e regides; fome, miséria e pobreza extre-
ma terao desaparecido; pleno acesso a propriedade da terra; reducao da violéncia; igual acesso aos
bens publicos de salde, educacao, transporte, habitacdo, justica, cultura, saneamento; o crescimen-
to sustentavel reduzira a distancia que separa o Pais do mundo desenvolvido; integracao fisica, com
inclusdo de amplos contingentes a economia moderna de produgéo e consumo, com forte mercado
interno; crescimento da capacidade tecnolégica de producéo de bens e servigos sofisticados; diver-
sificacdo da matriz de transportes e energia; e crescente eficiéncia ambiental.

Para alcancar esse cenario positivo, as principais metas seriam as seguintes:

e Fconomia: crescer 7% ao ano; aumentar a taxa de investimento para 25% do PIB; reduzir
a inflacdo e o spread bancario; reduzir a divida publica para 25% do PIB; duplicar a produ-
cdo e a exportacdo agropecuaria; aumentar a produtividade agropecuaria em 50%; triplicar
0s investimentos em pesquisa agropecuaria; ampliar a area de “florestas econémicas” em
50%; reduzir a metade a concentracao fundiaria; dobrar a producao de alimentos e a renda

RBPO e Brasilia ® Volume 4,n°2, 2014 e pgs 207 - 234 e www.assecor.org.br/rbpo

225



226

Alessandro Candeas ® Apontamentos sobre a questdo agraria no Brasil

da agricultura familiar; concluir o zoneamento econémico-ecologico; quintuplicar as expor-
tacdes; setuplicar as exportacbes de produtos de alta e média tecnologia; elevar o dispéndio
privado em P&D para 1% do PIB; elevar o dispéndio total em P&D para 2,5% do PIB; alcan-
car b% da producao cientifica mundial; decuplicar o nimero de patentes; independéncia na
producdo de combustivel nuclear; dominar tecnologias de fabricacao de satélites e veiculos
langadores; elevar a escolaridade média do trabalhador para 12 anos.

Sociedade: erradicar a extrema pobreza; acelerar a reducao da desigualdade na distribuicdo
de renda; erradicar o trabalho infantil; garantir a seguranca alimentar e 0 acesso a agua a
todos os brasileiros; erradicar o analfabetismo; universalizar o atendimento escolar de 4 a
17 anos; atingir metas de qualidade na educacao; atingir a marca de 10 milhdes de uni-
versitarios; universalizar 0 acesso aos bens culturais; incluir o Brasil entre as dez maiores
poténcias olimpicas; assegurar a formacao profissional; promover a inclusdo digital e tecno-
l6gica; reduzir a metade a mortalidade infantil e materna; universalizar o programa de salde
da familia; dobrar o gasto publico em salde; garantir a protecéo de criancas, adolescentes,
mulheres e idosos contra toda forma de violéncia; erradicar o trabalho escravo; atingir a
igualdade salarial entre homens, mulheres, negros e brancos.

Infraestrutura: alcancar 50% de participacdo de fontes renovaveis na matriz energética;
elevar para 60% o nivel de utilizacéo do potencial hidraulico; dobrar o consumo per capita
de energia; instalar 4 novas usinas nucleares; dobrar a capacidade de transporte de carga;
dobrar a participacéo do transporte aquaviario; aumentar em 50% a participacado das ferro-
vias; reduzir em 40% o consumo de combustivel féssil; ampliar a capacidade portuaria e a
navegacao de cabotagem; zerar o déficit habitacional; implantar corredores de transporte;
duplicar a extensdo da rede de metrds; assegurar 100% de acesso ao saneamento; asse-
gurar acesso integral a banda larga; ter em 6rbita dois satélites geoestacionarios nacionais;
zerar o desmatamento ilegal; reduzir em 50% a emisséo de gases de efeito estufa; aumentar
para 8% a participacéo da Regido Norte e para 18% a do Nordeste no PIB.

Estado: reduzir pela metade o niumero de homicidios e mortes no transito; fortalecer a efici-
éncia do aparelho estatal em todas as areas; garantir o monitoramento integral das frontei-
ras; lancar o submarino a propulséo nuclear e o veiculo lancador de satélites; reduzir pela
metade a oferta e o consumo de drogas ilicitas; reformar o sistema partidario e eleitoral;
implantar mecanismos responsaveis pela participacdo social.

O PPA 2012-2015, “Plano Mais Brasil” (gestao Dilma Rousseff), prossegue no modelo de desenvol-

vimento que busca conciliar crescimento econdmico com geracao de emprego, estabilidade macro-
econdmica e reducao da desigualdade e da pobreza. Um projeto de desenvolvimento inclusivo, me-
diante politicas de transferéncia de renda e aumentos reais do salario minimo, ampliacéo do emprego
e da renda familiar com vistas a ampliacdo do mercado de consumo de massa. No contexto de um
cenario internacional adverso de restricbes ao comércio e acirramento da concorréncia, o mercado

interno cresce em importancia como motor do dinamismo econdmico, em particular por fortalecer
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as cadeias produtivas e fomentar a inovacao tecnolégica. A possibilidade de exploracéo das reservas
do Pré-Sal possibilita significativa expansdo dos investimentos e reducdo da vulnerabilidade externa,
além de fomento a integracao de cadeias produtivas e direcionamento de recursos vultosos para
educacao, ciéncia e tecnologia, saude, meio ambiente e combate a pobreza. Por outro lado, o Pré-Sal
nao impede que o Pais amplie a utilizacdo de fontes de energia limpa e renovavel.

O Quadro 3 mostra as tendéncias e o cenario desejado pelo PPA:

Quadro 3: Cenario de referéncia para o PPA 2012-2015

Ampliagao e
melhoria da
infraestrutura

Tendéncias Redugio das

desigualdades, - .
Recentes o Soebrezae | ] Cenario Desejado

dinamizacéo do
mercado interno

- Crescimento - Dinamismo
econdmico com econdmico com
inclusao social o O m_elh_orig Ela

macr:;c:)e:z‘:nico f‘i,::rtl,clia?':l}ea:too d|5t|'|bU|§aO da

- Estabilidade estavel L0 i DL renda e riqueza,
Macroecondémica erradicagao da

pobreza e insergao

- Reducgao da econdmica
vulnerabilidade e S PpsgaTacts internacional ativa
externa investimento Adequado tributaria

aproveitamento

dos recursos
do pré-sal

Fonte: PPA 2012-2015

O crescimento médio nos dois primeiros anos da vigéncia do PPA 2012-2015 foi de 1,6%. O setor de
servicos, principal componente do PIB, foi particularmente beneficiado com a expansdo do mercado
doméstico. O crescimento da renda dos mais pobres foi superior a dos mais ricos, conforme demons-
trado na reducdo continua do indice de Gini (desde 2001).

Diante do diagnostico de pobreza extrema, o Plano Brasil Sem Miséria foi lancado com o objetivo de
erradica-la, com base nos eixos de garantia de renda, ampliacdo do acesso a servicos publicos, a
universalizacao dos direitos sociais e inclusdo produtiva da populacao extremamente pobre.
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No campo das desigualdades regionais, a participacdo do Sudeste no PIB nacional tende a continuar
decrescendo em beneficio, sobretudo, do Centro-Oeste, do Nordeste e do Norte, que registram maio-
res taxas anuais de crescimento econdmico, sobretudo nos setores industrial e agropecuario. O Qua-
dro 4 mostra a participacdo do PIB e da populacdo entre as grandes regites no periodo 2000-2008:

Quadro 4: Participacao do PIB e da populacao entre as grandes regioes (2000-2008)

Participagao %
Regides Populagdo Populagdo Diferenca PIB 2000 PIB 2008 Diferenga

2000 (a) 2008 (b) (b-a) (c) (d) (d-c)
Nordeste 28,1 28,2 0,1 12,4 13,1 0,7
Norte 7,6 8,1 05 4.4 5,1 0,7
Sudeste 42,6 42,0 -0,6 58,3 56,0 23
Sul 14,8 14,5 -0,3 16,5 16,6 0,1
Centro-Oeste 6,9 7,3 0,4 8,4 9,2 0,8
Brasil 100 100 100 100

Fonte: PPA 2012-2015/ IBGE

No Quadro seguinte, publicado no mesmo documento, comparam-se as taxas de crescimento médio
anual do valor agregado bruto nacional e do valor agregado das atividades econémicas, por regiao,

entre 2004 e 2008:

Quadro 5: Taxa de crescimento médio anual das grandes regides por atividade (2004-2008)

Centro-Oeste| Nordeste
6,3%

4,9%

2,5% = PIB

Fonte: PPA 2012-2015/ IBGE
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RBPO ¢ Brasilia e Volume 4, n° 2, 2014 @ pgs 207 - 234 e www.assecor.org.br/rbpo



Alessandro Candeas ® Apontamentos sobre a questdo agraria no Brasil

Os dados do PPA sublinham a continuidade do fluxo populacional para o interior do pais (Norte e
Noroeste) e a necessidade de adensamento da rede de cidades nas regides menos desenvolvidas. O
Sudeste concentra a maior parcela da riqueza do Pais (56% do PIB e 42% da populacao em 2008),
mas perde participacdo para Nordeste, Norte e Centro Oeste. Ja o Sul registra aumento do PIB e que-
da da populacdo. Norte, Nordeste e Centro Oeste ostentam maiores taxas de crescimento, acima da
média nacional. Vale destacar a importancia do crescimento da indUstria e da agropecuaria no Norte
e Nordeste. Em suma, comegam a lograr-se, lentamente, os objetivos de descentralizacédo geografica
previstos nos programas estratégicos de varias décadas.

No campo cientifico-tecnolégico, destacou-se a criacdo de um sistema nacional de inovacao com
capacidade de articular empresas, universidades e agentes financiadores com vistas a ampliar os
investimentos em PD&l de maneira orientada para as especificidades da realidade brasileira. Os
gastos em PD&l ampliaram-se de 0,9% em 2004 para 1,2 em 2009, com maior contribuicao quase
equivalente entre dispéndio publico (0,6% do PIB) e privado (0,59 do PIB). H& um descolamento
entre os indicadores nacionais de producao cientifica (artigos) e tecnoldgica (patentes depositadas).
A estrutura produtiva ainda é marcada por uma participagao relativamente reduzida de setores de
alta e média-alta tecnologias, um obstaculo a expansao dos gastos empresariais no setor. Ha aversao
ao risco do setor empresarial no Brasil, além de reduzida orientacdo para o mercado interno e partici-
pacao de multinacionais em segmentos intensivos em PD&l, com centros de pesquisa fora do Brasil.

Anuncia-se um cenario de continuidade a ampliagéo dos gastos em educacao na década, no ambito
do Plano Nacional de Educacgéao (PNE), estimando-se que tais investimentos alcancem um patamar
de 7% do PIB em 2020. Em 2007, a média de anos de estudo era de 7,5. Quanto a qualidade da
educacdo, o Indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica (IDEB), iniciado em 2005, registrou au-
mento de 0,8 desde entdo, alcancando 4,6 em 2009. O PPA sublinha, ainda, o desafio de expandir
a educacao profissional por meio do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(PRONATEQC).

Conclusao

Uma leitura dos diversos programas e projetos de pensamento e planejamento estratégico no Brasil,
ao longo de sete décadas, demonstra que, sim, ha tradicdo nessa matéria e ha uma visdao consensual
minima de futuro para o Brasil. Ha convergéncias tematicas e de prioridades, em que pese a diversi-
dade de governos, ideologias, segmentos politicos, classes sociais e interesses setoriais, e a despeito
das instabilidades politicas e econdmico-financeiras. Ha uma visdo comum de futuro partilhada,
apesar das diferencas de énfase e de método.

Os denominadores comuns de décadas de planos estratégicos sao a superacao dos pontos de es-
trangulamento de infraestrutura fisica e energética e, desde o inicio deste século, a inclusao social e
0 mercado interno. Até a década de 1970, a énfase recaia nos aspectos “duros”, materiais, fisicos
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(infraestrutura, capacidade instalada); ja desde a redemocratizacao dos anos 1980 e sobretudo na
Ultima década, a atencéo tem-se voltado igualmente para os aspectos “soft” das transformacoes es-
truturais, seus impactos sociais, com valores de inclusdo e equidade distributiva, que denotam que
0 cidadao e a democracia sao o0s verdadeiros fins.

A evolucao histérica dos programas revela o fortalecimento das iniciativas estratégicas nas décadas
de 1950 a 1970, impulsionadas pelo nacional-desenvolvimentismo estruturalista e pela ideologia do
“Brasil poténcia” do periodo autoritario-militar, ambas defensoras de forte intervencéo estatal; a es-
tagnacao na década de 1980 e inicio dos anos 1990, por forca da severa instabilidade econdmica e
da ideologia liberal ortodoxa monetarista; a tentativa de formalizacdo e continuidade, no ambito dos
PPAs, desde os anos 1990; e a necessidade de conjugar crescimento econdmico com sustentabili-
dade ambiental, incluséo social e reducdo das desigualdades regionais.

Por que se tem a impressao de descontinuidade, improvisacao, descoordenacéao setorial e de falta de
planejamento? Como integrar e articular, de forma sistematica, pensamento, planejamento e gestao
estratégicas?

O primeiro passo para uma tentativa de resposta é indagar se ha relacéo entre crescimento do PIB e
planejamento estratégico. O Quadro 6 compara os indices de crescimento econdmico (%) que cor-
respondem ao periodo de vigéncia de cada plano:
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Quadro 6: Crescimento econdmico (%) nos periodos de cada plano estratégico

Trienal PAEG PED lell PPA
PNDs 1991 lpgp;‘ﬁ PPA
1995 gqq 2000 PPA PPA
2003 2004 2008
2007 2011

Fonte: produgéo do autor

O gréafico demonstra que ndo ha, necessariamente, relacao causal direta entre projetos estratégicos e
desempenho econdmico. Ha variaveis de peso que impedem o sucesso, em termos de crescimento
do PIB, dos exercicios de planejamento: vulnerabilidades externas — crises financeiras internacionais,
endividamento externo, adversidades no comércio internacional etc. — e internas — estagnacao eco-
némica, inflacéo, gargalos infraestruturais, deterioracdo do quadro politico etc.

Por outro lado, é possivel identificar trés elementos comuns presentes nos “picos” de crescimento
econdbmico em resposta a projetos estratégicos — o Plano de Metas JK, o PED, os | e Il PNDs e o PPA
2004-2007. Tais elementos comuns sao (i) a viséo estratégica de longo prazo, (ii) 0 compromisso
politico da alta esfera de governo e (iii) a solida institucionalidade. Talvez seja essa a licao a ser tirada

para que projetos estratégicos sejam viaveis e efetivos: é necessario que essas trés dimensoes este-
jam simultaneamente presentes.

Nessa perspectiva, € necessario articular trés eixos de sustentacao entre pensamento, planejamento
e gestao estratégicas, que correspondem as dimensdes de Nacgao, Governo e Estado:

1. Viséo estratégica de longo prazo (dimensdo de Nacdo) — metas quantitativas e qualitativas a
serem alcancadas, com base em valores e aspiraces nacionais, que refletem desejo consen-
sual da sociedade, tendo em conta cenarios prospectivos desejados;
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2. Compromisso politico permanente (dimensédo de Governo) — engajamento efetivo, de prefe-
réncia formalizado, da classe politica dirigente e das elites econdmicas, intelectuais e burocra-
ticas, superando as descontinuidades de governos, grupos de interesse e ideologias;

3. Institucionalidade solida (dimenséo de Estado) — configurando um verdadeiro projeto de Es-
tado implementado por canais de planejamento e gestdo em todos os niveis de governo, com
eficiéncia garantida por meio de métodos e técnicas modernas, com orcamento assegurado e
previsivel no médio e longo prazos, até a maturagao ou realizagao das metas especificas.

A falta de qualquer um desses trés eixos torna o projeto estratégico incompleto e inviavel no longo
prazo, trazendo a tona os seguintes problemas conhecidos: improvisacdo, dificuldades na tomada
de decisao, descontinuidade de gestéo, descoordenacéo setorial e de orcamento. Sem a articulacdo
entre 0s eixos, 0s projetos e programas estratégicos tornam-se documentos apenas formais, referén-
cias bibliograficas sem eficacia no plano concreto de transformacao estrutural da socioeconomia,
exercicios quase técnico-académicos ou de cumprimento burocratico e orcamentario de determina-
cao constitucional e legal; ainda que bem elaborados, bem diagnosticados e com visao de conjunto
e definicdo de prioridades, estdo distanciados dos altos dirigentes, ndo engendram compromissos
politicos e sociais, hao geram planos agdes continuas, nao suscitam monitoramento.

E necessario, portanto, com base nesses trés eixos, rearticular as préticas de pensamento estraté-
gico de longo prazo, planejamento de médio e gestdo de curto prazo, fortalecendo uma cultura de
planejamento no Estado e na sociedade e, em Ultima instancia, instaurando um sistema efetivo e
permanente de governanca estratégica.

Na discussao com a sociedade civil dos cenarios exploratorios do “Brasil 2020”7, a SAE-PR sintetizou
um cenario desejado para o fim desta década, chamado “Diadorim”: uma nacao desenvolvida com
equidade social, alta qualidade de vida e elevado nivel educacional; com uma economia solida e
dinamica, ocupando posicdo de destaque na economia mundial; cidadania forte, sociedade organi-
zada e participativa, alicercada em elevada consciéncia politica; sistema politico estavel e desenvol-
vido, com democracia profundamente enraizada; Estado regulador que promove o desenvolvimento
socioecondmico, protege o meio ambiente e garante os direitos humanos; identidade nacional de
sintese de multiplas civilizacdes, com valorizacao das diversidades; ecossistemas conservados, com
recursos naturais e biodiversidade aproveitada de forma sustentavel; e reducdo dos desniveis regio-
nais e sociais. E possivel chegar a esse cenario. Como dito no “Brasil Trés Tempos”, o futuro ndo é um
“destino manifesto”, mas uma construcao das acbes e omissdes do presente. Celso Furtado, citado
no mesmo documento, sublinha que o desenvolvimento é um ato de vontade coletiva, do desejo do
governo e de todas as forcas sociais empenhadas em construir um “outro Pais”. O planejamento
estratégico € instrumento fundamental para desenvolver e construir esse novo Pafs.
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ANEXO

Estrutura institucional

Esse longo historico e acervo de iniciativas de pensamento e planejamento estratégico foi gerado no
seio de uma solida malha institucional, entre os quais vale mencionar: o Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP), o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDE - BN-
DES), o Conselho Nacional de Desenvolvimento, a Associacdao Nacional de Programacédo Econémica
e Social (ANPES), o Ministério do Planejamento em suas varias denominacoes (e Coordenagao Geral,
MINIPLAN, Secretaria de Planejamento e Coordenacao da Presidéncia - SEPLAN -, Orcamento e
Gestdo — MPOG), o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), a Escola Superior de Guerra
(ESG), o Ministério da Fazenda (também em outras denominacdes, como da Economia e Planeja-
mento — MEFP), o Ministério da Industria e Comércio, a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presi-
déncia (SAE, tendo também sido chamada NAE), a Casa Civil, a Secretaria de Relacdes Institucionais
da Presidéncia e o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES).
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Planos Plurianuais:

PPA 1991-1995

PPA 1996-1999 “Brasil em Acao”

PPA 2000-2003 “Avanca Brasil”

PPA 2004-2007 “Plano Brasil de Todos”

PPA 2008-2011 “Desenvolvimento com Inclusao Social e Educacéo de Qualidade”

PPA 2012-2015 “Plano Mais Brasil”
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