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APRESENTACAO

A Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea) mantém atividades conjuntas desde 1971, abrangendo varios aspectos do estudo do desenvolvimento
econdmico e social do Brasil, da América Latina e do Caribe. A partir de 2010, os Textos para Discussao Cepal—

Ipea passaram a constituir instrumento de divulgagao dos trabalhos realizados entre as duas instituicoes.

Os textos divulgados por meio desta série sdo parte do Programa de Trabalho acordado anualmente entre
aCepal e o Ipea. Foram publicados aqui os trabalhos considerados, apds analise pelas diretorias de ambas as

instituicdes, de maior relevancia e qualidade, cujos resultados merecem divulgagdo mais ampla.

O Escritorio da Cepal no Brasil e o Ipea acreditam que, ao difundir os resultados de suas atividades conjuntas,
estdo contribuindo para socializar o conhecimento nas diversas areas cobertas por seus respectivos mandatos.
Os textos publicados foram produzidos por técnicos das institui¢oes, autores convidados e consultores externos,

cujas recomendagdes de politica ndo refletem necessariamente as posi¢des institucionais da Cepal ou do Ipea.






ESTADO-NACAO E CONSTRUCAO DO FUTURO

Alfredo Costa-Filho

INTRODUCAO

A partir dos anos 1930, a natureza do planejamento nacional no Brasil exibe duas constantes: ser de natu-
reza “governamental” e, com poucas excecdes, ser “reativa”. Este artigo explora um enfoque que contrasta
com essa tradicdo. Advoga que sobram razdes para que hoje se busque pér em marcha uma racionalizagdo
das politicas publicas elevada ao Estado-Nagdo e que ela se estenda em uma perspectiva de longo prazo.

Apontada, voluntariamente, a construc¢do de um futuro desejavel.

Na parte inicial, toca-se a evolu¢do do planejamento governamental, cujos detalhes sdo objeto de outros
textos, ja em publicacdo por Cepal/lpea. Destaca-se seu carater “reativo”, especialmente até o comeco dos
anos 1960. Recapitulam-se certos atributos-chave do padrao atual de desenvolvimento e alguns de seus
impactos nas trés instancias da vida coletiva: econdmica, social e politica. Argumenta-se que as inflexdes

que esse padrdo produz na histdria atual afetam o cerne das tarefas dos 6rgaos nacionais de planejamento.

Asegunda e Ultima parte prossegue com o tema da prospectiva, mas concentra-se no da estratégia. Recorda-se
que esse conceito, como uma cunha, quebra a continuidade da teoria e da pratica do planejamento. Resumem-
se dificuldades na formulagdo das estratégias de desenvolvimento. Sublinha-se uma delas frequentemente
omitida: a de que a estratégia adotada precisa ter legitimidade social. Conclui-se com uma pauta —parcial e ndo

hierarquizada — de desafios atuais, merecedores de atencdo para o desenvolvimento futuro.
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1

PLANEJAMENTO, INFLEXOES ATUAIS E LONGO PRAZO

No Brasil, no restante da América Latina e do Caribe e em outros paises de menor desenvolvimento relativo,
experiéncias de planejamento mais sistematico iniciaram-se pelos anos 1930 na esteira de politicas publicas
concebidas para enfrentar consequéncias da Crise de 1929.! Na prética, elas incorporavam alguns objetivos
do New Deal (1933), na teoria, inspiravam-se nas propostas inovadoras de Keynes (1936). Limitavam-se, em
geral, a alguns setores considerados prioritarios em cada pais — com destaque de energia, transporte, sanea-
mento basico. Na década sequinte, em numerosos casos, tais esforcos de racionalizagdo das agdes governa-
mentais passaram a responder as exigéncias da Segunda Guerra, condicionados ao lado da conflagragao pelo
qual cada pais optara. Apds 1945, a reconstrucdo e o desenvolvimento orientariam novas experiéncias e
fortaleceriam drgdos governamentais encarregados de planejar. A propria postulagdo de recursos multilate-
rais para um ou outro desses propdsitos — reconstruir ou desenvolver —implicava meticulosas programagdes,

ao ambito de planos, quando ndo apenas de projetos. Opta-se, a sequir, por focalizar mais os anos 1960.2

Em seu curso, afloram alguns processos econdmicos e/ou financeiros nos quais se enraizam atributos essen-
ciais da historia contemporanea. Nem sempre receberam a atengao que merecem, inclusive na elaboragao
dos planos. No lado real da economia, com destaque inicial do sudeste asiatico, deu-se um crescimento
inédito dos gastos em Ciéncia e Tecnologia (C&T) e Pesquisa e Desenvolvimento (P&D); ali se configurava o
atual padréo produtivo, fundamentado em “conhecimento”. Convertido em “unidades de informac&o”, este
invade as fungdes de producdo e reduz o papel relativo dos demais insumos: recursos naturais, mdo de obra
e energia, entre outros. Na América Latina, sente-se a redugdo de suas vantagens comparativas e enfrenta-
se maior dificuldade para uma reinsercao externa dindmica. Muitos governos buscam nova racionalidade
para formular suas politicas de interven¢do na ordem econdmica e tendem a fortalecer o que se conven-
cionaria designar como organismos nacionais de planejamento (ONPs), alguns previamente existentes.

A Alianca para o Progresso (OEA, 1961) seria ai um estimulo decisivo.

1 Como se sabe, outras modalidades de planejamento comegaram antes. Algumas, meio embrionarias, logo apds a Primeira Guerra, na reconstrugao de
alguns paises afetados (DROR, 1990). Outras fortemente centralizadas ja nos anos 1920, no despontar da area socialista.

2 Analises das experiéncias brasileiras no campo do planejamento estdo, entre outras miltiplas fontes, em Mindlin (1970), lanni (1971), Costa-Filho
(1982) e Kon (1999); sobre o Unico plano de longo prazo (Decenal, 1967-1976), veja-se: Campos (1974). O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

(Ipea) estd langando analises amplas e atualizadas da experiéncia brasileira (REZENDE, 2010) e da latino-americana (LEIVA, 2010).




No outro lado, no dos fluxos internacionais de capital, os de propriedade privada superaram os multilaterais,
que vinham respaldando paises de menor crescimento. Na segunda metade da década, ja se esbocava essa
contradi¢do que iria se agravar nos quinquénios seguintes: o lado real exigia gastos crescentes para C&T e
expansao da capacidade produtiva, enquanto pelo lado financeiro cresciam as dificuldades de acesso a recur-
sos para funding. A atividade de planejamento nacional terminaria a década refletindo essa discrepancia: em

teoria era recomendada; na pratica, comecava a trilhar uma rota de progressiva dificuldade e marginalizagdo.

Pouco a pouco se fortaleceria "o reinado do consumidor, esse substituto (comercial e despolitizado) do ci-
daddo” (AMARAL, 1999, p. 4). De fato, ainda nos anos 1960, onde quer que propostas de reformas mais
estruturais ameagassem limitar a mdo invisivel dos mercados, maos visiveis e uniformizadas suspenderiam
o estado de direito e, especialmente no Cone Sul, postergariam as veleidades de inclusao social e fortaleci-
mento da democracia. Como refere um texto do ONP argentino: resolvia-se assim a tensao entre um dogma

do mercado (cada unidade monetdria, um voto) e um fundamento politico (cada cidadéo, um voto).

Em todo o mundo, os argumentos em prol do mercado ou do planejamento polarizavam-se (CONYERS;
HILLS, 1984; URRUTIA; YUKAWA, 1988). Naquela visdo, o “sistema de pre¢os” garantiria amplitude sauda-
vel ao processo decisdrio; geraria incentivos eficientes para ampla gama de iniciativas empresariais; brinda-
ria maior flexibilidade para enfrentar eventuais mudangas de contexto; e, sobretudo, permitiria manter cada
sociedade nacional “aberta”, politicamente descentralizada. Nessa outra visdo, o sistema de planejamento
justificava-se pelas caréncias acumuladas de capital social; as imperfei¢des do mercado, principalmente as
de carater distributivo, e pela amplitude de outros objetivos nacionais ndo priorizados pela légica empresa-
rial privada. No meio, instalou-se alguma viabilidade para programas de desenvolvimento, com objetivos
mais especificos e pro-mercado, concordes com o espirito e os propdsitos da Alianga para o Progresso. Para
acesso aos recursos multilaterais ali previstos —embora com escassez crescente ao longo da década—, haver-

se-ia de atender rigorosas condi¢des de politicas publicas.

Em paralelo, no caso da América Latina e do Caribe, suas teorias de desenvolvimento haviam sido também
decisivas em varias experiéncias iniciais de planejamento governamental, desde o fim dos anos 1940.> No
entanto, a caréncia de “projetos nacionais” concretos e vidveis debilitara sua evolugdo desde seus primér-
dios. O distanciamento entre a universidade e o Estado teria sido uma das causas dessa debilidade (MICHE-
LENA, 1985), uma distancia que se explicava pela perspectiva critica, peculiar e imprescindivel, do saber

universitario. Outros analistas sublinhavam mais o carater essencialmente utdpico do proprio conceito de

3 Embora tais teorias implicassem apostas arriscadas relativas a “racionalidade técnica”, o Estado formulava e deveria p6r em pratica tal “racionalidade”
por meio dos planos de desenvolvimento e dos demais recursos afins dos sistemas nacionais de planejamento. Um dos ex-diretores da Divisao Social
da Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal) ilustrava claramente este fato: “Poder-se-ia dizer que o Estado, no pensamento inicial
desta Casa, era concebido como um diretor de orquestra, que defendia a autonomia e a liberdade dos musicos que a integravam, porém os induzia a
tocarem sempre as partituras que ele préprio havia composto” (GURRIERI, 1984, p. 11).

AO E CONSTRUQA'O DO FUTURO

ESTADO-NAG

CEPAL ¢ Ipea



CEPAL ¢ Ipea H Planejamento, inflexdes atuais e longo prazo

“projeto nacional”, embora reconhecendo a generosidade com que alguns enfatizavam as mudangas sociais
(WOLFE, 1984; GIORDANI, 1991). Reconhecia-se também que, no plano tedrico, esse conceito favorecera a

elabora¢do de modelos quantitativos, tanto para a analise, quanto para a programacgao econdmica.

Como uma premonicdo, um dos precursores do planejamento na regido insistira, ao comeco daquela déca-
da, que para viabilizar um plano nacional era necessaria — embora ndo suficiente — uma de duas situagdes:
um poder concentrado no Estado ou uma coalizdo social favoravel ao plano, suficientemente estavel para
poder implementa-lo (AHUMADA, 1962), tema que se retomara mais adiante. Onde houve uma concen-
tracdo de poder do Estado, conseguiu-se, em geral, um avango expressivo nas atividades de planejamento;
nem por isso o balango decenal dos resultados dos planos foi demasiado favoravel ao longo da regido. Varios
analistas testemunham o fracasso majoritario daquelas experiéncias (CENDES, 1980; MICHELENA, 1985;
CONYERS; HILLS, 1984). Entre as razdes predominantes do fracasso, incluiam-se a caréncia de realismo

politico e os enfoques estratégicos abstratos, sem contrapartida na tomada de decisdes.*

No presente artigo, ndo cabe comentar cada decénio apds 1970, nem com o esforco sintético adotado.
Conclui-se este capitulo com trés grupos de consideragdes, raras nas avaliagdes dos planejamentos subse-
quentes, executados ou ndo. Um, que ao elabora-los faltou — quase sempre — uma percepgao precisa de que
a historia humana mudava de curso e acelerava-se. Sem esse sentido prospectivo, cada plano, com foco no
passado, desconsiderava requerimentos do desenvolvimento futuro.® Dois, que a doutrina que predomina-
ria depois pregava —e prega—uma reforma do Estado oposta a necessaria. E trés, que “planejar” implica hoje

enfrentar um mix de incertezas sem paralelo em momentos historicos anteriores.

No primeiro grupo de consideragdes cabe recordar que o novo padrao produtivo-tecnoldgico — enraizado nos
anos 1960, como se viu — afeta todos os estratos da realidade: o mundo fisico, a vida individual e, especial-
mente, a vida coletiva. Nesta instala-se elevada complexidade, cuja plena compreensdo é imprescindivel
para entendimento do futuro. O novo insumo critico — conhecimento codificado em “unidades de informa-

¢do” — domina o ato produtivo e desloca-se em tempo real; logo, dispara “explosdes de variedade” (ASHBY,

4 Quando o essencial seria prever mudangas, tendo-se em conta a correlagdo efetiva de forgas do contexto nacional e as restriges advindas do seu
entorno. O reconhecido fracasso do VII Plano da Nagdo, Venezuela; 1985, embora elaborado com enfoque na proposta moderna de planejamento
estratégico situacional, explicar-se-ia quase integralmente por falhas similares as apontadas no texto (IZAGUIRRE, 1986). Contraditoriamente, os
planos brasileiros p6s-1964 — embora “normativos” — alcangaram éxitos que se refletiriam no I e Il Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND) (res-
pectivamente para os periodos 1972-1974 e 1975-1979). O Ill PND (1980-1985) ja seria mero texto de politica de desenvolvimento, antecipando-se ao
que um autor ja mencionado designou como “desconstru¢do do planejamento” (REZENDE, 2010).

5 Como se sabe, Gaston Berger em 1941 cunhou o termo “prospectiva” como investigagao sistematica sobre “futuros possiveis”; sabendo que ele figu-
rara em dicionario do século anterior. Em sete anos mais, a Rand Corporation receberia mandatos especificos para antecipar tendéncias futuras, de
imediato interesse militar dos Estados Unidos. Passariam mais 12 anos até que a iniciativa dos Futuribles fosse posta adiante por Bertrand de Jouvenel,
tornando-o um pioneiro cldssico nessa area. A partir de entdo, os estudos sobre o futuro difundem-se e diversificam-se (MASINI, 1992; COSTA-FILHO,
1997; MOJICA, 2005; MEDINA; ORTEGON, 2006). Embora a prospectiva continue sendo uma “ciéncia em constru¢do” (MOLES, 1995), sendo apenas
uma “indisciplina intelectual” (GODET, 2000).




1956) nas instancias econdmica, social e politica do mundo real. Em cada uma delas, a complexidade expan-
de-se em trés sentidos: no da estrutura, no da interagdo entre componentes e nos muitos ritmos internos de
mudanca (COSTA-FILHO, 1987).

A aceleracao das transformagdes da economia produz duas dificuldades adicionais para o planejamento.
Um crescimento dispar das quatro esferas do capital: produtivo, comercial, financeiro e “cognitivo”. Que se
engrenam e “moem juntas varias oportunidades para se reestruturar e sustentar o desenvolvimento da re-
giao”, como se afirmava ha 20 anos (COSTA-FILHO, 1989, p. 30). Risco que a crise atual confirma: o stock de
capital financeiro (ativos confiaveis mais derivativos) dispara além da sua contrapartida produtiva e escapa
do controle de bancos centrais e governos. Em parte, porque a fonte de inovagdes mais decisivas instala-se

no setor empresarial privado.®

O segundo grupo de consideragoes toca o papel do Estado como orientador do desenvolvimento, um ponto
de partida das expectativas dos planejamentos nacionais. E um ponto neuralgico para os fundamentalistas
do mercado. Por meio de fontes multilaterais de recursos, criou-se uma sucessdo de exigéncias para formu-
lagdo de politicas publicas orientadas, na ponta, ao enfraquecimento paulatino do Estado. Como se sabe, en-
tre os primeiros exemplos deste escalonamento estao o Extended Fund Facilities (1974), do Fundo Monetario
Internacional e o SAL: Structural Adjustment Loan (1980), do Banco Mundial. Antecipavam pautas de a¢des
governamentais que se consolidariam no Consenso de Washington (1993). Entre elas: politicas monetarias e
fiscais restritivas; desregulamenta¢do dos mercados financeiros e do trabalho; taxas positivas de juro real e
prioridade para servigos das dividas — externa e publica. Tais medidas, antes mesmo de debilitarem o Estado,
ja entorpeciam seu planejamento: o predominio do horizonte de curto prazo levou Ministérios da Fazenda
e homologos a assumirem, ainda hoje, o controle basico das politicas publicas. ONPs, quase todos, seriam
seus 6rgaos auxiliares; sob o slogan de “planejamento intensivo em gestdo” passaram a exercer uma gestdo

econdémica com planejamento miope e rarefeito.

Ja se disse que desde os anos 1970, consolidado e expandido o novo padrdo produtivo-tecnoldgico, confor-
maram-se sociedades nacionais altamente complexas. No estrato econémico: megavariagdo de produtos,
processos, logisticas, organizagdes, formas de comércio e propaganda, esquemas financeiros. Na realidade
social: gigaproliferacdo de atores, organizagdes, necessidades, reivindica¢des, conflitos, crencas e valores.
No ambito institucional: multiplas e crescentes defasagens entre organizagdes e normas disponiveis — con-
cebidas em etapas menos inovadoras — e as que se tornam imprescindiveis pela mudanca vertiginosa do
momento presente. Caberia, pois, ter mais em conta a — ndo revogada — Lei da Variedade Requerida: "o

controle de um sistema tem que ser, pelo menos, tdo complexo como o proprio sistema” (ASHBY, 1956).

6 Um especialista é clarividente sobre isto: “a configuragdo do futuro ja ndo se resolve apenas nos parlamentos ou nos partidos politicos e sim nos labo-

ratérios de pesquisa cientifica e tecnoldgica ou nos gabinetes executivos das grandes corporagdes” (BECK, 1998, p. 278).
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Porém, nessa conjuntura histdrica que exige um Estado mais competente para novas modalidades de controle

social, a América Latina associou-se a uma doutrina que preconiza precisamente o oposto: seu debilitamento.’

Por fim, o terceiro conjunto de argumentos no qual se toca a questdo da incerteza, esse atributo inexora-
vel do futuro. Ha quase um quarto de século no Instituto Latino-Americano e do Caribe de Planejamento
Econdmico e Social (llpes) ja se insistia em que a aceleracdo das inovac¢des havia rompido certa simetria
da histdria; cada vez menos o porvir poderia ser esbocado pelo reflexo do passado no espelho do presen-
te. O novo padrado produtivo reduziu ou debilitou demasiadas “tendéncias” que modelos econométricos
extraiam das séries de tempo e semeou surpresas em volta delas. As relagdes causa—efeito constantes
ou estocasticas, importadas aquelas da mecanica e essas da biologia, perderam espago na analise do
desenvolvimento contemporaneo. Nem sequer os conceitos de entropia e gradiente, emprestados pela
termodinamica para interpretar-se alguns sistemas sociais contemporaneos, tém bastado para exerci-
cios de prospectiva dirigidos a horizontes de tempo mais dilatados. O predominio ali é o da incerteza ndo
estruturada; da duvida ampla e sem fronteiras. O “final aberto” é um custo intangivel e implacavel desse
modelo de crescimento econdmico enraizado em inovagdes. Em cujo processo defronta-se hoje com
outra clara contradicdo: a sociedade mais complexa requer mais controle vis-a-vis um requisito de maior
liberdade individual, condi¢do indispensavel para uso da inteligéncia e da otimizacdo da criatividade
(COSTA-FILHO, 1988, 1989).

Mas, antes de se passar ao capitulo final, cabe qualificar melhor essa expressao que se usou com frequéncia:
*longo prazo”. Um autor classico no tema do planejamento apontava o “prazo” como um primeiro determi-
nante da politica governamental. E sugeria para ele uma taxonomia tradicional e minimalista: “curto prazo”
até o ano seguinte; “médio” até as vizinhangas do quinto ano; e “longo” para horizontes de uma década e
meia para mais (TINBERGEN, 1967, p. 37). Hoje, impde-se relativizar essas categorias e nem sequer toma-
las como necessariamente sucessivas; processos de variadas durag¢des ja dispararam juntos, casos em que
foram simultéaneos. E demasiado 6bvio — além de tautoldgico — admitir que dindmicas de longa duracdo se
apresentem como melhores candidatas a classe do “longo prazo”; como muitos fendmenos de lentissima
acumulacdo. Porém, sdo menos 6bvias duas outras situagdes, essenciais ao manejo da prospectiva moder-
na. Uma, as “descontinuidades radicais”: o dia seguinte ao fim de um produto ou de um processo vale como
“longo prazo”, ainda que seja apenas amanha.? Outra, que a dindmica tecnoldgica encurta horizontes tem-

porais e muda a propria acepcao de “prazo”. E oportuna uma ilustracdo, ainda que simples: a Universidade

7 Um planejador destaca outra questdo correlata: a transferéncia de atividades do espago publico para o privado é outro fendmeno que aumenta a
fragmentacdo do poder. “Na América Latina, acrescenta, raramente o Estado alcangou capacidade gerencial para lidar com essa nova complexidade”
(VILLAMIL, 1988).

8 Umdos pontifices da prospectiva, inspirado em Prigogine, pergunta-se sobre este tema: como reconhecer os pontos de bifurcagdo? Que inovagdes vao
ficar sem consequéncias e quais sdo susceptiveis de afetar o sistema global e determinar uma evolugdo irreversivel? Os parametros das bifurcagdes ndo

serdo variaveis-chave da analise prospectiva? (GODET, 2000). Sem duvida, as descontinuidades sdo agora indissociaveis dos estudos de longo prazo.




Estadual Paulista (Unesp) acaba de instalar novo processamento de dados com capacidade de 33,3 teraflops
(33,3 trilhdes de calculos por segundo). Entre suas pesquisas, uma que duraria 30 anos sera concluida em

trés; o novo cluster dividiu o prazo por 10 — de longo a curto prazo.?

9 Em uma sociedade do conhecimento, esse fenémeno é crucial na especulagdo sobre o futuro. Que dizer entdo da capacidade de “encolher prazos”
do supercluster do Projeto Galileu (Petrobras), recém-concluido, com capacidade de 160 teraflops? E esse esta longe da fronteira: o lider mundial da
categoria, “Jaguar” (Departamento de Energia dos EUA), opera com 1,76 petaflops (1,76 quatrilhdes de calculos por segundo). Se o conhecimento —ta-
cito ou codificado — é chave no desenvolvimento contemporaneo, seu ritmo de produgdo insinua “saltos” que advirdo; associados ou ndo a “inovagdes

radicais”, a “bifurcages”. De todo modo, a classificagdo de medidas em curto, médio e longo prazos relativiza-se e perde precisdo.
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PLANEJAMENTO ESTRATéGICO,
LEGITIMA(;IT\O E NOVOS DESAFIOS

Previu-se, no inicio deste artigo, que nesta parte final buscar-se-ia dar mais precisdo ao conceito de
planejamento estratégico e destacar algumas dificuldades institucionais na sua formulagdo. Sublinhar
uma delas, geralmente descuidada: a de se garantir legitimidade social as propostas governamentais
nessa matéria. Por fim, elencar alguns desafios imediatos a serem levados em conta na — tentativa de
—racionaliza¢ao das a¢des governamentais, quando projetadas para horizontes temporais longinquos.
E caberd ainda, em algum momento, aclarar melhor a escolha do titulo: em vez do que seria mais tra-
dicional — “Planejamento governamental e prospectiva” —, a ado¢do de “Estado-Nacao e construcdo

do futuro”.

Planejamento estratégico: os planejamentos governamentais no Brasil ou na América Latina (REZEN-
DE, 2010; LEIVA, 2010) sdo majoritariamente “normativos”. O autor que mais trabalhou nesse tema
insistiu, desde o inicio, em considerar “normativo” um antonimo de “estratégico” (MATUS, 1972, 1977).
Criticas elaboradas ao longo de sua extensa obra figuram em sua lista de atributos (condendveis) do
planejamento normativo: i) um Unico sujeito planifica: o Estado; ii) com foco em um Unico objeto: a
realidade nacional; iii) decidindo unilateralmente qual era o diagndstico: seu proprio; iv) facilitado pela
crenca de que seu “objeto” obedecia a leis — relagdes constantes ou altamente provaveis entre causas e
efeitos; v) assim, seguir-se-ia com fluidez rumo a situagdo desejada; pois, vi) o poder do sujeito — Esta-
do — bastaria para assegurar sua plena execucao; e vii) o Plano era autossuficiente: uma vez executado

seu objetivo seria atingido.

Contrapondo-se "uma a uma” as propostas de planejamento estratégico para substituir os sete atributos
anteriores, pode-se considerar a sequinte sintese: i) ha uma multiplicidade de atores “que planificam”; ii)
buscando influir em partes de uma realidade complexa; iii) sujeita a interpretagdes variadas — multirrefe-
réncia; iv) cujo processo de evolugdo é de “final aberto” — indeterminagdo que decorre de uma mescla de
“relagOes causa—efeito”: regulares, estocasticas, semiestruturadas e ndo estruturadas, estas Ultimas ten-
dentes a predominar; v) em que o poder governamental confronta resisténcias e resiliéncias no contexto
de uma sociedade multiorganizada; vi) em uma dindmica na qual as crises e as inflexdes sdo mais fre-

quentes que as continuidades; e vii) a equifinalidade do plano normativo é impotente ante uma realidade




mutante, sem homeostase; além de ser interdependente com o entorno mundial, este mais complexo e

ainda menos governavel.*

Estratégia, como se sabe, é hoje termo especialmente polissémico e, no uso mais vulgar, chega a ser — mal
—empregado como algo apenas importante ou prioritario. No entanto, quando esse termo é aplicado como
qualificativo do planejamento, arrasta e mescla acepgdes mais nobres e de distintas origens. Entre outras:
i) da arte militar, ao pressupor o emprego de alguma modalidade de poder; ii) da teoria dos jogos, ao se
entender que cada decisao governamental deve levar em conta as decisdes de outros atores; iii) da ciéncia
da organizacdo, ao postular-se que “acdo estratégica” deve flexibilizar-se para adaptar-se a circunstancias
ultracambiantes; e iv) dos saberes que tratam da complexidade, ao enfatizar-se que tal agdo confronta hoje
um misto de “incertezas distintas”, entre as quais predominam as “nao estruturadas”. Essa combinagao de
significados inspirou um especialista no tema a declarar: “estratégia ndo é um documento; € um processo
conversacional que ameniza a tensdo entre a continuidade e a mudanga” (FLORES, 2006, p. 2). Podendo-se
acrescentar que é uma palavra sdlida, potente, decisiva, que quando se pospde a “planejamento” coloca

uma Ultima lapide sobre sua tradi¢do normativa.

Consequentemente, “planejamento estratégico” dista de ser uma tarefa publica banal. Décadas de descon-
sideragdo do longo prazo na produgao das politicas governamentais latino-americanas — como ja se obser-
vou — entorpeceram a capacidade dos aparatos governamentais para elabora-lo. No Brasil, em particular,
prevaleceu amplo e crescente predominio de administradores e “controladores”. Desconsiderou-se o que é
quase um consenso: 0 pensamento estratégico de longo prazo é qualitativamente distinto do pensamento
tatico de curto prazo, requerendo personalidades distintas para operar com uma ou outra dessas modalida-
des de racionalidade (ASCHER; OVERHOLT, 1983; LINSTONE, 1984; DROR, 1990). Portanto, tampouco é
simples estabelecer regras rigidas e uniformes nessa matéria; talvez o diapasdo seja preferivel a partitura,

sendo o tom mais libertario que a pauta.™*

Com tais restri¢des, podem ser enfileiradas algumas sugestdes de atributos que merecem constar de even-

tuais tentativas nacionais de planejamento estratégico, tendo-se como referéncia a América Latina e o

10 Essa sintese estrutura-se com base no autor mencionado (MATUS, 1984, 1987), que melhor consolidou as varias contribui¢des sobre pensamento
estratégico e desenvolvimento, inclusive da Cepal e, posteriormente, do llpes, dois 6rgdos da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) em que mais
atuou. Alguns dos aportes de terceiros, |a reunidos, estdo aqui ampliados. Assim, na versdo aqui adotada estao refletidos aportes de Roos Ashby (com-
plexidade, 1956), Pierre Massé (controle social, 1965), Jacques Ardoino (multirreferéncia, 1966), Jacques Lesourne (interdependéncia, 1985), Yehezkel
Dror (governo, 1984), Humberto Maturana (autopoiesis, 1984), Fernando Flores (cognigao, 1987) e Samuel Pinheiro Guimaraes (entorno mundial e
governabilidade, 2001).

11 Como se sabe, o planejamento de longo prazo no Brasil obedece hoje a um dispositivo legal que cumpre dois anos, estando sob a 6rbita decisoria do
ministro de Estado Extraordindrio de Assuntos Estratégicos (Decreto n®6.217, de 4 de outubro de 2007). Quem, entre outras competéncias, tem a de
articular com o governo e a sociedade a formulagdo da estratégia nacional e das agbes de desenvolvimento de longo prazo (art. 2, item [11). O novo ministro

esta pondo em marcha o “Plano Brasil 2022", abrindo uma perspectiva enriquecedora em relagdo as experiéncias anteriores de planejamento nacional.
'
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Caribe como um todo. Sem se olvidar que, invariavelmente, a consisténcia teorica do desenvolvimento de-
vera prevalecer sobre as técnicas e os procedimentos da elaboragdo dos proprios planos; ao contrario do que
tantas vezes ocorreu.’? Um decadlogo — minimo e nao hierarquizado — serve de ponto de partida:

1. Legitimidade: além de “legal”, o plano precisa de razoavel consenso social.
Gestalt: sua totalidade deve ser compreensivel, capaz de mobilizar os atores sociais.
Sintese: privilegiar rumos e a¢des selecionados; concentrar-se no essencial.
Contrato: execu¢do combinada, tendo em conta uma realidade de “poder compartido”.
Escala: garantir solu¢des de larga escala e sustentaveis, conforme o interesse coletivo.
Generosidade: combinar racionalidade competitiva com solidariedade social.
Coeréncia intertemporal: compatibilizar eventuais “rupturas” com valores nacionais.

Harmonia: prioriza-la como regra nas relagdes externas, sobretudo regionais.

© 0N O VAW

Funding: gastos em C&T, RH e base produtiva sem comprometer a soberania.

10. Nacado: “a proposta ajuda a construi-la?”, deve ser o critério decisivo de escolha.
1

Legitimidade social: na abertura deste capitulo, previu-se destaque para o primeiro atributo anterior-
mente mencionado, na impossibilidade de focalizar-se um a um os demais.*® Neste texto e em outros
aos quais se fez referéncia, hd mencdes variadas a “projeto nacional”. Expressdo com significados mul-
tiplos e rigor varidvel, embora comumente impregnada de boas intenc¢des. Intui-se que se trata ali de
algo material — papel ou midia eletrénica —, em que se antecipam caracteristicas futuras e desejaveis
de uma Nagdo. Algumas personalidades, incrédulas de que as for¢cas do mercado possam substitui-lo,
tendem a insistir que é ele imprescindivel. E a expressdo circula com base um tanto fiduciaria; sem que
muitos de seus usuarios tenham claro qual é seu valor intrinseco. O que abre espaco a uma indagacao-
chave: sem mecanismos politicos que permitam assegurar legitimidade social a tal projeto, seu valor

intrinseco podera ser distante de zero?

Esta questdo aparece como crucial em planejamento estratégico de longo prazo e motiva algumas con-
sideracdes. Uma, imediata, de que no caso brasileiro a propria Constituicdo Federal facilita parte dessa
legitimacdo. Ela reafirmou em 1988 que o Estado deve estar organizado de modo que leve adiante um

projeto nacional de desenvolvimento, para o qual determinou novas regras de planejamento. “A questao

12 Recorde-se que conforme a doutrina do Consenso de Washington, o processo do desenvolvimento veio sendo interpretado nos moldes da Teoria
Moderna do Crescimento, uma base inadequada ao planejamento de longo prazo. No dizer de um dos seus criticos, ela se “expressa através de um
algoritmo de equilibrio no qual esse processo se equipara ao crescimento do produto per capita e pode ser compreendido através de modelos formais
nos quais estao ausentes as instituicdes e a incerteza” (KATZ, 2008, p. 7).

13 Aqui se emprega “legalidade” como “legitimidade de origem” (6rgdos de poder constituidos na norma constitucional); reservam-se “legitimagdo” e
“legitimidade” para o que varios autores designam como “legitimidade de exercicio”: emprego do poder em ag¢des reconhecidas como compativeis

com interesses, aspiracdes e valores majoritarios da comunidade nacional (URZUA, AGUERO, 1998).




é que ela ndo é um plano geral, € um plano para cada governo”.** Duas, que as dezenas de planos nacionais
na regido tiveram pouca transcendéncia e continuidade em cada governo subsequente. Ainda que houvesse
alguma legitimidade social na origem do plano, provavelmente ela se perdia ao comecar o governo seguin-
te.’*Trés, que o apoio da sociedade civil a um plano de longo prazo ndo pode ser a cegas; so sera legitimo se
consciente. Ademais de entender a esséncia do plano, convira que tenha compreensao razoavel da realidade
na qual vive; o que é crescentemente dificultado pela complexidade do mundo contemporaneo.*® Desse
ponto, ilumina-se outro papel da estratégia de desenvolvimento de longo prazo: ser um instrumento singu-

lar de pedagogia social para fortalecimento da cidadania futura.

Uma quarta percepgao merece destaque: ha fortes indicios de que, nas Ultimas décadas, os ONPs que
mantiveram-se competentes para planejar e conservaram alguma autonomia em relagdo as autoridades
fazendarias foram de paises com as duas sequintes caracteristicas politicas. A primeira que, historicamen-
te, se apresentava com matrizes partidarias relativamente estdveis — classe na qual o Brasil figuraria en-
tres as Ultimas posicoes. A segunda, aqueles cujos partidos eram “distinguiveis uns dos outros”, com base
em seus programas e em suas ag¢des politicas; assim, mantinham-se como intermediarios razoavelmente
efetivos entre cada sociedade civil e seu Estado. Em tais casos, certa legitimagdo dos planos nacionais
seria indireta, pelo fato de partidos hegemdnicos sustentarem seus objetivos e instrumentos sobre a se-

quéncia dos periodos governamentais.”

E nessa linha de raciocinio que se preferiu substituir o tradicional “planejamento governamental” por
“Estado-Nacdo”, no primeiro termo da dicotomia que intitula este artigo. Na vontade de influir so-
bre o futuro e ndo apenas de reagir a ele, cabe ao ser juridico “Estado” decidir a¢des de longo prazo
em nome de todos os seus suditos; porém, ndo apenas como burocracia dominante da esfera publica
(governo); também, como espaco institucional em que seus suditos convivem, interagem, solidarizam-se,

digladiam-se, constituem-se cidaddos ou marginalizam-se. Caso este em que cabe ao proprio Estado-Nagdo

14 A citagdo é de um dos especialistas convocados pelo Ipea para um debate sobre os “Vinte anos de Constitui¢do Federal” e encerra uma de suas criticas
a0 excesso de propostas de emendas (sic): “A partir de 6 de outubro de 1988, todo governo da republica esteve empenhado [...] em modifica-la. Em

modificar a Constitui¢do a sua imagem e semelhanga, para ser seu plano de governo” (BERCOVICI, 2008, p. 34).

15 A menos de alguns projetos setoriais cujos cronogramas fisicos e financeiros estendiam-se por varios anos. Uma vez recuperado o Estado de direito,
os governos nacionais foram invariavelmente “de coalizdo” e a reparti¢do dos ministérios entre forgas politicas diversas (as vezes, adversas) jamais
criou um “primeiro escaldo” homogeneamente dedicado a execugao do proprio plano vigente. Além disso, com predominio do curto prazo em toda a
regido, a politica fiscal rigida reduziu a cooperagao entre ministérios e exacerbou-lhes a disputa pelos parcos recursos dos or¢gamentos publicos sempre
estressados (URZUA; AGUERO, 1998). O planejamento nacional saia, assim, duplamente vitimado.

16 A sociedade da informagdo estaria provocando uma explosao e diversificagdo de “visdes do mundo” (westanschauungen) o qué, sem divida, proble-

matiza ainda mais a construgdo de consensos minimos no seio da sociedade civil (VATTIMO, 1989), especialmente em quanto a “futuros desejaveis”.

17 Estapercepgdo merece ser pesquisada. Convém rever, a respeito, as trajetorias de ONPs como o DNP/Colémbia, Cordiplan/Venezuela, Odeplan/Chile,
Ofiplan/Costa Rica e Secretaria da Presidéncia/México (LEIVA, 2010), entre alguns mais que se encaixam no comentario do texto. Em outra ordem de
argumentacgdo, ha quem sustente que a propria mudanga do Estado dificulta tomar o ONP como protagonista maior do planejamento. Seus corpos
técnicos (onde hajam sobrevivido) junto a outros administradores publicos, empresarios publicos, além de legisladores e juizes, tornam o proprio
Estado um “ator plural” (YERO, 1991).
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representa-los e defendé-los.Nessa sequéncia de argumentacdo, a concepgdo axial do planejamento es-
tratégico de longo prazo é tarefa para estadista, um recurso humano sempre escasso. As racionalidades de
curto e médio prazos permanecem sob a égide de governantes que se revezam nos mandatos do Executivo
nacional —recurso humano abundante. No entanto, a qualidade das normas eleitorais e partidarias e a digni-
dade de todos, inclusive de legisladores e juristas, vdo garantir ou ndo que a edificio da Nagao, esbocado no

plano de longo prazo, prossiga ou pare.

Desafios imediatos: foi este o Ultimo tema previsto ao comeco deste capitulo e ainda ndo tratado, caben-
do agora precisa-lo melhor. As experiéncias de planejamento nacional na América Latina e no Caribe
terminavam por identificar “linhas de acdo futura”, em geral para curto ou médio prazos. Saiam elas de
caréncias acumuladas no passado ou de urgéncias momentaneas, ora referidas ao pais como um todo,
ora identificadas setorialmente e/ou por critérios territoriais, com vista a algum aspecto do desenvolvi-
mento regional interno. As vezes, decorreram de acordos entre governos e empresas privadas para ini-
ciativas comuns em parcerias (DEVLIN; MOGUILLANSKY, 2009). Alguns planos tiveram apoios mais am-
plos, incluindo membros da comunidade cientifica, associa¢des profissionais, sindicatos e outros grupos
sociais, além de contarem com respaldo de organismos internacionais. Nem a maior base consensual,
nem os financiamentos os salvaram de fracassos, parciais ou ndo; o normativismo debilitava-lhes a for-
mulacdo e descontinuava as suas execugdes. Os prazos, propostos para cuidar dos “desafios imediatos”,
eram fixados como se “o amanha reproduzisse o hoje”; e como se as realidades nacionais — os objetos

dos planos — pudessem ser isoladas, desconsiderando-se parte ou o total das suas interagdes externas.'

Ha 15 anos, 19 personalidades de dez paises acordavam um Informe sobre o estado do mundo cujas conclu-
sOes respaldavam a necessidade do planejamento nacional, acompanhado de a¢des coordenadas a escala su-
pranacional. Embora ndo haja alcancado maior repercussao, ressaltou importantes questdes. Sobre o futuro,
sustentava que a competicdo pelo lucro afigurava-se injustificada como maior objetivo para as escolhas publi-
cas e privadas. Porum lado, tal competicdo (sic): “ndo pode, por sisd, resolver de forma eficiente os problemas
mundiais de longo prazo. O mercado ndo pode prever convenientemente o Futuro; ele é naturalmente falho
de visao” (GRUPO DE LISBOA, 1994, p. 18). Por outro lado, o Informe era taxativo sobre o entorno mundial:

E convicgdo profunda do Grupo de Lisboa que o Japao, os Estados Unidos e a Europa
Ocidental devem utilizar e desenvolver seu enorme potencial cientifico e tecnoldgico e a
sua riqueza com vista a conciliagdo entre eficiéncia econdmica, justica social, preservagao
do ambiente e democracia politica, em vez de colocarem esse potencial e essa riqueza

18 Este conceito de “entorno” merece ser repensado; é mais que o lugar geométrico do qual advém condicionantes exdgenos para o desenvolvimento
nacional. Ndo basta té-lo em conta como se fosse outro “objeto isolado”, apenas adjacente a realidade nacional. Ha analistas que ja o advertem com
precisdo, como o ilustra o argumento seguinte sobre problemas do meio ambiente: “ndo sdo ‘problemas do entorno’ e sim, em sua origem e conse-
quUéncias sdo ‘sociais’; problemas do ser humano, da sua histéria, das suas condigdes de vida, de suas relagées com o mundo, de seu ordenamento

econdémico, cultural e politico” (ipsis literis, BECK, 1998, p. 90).




a0 servigo dos seus proprios interesses utilitaristas e de sua luta pela dominagdo global
(GRUPO DE LISBOA, 1994, p. 18).*

Os dois paragrafos anteriores foram escolhidos como pano de fundo para este Ultimo tema — desafios imedia-
tos — e facilitam aclarar a mudanca de perspectiva aqui proposta. No penultimo, sobre América Latina e Caribe,
recordou-se como eram definidos no planejamento tradicional: a partir do passado, até o médio prazo, com foco
na realidade local e a esperanca quase sempre va de que se concretizassem. Para esses horizontes de tempo
— curto e médio —, alguns daqueles procedimentos podem ainda fazer sentido, especialmente em politicas se-
toriais e de desenvolvimento regional. No paragrafo sequinte, o Grupo de Lisboa revela-se mais pessimista que
o cabivel em descrer do mercado como instrumento que ajuda a construir o futuro, embora seja certo que ndo

ajuda prevé-lo, e destaca, com tinta forte e senso de oportunidade, o campo de forcas do contexto externo.?

Estdo ali os elementos essenciais para contrastar com os “desafios imediatos”, tais como sdo exemplifica-
dos a seguir. Sendo parte das proprias conclusdes de um planejamento estratégico nacional moderno, uma
lista exaustiva deles so faria sentido na elaboracdo de algum plano especifico. Aqui, a maior diferenga com
o enfoque normativo tradicional esta em que as prioridades advém de necessidades e riscos que poderdo
ocorrer no futuro distante, até o ponto em que este possa ser vislumbrado. Recorde-se que, ao final do
primeiro capitulo, tratou-se de novos conceitos de “longo prazo”; o que |3 se disse facilita uma taxonomia
simples para esses desafios. Embora a classificagcdo geral valha para América Latina e Caribe, os exemplos

estdo inspirados mais na realidade brasileira.

Os temas desafiantes podem ser exemplificados em quatro classes, propostas a sequir:

1. De condicionamentos histdricos de longa duragdo, entre outros: a dindmica demografica, que desequi-
librard a seguridade social; a sociodiversidade, com todo o espectro das questdes indigenas, inclusi-
ve da delicada geopolitica fronteirica; o empobrecimento da biodiversidade, por manejo predatodrio
tradicional de recursos naturais; ou o acumulo de gases estufa na atmosfera, cuja reabsorc¢ao varia
de 12 anos (metano e hidroclorofluorcarboneto) a até 50.000 anos (perfluorcarbono).

2. De uma “protegdo ex ante”, entre os quais: as a¢des urgentissimas de “adaptacdo” a aquelas mu-

dancas climéticas ja definitivas; a pesquisa de pragas em canaviais, que garanta a aposta no etanol,

19 S&oinegaveis o valor e a generosidade desse Informe, porém, ambos os destaques tirados do seu capitulo introdutdrio merecem reparos. O primeiro por
obsoleto: quase 60 anos apds Keynes, continuar insistindo nas teclas da oposi¢ao “mercado-planejamento”. Ha 30 anos, o llpes, com vista as economias
de mercado, ja insistia em que o antdnimo de planejamento era “negligéncia ante o futuro”; deixar que ele ocorra; omitir-se em construi-lo. O segundo
por iniquo e por ingénuo. Um, porque em termos de “luta pela dominagéo global” igualar Jap&o e Europa Ocidental aos Estados Unidos é injustica. Dois,

porque se inverte a causalidade: este impeto de dominagdo é que motiva o desenvolvimento do enorme potencial cientifico e tecnoldgico.

20 Para o caso do Brasil, grande pais “periférico”, a adverténcia que encerra um trabalho classico sobre esse contexto é mais precisa: "o século XXI
sera caracterizado por enorme concentragdo de poder de toda ordem, e esses Estados da periferia serdo atingidos pela politica de forga e de arbi-
trio, que cobrara deles a obediéncia e a submissdo as regras internacionais que aquelas estruturas hegeménicas elaboram e impdem ao mundo”
(GUIMARAES, 1999, p. 158).
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precavendo-se de ocorréncias como as que dizimaram o algoddo e o cacau; a conservagao de rios e
aquiferos subterraneos, ja que o pais sera a “Arabia Saudita da agua” em uma década mais, quando
um de cada quatro ou cinco seres humanos dela carecera; o fortalecimento da capacidade de dissua-
sdo, em particular, pela Amazonia Azul e o pré-sal; ou, ainda, a predefinicdo de alternativas ante um
eventual colapso nos diversos sistemas de comunicacdo do pais.

De inovagdes exdgenas paradigmdticas, como as que provavelmente advirdo das centenas de proje-
tos em curso para a convergéncia tecnoldgica, incluindo-se ai toda a gama de pesquisas que se abre
sob a sigla NBIC (nano-bio-info-cogno).?

De eventos improvaveis, mas de efeitos catastrdficos ou de descontinuidades criticas como o seriam desas-
tres ambientais de alto impacto; pode sé-lo a guerra terceirizada, que pulveriza certa homeostase da paz
— mesmo em situagdes de inferioridade comprovada, o lado perdedor, que desde tempos longinquos
tendia a busca de um armisticio, inclina-se agora a prolongagao dos conflitos por pressao de corporagdes
empresariais neles envolvidas ou a eminente eclosao de novo padrado produtivo-tecnoldgico, acarretan-

do nova bifurcagdo irreversivel na historia da humanidade.

Ha mais duas sugestoes, para desafios imediatos em planejamento estratégico de longo prazo, que podem

ser tidas como de natureza instrumental: referem-se a fatores que garantem maior viabilidade de execugao

as metas que ali sejam estabelecidas. Sao as sequintes:

1.

Rubricas pétreas: aquelas alocagdes de recursos que sejam inequivocamente estratégicas, cuja re-
dugao ou eliminagao pode comprometer de modo irrecuperavel o processo de mudangas progra-
madas, deveriam ser tidas como intocaveis. Trata-se de um freio consciente ao poder discricionario
e ilimitado das autoridades fazendarias que, por meio dos contingenciamentos, tém ha anos um
poder de vida ou morte sobre os cronogramas financeiros e fisicos das politicas e dos projetos das
demais autoridades governamentais, no Brasil e em quase todos os demais paises latino-america-
nos. Trata-se de elevar a edificacdo do Estado-Nag¢do a um nivel de prioridade acima da geracdo de
superavits primarios.

Mobilizagdo de talentos: soa elementar que a sociedade do conhecimento emperre se o processo de
aprendizagem mostra-se obstaculizado. Um processo em cujo fulcro esta o cérebro humano, com
um desempenho decisivo, sobretudo se o desafio for o de perscrutar o desenvolvimento nacional fu-
turo. A descoberta dos talentos passa pela lei dos grandes nimeros: quanto mais oportunidades haja
para que se revelem mais facil sera arregimenta-los; técnicas de fast track podem agilizar cultiva-los
e sera necessario, além disso, evitar que se escapem. Nesse ambito — atrai-los —, o mercado tem sido

mais eficiente que a maior parte dos governos (COSTA-FILHO, 2005).

21 Observe-se que tais pesquisas estdo no cerne das estratégias atuais de fortalecimento e perpetuagdo das “estruturas hegemonicas”, como as designa

um dos autores mencionados (GUIMARAES, 1999). Busca-se a convergéncia das Nanotecnologias com as Biotecnologias, as da Informagao e as Cog-

nitivas, dai a sigla NBIC.




Nessa ordem de consideragdes, este é o segundo e Ultimo dos desafios instrumentais que se enfrenta no
planejamento estratégico moderno. Cabe dizer que essa convicgao esta isenta de qualquer visdo elitista;
ocorre apenas que "“definir estratégia” é tarefa de inteligéncia intensiva. No entanto, qualquer proposta que
queira merecer o qualificativo de “nacional” precisa legitimar-se. Ha 20 anos, em um Simpdsio Internacio-
nal de Iniciativa do llpes e do Centro Latino-Americano de Administracdo para o Desenvolvimento (Clad),
orgaos especializados respectivamente em planejamento e administragdo publica na América Latina e no
Caribe, insistia-se na urgéncia de um novo planejamento, capaz de mobilizar as energias da regido para re-
cuperar um desenvolvimento com ritmo e qualidade compativeis com o consenso coletivo, que conjugasse a
liberdade de iniciativa e as energias da empresa privada com o senso prospectivo e a eficiéncia de governos

dedicados ao bem-estar social.

Enfim, que se esta regido pretendesse exercer algum controle sobre suas oportunidades futuras de desen-
volvimento, precisaria criar um substrato institucional que combinasse sabiamente mercado, planejamento
e democracia (COSTA-FILHO; KLIKSBERG, 1988). Se essas palavras valem hoje, isso poderia significar que
os autores acertaram em sua prospectiva conjunta. Porém mais que isso: se sdo ainda oportunas e necessa-

rias, aquelas propostas, embora consensuais e generosas, até agora fracassaram.
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