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Ha homens que lutam um dia e séo bons.

Ha outros que lutam um ano e sao melhores.
Ha os que lutam muitos anos e sdo muito bons.
Porém, ha os que lutam toda a vida.

Esses sdo os imprescindiveis.

Bertolt Brecht.

Em meio milénio de histéria, partindo de uma cdaséo de feitorias, de
populacfes indigenas desgarradas, de escravos plamsdos de outro
continente, de aventureiros europeus e asiaticosbasta de um destino
melhor, chegamos a um povo de extraordinaria ptdivaia cultural, um

pais sem paralelo pela vastidao territorial e homogidade linguistica e
religiosa. Mas nos falta a experiéncia de provasca@is, como as que
conheceram outros povos cuja sobrevivéncia chegestar ameacada. E
nos falta também um verdadeiro conhecimento deasogsssibilidades, e
principalmente de nossas fraquezas. Mas n&o ignosamue 0 tempo
historico se acelera, e que a contagem desse tasmpaz contra nés. Trata-
se de saber se teremos um futuro como na¢do qua nanconstrucéo do
devenir humano. Ou se prevalecerdo as forcas queerspenham em
interromper 0 nosso processo histérico de formad@am Estado-nacao.

Celso Furtado, O fator politico na formacao nacigriz000.



RESUMO

O presente trabalho propde-se a analisar a re&ag#é® subdesenvolvimento e “planejamento
democrético” no pensamento de Celso Furtado. Ram reconstituimos as polémicas em
torno do conceito de subdesenvolvimento, expondbnotes e deficiéncias, bem como o0s
avancos que as criticas e polémicas propiciararsoaceito de subdesenvolvimento — e,
consequentemente, a chave desenvolvimento-subadgemento —, concluindo que esse
conceito continua tendo centralidade para a compé&edo Brasil. A partir do referencial
furtadiano que entende que a superacdo do subddégemnto passa pela adocdo do
planejamento publico, realizamos uma reconstituigdalitica em perspectiva histérica do
planejamento governamental no Brasil, a fim de geenqdermos as razdes que limitaram a
pratica do planejamento publico. Por fim, apresenga polémica em torno da proposta
furtadiana de “planejamento democratico”, pondevaasicriticas a esta formulacéo, de modo
gue reiteramos a validade da proposta de “planejanm@emocratico”, como um caminho
mais republicano para o exercicio do planejamenibligp e a construcdo de um
desenvolvimento que provoque uma ampla transformaggue assim, viabilize a superacgéo

do quadro de subdesenvolvimento no Brasil.

Palavras-chave: Celso Furtado. SubdesenvolvimdPianejamento estatal. Planejamento

democrético. Democracia.



ABSTRACT

This paper aims to examine the relationship betweederdevelopment and democratic
planning in the thought of Celso Furtado. Therefare rebuilt the controversies surrounding
the concept of underdevelopment, exposing the dinaihd shortcomings as well as the
advances that have provided the critical and ceptsial concept of underdevelopment — and
hence the key development-underdevelopment — andlugted that this concept remains
crucial to understanding Brazil. From the perspeciof Celso Furtado’s framework that

understands that overcoming underdevelopment iegadike adoption of public planning, we

conducted an analytical reconstitution in a his@riperspective of government planning in
Brazil, in order to understand the reasons thatédunthe practice of public planning. Finally,

we present the controversy surrounding the proptdemiocratic planning” of Celso Furtado,

considering the criticisms of this formulation irder to reaffirm the validity of the proposed

"democratic planning” as a more Republican patthéoexercise of public planning and the
construction of a development that will lead to ajon transformation, and thus making

possible the overcoming of underdevelopment irctiregext of Brazil.

Keywords: Celso Furtado. Underdevelopment. Statanmphg. Democratic planning.

Democracy.
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1 INTRODUCAO

A nossa proposta inicial de trabalho tinha comeeidp pesquisar a dimensédo da
cultura na obra de Celso Furtado. Todavia, ainda taudiamente, o aprofundamento de
nossos estudos revelou que a dimensao politicaliposstralidade na obra desse autor. E
como nado podia ser diferente, essa “revelacdo’uateiminhos e possibilidades, e, logo,
enveredamos por buscar a compreensao da relagésehtesenvolvimento e “planejamento
democratico” no pensamento de Furtado.

Celso Furtado se constitui num classico do pensam@asileiro. Sua perspectiva e
sua compreenséao do Brasil conformaram ao longempd uma tradicdo interpretativa, isto
€, um campo de interpretacdo que continua a fomeletaates em torno dos impasses de
nossa formacéao e, igualmente, a apontar caminhrasapeonstrucéo de uma Nacgéo soberana,
republicanamente democratica e com justica sddiedse sentido, Celso Furtado é um autor
de referéncia, fazendo parte da cultura brasileira.

A partir do final do século XX e, especialmentegyale de sua morte, sua obra passou
a ser intensamente revisitada, o que vém promovemda vigorosa renovagdo de seu
pensamento, reiterando a profunda atualidade thallra intelectual de Celso Furtado. Nao
obstante, nosso trabalho também integra esse pmdesenovacao do campo do pensamento
de Furtado, numa tentativa de abrir novas persfaecé horizontes tedrico-metodolégicos.

Esse intenso trabalho de renovacdo dos estudodrdade Celso Furtado ja havia
revelado a centralidade do conceito de subdesenmeio para nosso autor, assim como,
esclareceu que a superacado do subdesenvolvimeaotseni@ realizada pelo mercado — tal
como aposta a visao liberal. Entretanto, compreandeque ainda faltava um trabalho que
preenchesse a lacuna entre o diagnéstico do subadgenento e o caminho para a sua
superacao. Nesse sentido, a presente dissertasgidentar preencher essa lacuna, trazendo
como contribuicdo central o estudo da relacdo entliagnostico do subdesenvolvimento e a
formulacdo para a sua superacao, isto €, a propestplanejamento democratico”. Desse
modo, o presente trabalho busca explorar os viaadorelacdo entre subdesenvolvimento e
“planejamento democratico”.

Numa tentativa de compreender a atualidade do pwmmda de Celso Furtado,
algumas perguntas foram colocadas e, logo, acalfaaconduzir, mesmo que ndo de modo
linear, a elaboracdo desse trabalho. S&o elasneeito de subdesenvolvimento construido
por Celso Furtado ainda possui centralidade paatendimento do caso brasileiro? Se sim,

quais os caminhos e propostas apontadas por Fype@osuperar o subdesenvolvimento?
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Qual a relacao entre (a falta de) planejamentoigikel subdesenvolvimento no Brasil? Quais
os limites e os impasses a efetivacdo do planejanperblico no Brasil? Quais as polémicas
em torno da ideia “planejamento democratico” des@é&urtado? O que pode representar a
proposta furtadiana de “planejamento democrati@a@ constru¢cdo democratica do Brasil
contemporaneo?

Com a finalidade de formular respostas a essasgagdes, o presente trabalho
estrutura-se da seguinte maneira. No primeiro wlapitCelso Furtado e a problematica do
subdesenvolvimento: o caso do Brasil”, realizaremosconstituicdo das polémicas em torno
da chave desenvolvimento-subdesenvolvimento deoCelstado. Essa sec¢do tratara das
polémicas e criticas sobre o conceito de subdebéememto, abordando seu caréter,
profundidade e continuidade do seu poder explicativ

Nosso objetivo €, a partir da reconstituicdo dascas e polémicas em torno do
conceito de subdesenvolvimento, repor a centraidibse conceito para o entendimento do
caso brasileiro, o que diz respeito ndo s6 a coengé®d do passado, mas também do nosso
presente. Sobretudo, visamos demonstrar que a adtore atualizacdo do conceito de
subdesenvolvimento na analise do caso do Brasiindaimental para a construcdo de um
projeto de nagdo autbnoma, republicana e demagratic

No segundo capitulo, intitulado “O problema do ipadnialismo: um entrave
“historico-estruturante”, abordaremos a questagatoimonialismo, no intuito de revelar a
relacéo direta entre esse padrao de organizackstddo e o quadro do subdesenvolvimento.
Para tanto, primeiro realizaremos uma exposica@atomonialismo, caracterizando-o e
expondo 0s problemas inerentes a esse padrao Statédee sua imbricacdo nas diversas
esferas. A partir dai, faremos uma breve exposag@yca do entendimento e da solucéo
apresentada pela tradicédo liberal e, em seguidanemo modo, pela tradicdo republicana
para o problema do patrimonialismo no Brasil. Rar, feferendamos a proposta furtadiana
para combater o patrimonialismo, numa aproximac& sda proposicdo a solucao
republicana. Nesse sentido, faremos a defesa dealt#sde da adocdo do planejamento
“democratico” para a problematica brasileira.

O terceiro capitulo, “O planejamento publico emspectiva historico-analitica”
realizarg, nos limites desta dissertacdo, um quaidtorico das experiéncias de planejamento
governamental. Primeiro, esbocaremos um quadrd derdeoria do planejamento, numa
tentativa de reconstruir a trajetoria do conceopthnejamento governamental na Europa
Ocidental e nos EUA. Depois, realizaremos uma r&daicéo histérica das principais acoes

de planejamento dos paises centrais, para em sefpuaigr no caso brasileiro. Realizaremos
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ainda uma breve reconstituicdo em perspectiva ridat@as experiéncias de planejamento
governamental no Brasil entre 1930 e 2011, buscaewdelar os avancos e limites de cada
acao de planejamento nesse periodo.

O quarto capitulo, intitulado “O pensamento de €dRurtado e a questdo do
planejamento democratico no Brasil”, tratara daatira do planejamento publico no Brasil,
numa tentativa de apontar os limites que se imp@ema realizacdo na contemporaneidade,
referendando a necessidade da utilizacdo dessamfemta para a superacdo do
subdesenvolvimento. Inicialmente analisaremos qusslimites para a efetivagcdo do
planejamento publico no Brasil. Depois, reiteramosentralidade do planejamento como
instrumento para romper com nosso quadro de subd@senento. Também analisaremos
através de um dialogo critico, as polémicas solmar@ter do planejamento no pensamento de
Celso Furtado, apresentando o carater indissoc#net democracia e desenvolvimento para
Furtado.

Por fim, nas “Consideracdes finais” apresentaredesnodo sintético as principais
conquistas analiticas de cada capitulo, objetivaadelar a contribuicdo desse trabalho para
uma retomada da discusséo sobre planejamento @u@mocratico no Brasil, discussao na
qual é imprescindivel ter-se como marco normativoradicdo do pensamento de Celso
Furtado.

ApoOs concluirmos este estudo percebemos que onpeetsabalho possui dois limites.
O primeiro, diz respeito ao instrumento de planejaim proposto por Furtado. Essa proposta
constitui-se em apontamentos para a constru¢cdondglanejamento publico democratico, de
maneira que nds nao encontramos uma sistematizdgddorma de consecucdo do
“planejamento democratico” na obra de Celso Furtado

O segundo limite, que se relaciona com o primegtere-se a natureza do trabalho,
que por constituir-se numa dissertacdo, possuiloanee de pesquisa reduzido, tratando-se
de um trabalho introdutério. Por tratarmos de uemética de grande relevancia, a mesma
carece de um estudo mais sistematico e mais profpada, primeiro, realizar a importante
tarefa de atualizacéo do conceito de subdesenvehtonE, segundo, a partir da proposta de
“planejamento democratico” de Celso Furtado, caoirstte fato um modelo de planejamento

publico democrético que contemple também as questaeroecondmicas.
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2 CELSO FURTADO E A PROBLEMATICA DO SUBDESENVOLVIME NTO: O
CASO DO BRASIL

A andlise e diagnostico sobre o tema do subdesamasito elaborada por Celso
Furtado vém exercendo grande impacto ao longo el@des nos mais variados campos do
conhecimento, bem como na formatacdo de politicadigas e macroecondmicas. Tal
sucesso deve-se a relevancia que o tema assumails@arensar o passado, 0 presente e 0
futuro da sociedade brasileira e da grande maiasanacdes no pdés-segunda guerra mundial.
Isto porque a teoria do “desenvolvimento probleoccét tardio” das economias definidas
como subdesenvolvidas, conseguiu sintetizar, deeimsaimpar, a partir da critica as teorias e
axiomas do liberalismo econémico, uma série deesris problemas que finalizavam o
periodo da economia e das rela¢des politicas misrmigprimeira metade do século XX.

Esse movimento de contestacéo a légica libesailtcs numa nova leitura acerca das
relacbes mundiais da divisdo do trabalho, das satisgorogresso econémico e do arranjo
desejavel entre sociedade, mercado e Estado, bem sobre o juizo da avaliacdo da
evolucdo do préprio processo histérico do deseivento! Nesse sentido, a teoria do
subdesenvolvimento construida por Celso Furtadende o subdesenvolvimentdo como
um elo na cadeia sequencial (etapista) do desemaito, mas sim como uma particular
formacdo do capitalismo, isto €, a combinacdo depuocesso historico singular com a
penetracdo de empresas capitalistas modernas eantuest arcaicas, 0 que resultou na
expansao desigual do capitalismo.

Tal conceito, por ele formulado, adquiriu densidadeoder heuristico explicativo da
especificidade da periferia latino-americana (OLIRE, 2000). Em funcéo do conjunto e do
alcance geral dos temas ancorados pelo concegalitesenvolvimento, percebe-se que ele
(Furtado) ultrapassou os limites da teoria econangstendendo-se e permeando a politica, a
cultura, a historia, dentre outros campos, comoo fma tematica da mudanca social. Como

afirma Francisco de Oliveira (1983, p. 7), sua awdaransformou em uma representacéo da

! A teoria de economia politica que surge na pésiféem relacdo estreita com o fracasso liberal no
enfrentamento da crise de 1930, bem como com dfisgfivo sucesso do keynesianismo/welfare stato e
modelo soviético. Colocaram-se novos paradigmasotidca econdmica e de desenvolvimento, com destaq
para a intervencdo estatal. Dessa maneira, coafrdatas correntes hegeménicas do pensamento ecandmi
recusou-se aceitar a tese que o atraso econémioiraza e o subdesenvolvimento resultavam dasdgéam”
temporal, que segundo o pensamento liberal ortod@azlassico, decorria da tardia entrada no procdss
modernizacdo. Desse modo, a desigualdade entraieespseria superada logo que os paises pobrgs “[..
tivessem tempo para trilharem o caminho Gnico eté@eel do desenvolvimento, isto é, adotassem dalagmo

em sua verséo liberal-utilitarista.” (PAULA, 20Q6,4). A critica ao pensamento neoclassico a pdotiinal do
anos 1940 evidenciou que o pensamento hegeménicexpicava e ndo se adequava as realidades deespai
subdesenvolvidos.
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realidade, formatando politicas e influenciandoagées, destacando que “[...] a vasta,
abrangente e diversificada obra intelectual deddelstado representa um marco na historia e
producdo das ciéncias sociais a escala mundifil de modo que sua obra continua a

justificar-se como importante material de analiseflexao.

Segundo Celso Furtado, devido a nossa formacaéribast bem como o modo de
insercdo no sistema capitalista mundial, que sg&ea sua origem de modo subordinado, a
economia brasileira teria desenvolvido estruturascp diversificadas e pouco integradas
com um setor primario-exportador dinadmico, setgeapie era incapaz de difundir progresso
técnico para o resto da economia, de empregar fiwachente o conjunto da méao-de-obra,
bem como, de permitir o crescimento sustentadaai@sios reaié.Contradizendo a doutrina
liberal, Furtado percebeu que os efeitos negaseoseproduziam ao longo do tempo e que,
assim, faltava-nos um centro (sistema) industua equilibrasse a dinamica econémica — tal
como previa Prebisch —, absorvendo a mao-de-olmanifindo o crescimento real dos
salérios, fomentando assim o consumo e o cresaingienim mercado interno sustentado.

Segundo a logica da escola cepalina, o ritmo dapacacdo do progresso técnico e o
aumento de produtividade seriam significativamenteaiores nas economias industriais
(centro) do que nas economias especializadas amtpoprimarios (periferia), o que levaria
por si s6 a uma diferenciacdo secular da rendadegbao centro capitalista. Além disso, 0s
precos de exportacdo dos produtos primarios teardera apresentar uma evolucao
desfavoravel frente aos bens manufaturados proasizidios paises industrializados. Como
resultado, haveria uma tendéncia a deterioracdo tdamos de troca que afetaria
negativamente o0s paises latino-americanos atrawestrahsferéncia dos ganhos de
produtividade no setor primario-exportador parpaises industrializadds.

Seguindo uma légica industrializante, houve um foime industrializacdo no Brasil
entre meados da década de 1930 até o fim da délead@70. Todavia, a industrializacdo
empregando o “modelo de substituicdo de importagdpautada pelas multinacionais —, em
funcdo do quadro de subdesenvolvimento de nossadeercolonial, se deu sem fomentar o
crescimento do mercado interno, bem como sem iatiegracao entre as regides, ampliando

as disparidades regionais e gerando novos problemaplano nacional — econémicos,

2 Segundo José Marcio Rego e Guido Mantega (200@ado entende o subdesenvolvimento como um
fendbmeno relacionado as estruturas produtivas déepe, isto €, indUstria ndo integrada, agrictdtadual e
comércio exterior reproduzindo tais assimetrias.

% Esses dois aspectos inerentes a condicdo peiféeproducdo da condicdo periférica e deterioratgo
termos de troca, implicam a partir da articulac@&oadpectos estruturais nacionais e internaciof$ das
estruturas econémicas latino-americanas — hetee@tpe econdmica, baixa produtividade, salarioszieds e
instabilidade dos pregos de bens primarios —, unt@r@producdo desse ciclo vicioso de miséria eydaklade,

se constituindo numa amarra ao desenvolvimentdéépien.
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sociais, ecoldgicos, culturais, estruturais, ets.rultinacionais que aqui se instalaram nao
investiram em criacdo denow-howtecnolégico que agregasse valor aos produtos, e de
mesmo modo, por parte do Estado em suas politigbakcas, ndo houve uma inducédo na
qualificacdo da mao-de-obra, nem a criacdo denséste inovacdo — tal como preconizam
Albuquerque e Suzigan (2008), Albuquerque, Machatiagrade (2005); Albuquerque,
(2006; 2013) — que estimulasse tal processo. Etesg&innosso modelo de industrializacao
reiterou 0 quadro de subdesenvolvimento. Nao otestacomplexificou esse quadro,
perpetuando um modelo socioecondmico desigualjcakrado, concentrador de renda,
altamente injusto e excludente.

O subdesenvolvimento brasileiro na visdo furtadiapgesenta como caracteristicas:
uma complexa relacdo de excesso de forca de talalin qualificacdo ou especializacéo;
baixos salarios da maior parcela da populacioativ@lescassez de capital; coexisténcia de
atividades capitalistas e pré-capitalistas (ecomorndualista); graves problemas de
funcionamento do mercado (sem integragdo, equilédifiorca autbnoma), o que resulta num
mercado interno fraco, sem solidez; desequilibadalanca de pagamento — devido, entre
outras razdes, a tendéncia das “elites” e “classEdias” em consumir produtos importados
com alta tecnologia, bem como o consumo suntua@®mndesmas —; a persisténcia de uma
histérica e manifesta tendéncia a deterioracdo tdoeos de intercAmbio entre produtos
primarios (agricolas, minerais, florestais) e indas; falta de um desenvolvimento nacional
autbnomo; e falta de critérios de racionalidadenéouca pautados pelo planejamento
estratégico.

Furtado compreende entdo que esse quadro subdkseéovesulta numa economia
com insuficiéncia estrutural, sem dindmica econé@ngcsustentabilidade, numa sociedade
dual com dificuldade de legitimacdo politica, cateedo-se em profundas diferencas de
interesses e enorme passivo social que, consequamits gera grandes dificuldades na
resolugdo dos conflitos sociais. Desse modo, a antende que se tem uma forte limitacdo a
construcdo de uma sociedadederna com justica social e democracia.

Segundo Maria da Conceicéo Tavares (2000a),

Teoricamente, sua concepcao é semelhante ao esgeaina-periferia de Prebisch
(1949), mas sua visdo é mais completa porque cq@iem andlise de nossa
estrutura subdesenvolvida e a dindmica da suaulagBo interna-externa. Nesta
articulacédo, a composicao da demanda preexisteata particular o consumo das
elites — é formada por inducao externa, o que s#ématambém no processo de
industrializacdo substitutiva de importacdes, daerdo a penetracdo do progresso
técnico em forma desigual. Assim, apesar do avdngdesenvolvimento industrial,
sua autosustentacdo e sua endogenia ndo estdo tidgamanrecriando-se
periodicamente tanto a restricdo externa ao crestoncomo a heterogeneidade
estrutural de nossa economia e de nossa socigd@dAARES, 2000a, p. 129-130).
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Segundo Florestan Fernandes (1981), corroborandadey o subdesenvolvimento
caracteriza-se por uma forma de desenvolvimentgukdsdo capitalismo, que na periferia se
produz, sobretudo, por uma modernizacdo conseraato €, conduzida por uma elite que
dirige a industrializacdo e modernizacdo dos hébie consumo, gestando um padréo
sociopolitico conservador. Padrdo esse, no quabsorgdo das camadas e classes a
modernizacdo conservadora da-se na forma de uela tepressiva, na qual dificiimente a
dominacdo consegue conviver ou caminhar para fora@mocraticas-representativas
(OLIVEIRA, 2000). Segundo Chico de Oliveira (20@0,124), o “[...] conceito poderia ser
resumido na proposi¢cao de que o subdesenvolvingeattorma de modernizagdo econémica
sem revolucao burguesa.”

Portanto, sua interpretacdo do subdesenvolvimepesenta um importante avancgo
sobre a chave dicotdmica atraso/modernizacdo eretsiolo, acerca da visdo etapista
(rostowniana) que imperava nos centros de pensanmemdndmico-politico e no debate
académico de forma hegemonica. Furtado aborda st&guela dominacao internacional a
partir da situacdo de dependéncia, que € permanente reiterada atraves dos elementos de
dependéncia tecnoldgica, financeira e cultural Qakzam o comportamento das classes
dominantes e as elites dirigentes no Brasil. Damsaeira, o subdesenvolvimento esta
atrelado ao tema da construcdo da nacdo, que < iagpdiversas formas de dominagéo
internacional e ao pacto interno intra-elites dend@acao. Furtado entende que o pacto de
dominacao interna, que suprime a luta de classesyé¢lacédo direta com a permanéncia do
nacleo duro de desigualdade e subdesenvolvimentBrasil. Furtado reafirma no ensaio
Brasil: da Republica oligarquica ao Estado militar que “[...] a miséria de grande parte da
populacdo ndo encontra outra explicacdo que atémsia das classes dominantes a toda
mudanca capaz de por em risco seus privilégioJR(FADO, 1979, p. 1). Ele entende
assim, que nao se trata apenas dos privilégios,dagsdpria forma estrutural em que se
constituiu e se reproduziu a morfologia socioecanérde classes no Brasil.

Assim, sua interpretacdo historico-estrutural agguima grande riqueza analitica ao
cruzar as dimensdes econdmicas, politicas, sceiaigturais do nosso subdesenvolvimento.
Isto é, com foco no desenvolvimento desigual dotalgmo periférico, Furtado acaba por
perceber tanto a falta de autonomia da nossa lsiggpara promover o desenvolvimento
sustentado do mercado interno, como a nossa hetexigigude social e a auséncia de uma
ordem interna verdadeiramente democratica. O quaetana forma, em seu receituario de
superacao do subdesenvolvimento, compreende umsexeerico projeto de transformacao

das nossas estruturas nessas quatro dimenséedmacanpolitica; social; e cultural.
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Nesse sentido, como analisa Juarez Guimaraes (2080)a obra de Celso Furtado
uma “refundac&o republicarfa’que no plano da cultura politica, envolve quairoensdes
fundamentais. a) a refundacédo ético-politica dosldmentos em que se assenta o contrato
social do Estado brasileiro: referentes aos priosipgue definem os direitos e os deveres
basicos dos cidadaos, passando pela critica aterccgratrimonialista reinante em nossa
sociedade — de modo que este breca as modificasg@®ais e institucionais de suma
importancia ao desenvolvimento (reforma agrarieforma tributaria, respeito aos direitos do
trabalho, dentre outros) —, bem como a criticaageonalidade formal dos mercados e o livre
funcionamento dos mesmdaig¢sez-fairg. b) a reconstrucao do setor publico estatal: para
0 agente que imprime e conduz o desenvolvimenistado deveria sofrer alteragdes — “nem
privatista nem estatistd™, ja que, a medida que o desenvolvimento entra&esp, novas
demandas requerem sua ampliacdo, o que necesditgadma maior eficiéncia e integracao
estatal. c) a democratizacdo dos fundamentos dm miesnocracia politica: com a construgéo
de bases sociais através da ampliacdo da cidadansaiperacao das distor¢des no sistema de
representacdo e da retomada de uma dindmica feder&t, d) uma revisdo das bases
historicas de heteronomia em que se deram as eslagdBrasil com o centro capitalista: com
destaque e valorizacdo do auténomo e do nadiamalque concerne o Estado, numa
reconfiguragao das relacdes internacionais, emgguéa énfase a criagdo de uma sinergia
positiva entre acumulacdo e expansdo do mercadgon@t bem como a integracdo da
Ameérica latina.

Em sintese, a superagdo do subdesenvolvimento degumreceituario furtadiano
passa entdo: pela industrializacdo; o fortalecimedd mercado interno; a reducdo das
desigualdades sociais e a distribuicdo de rendmanelevacdo do nivel de bem-estar da
populacao; por transformacdes estruturais; por poldica econdémica adequada; por uma
afirmacdo cultural; em suma, por uma construcamnatsoberana do desenvolvimento.

Isso projeta o pensamento de Celso Furtado para dt campo especifico da

economia e explicita que os rumos econdmicos estdmlicionados e intrinsecamente

* Guimardes observa que “[...] esta refundacdo fiauma reivindica a formacdo de uma vontade nationa
reformadora que solicita e, a0 mesmo tempo, questias proprias tradicbes politicas brasileiras.”
(GUIMARAES, 2000, p. 30).

® Para Furtado a reforma agraria se constitui em eritonviabilizador da industrializagéo, ja que acsme
tempo que cria mercado interno, aumenta a ofertalideentos desbloqueando a acumulagdo por impedir o
aumento dos salarios nominais.

® Uma reforma administrativa do Estado que desvincula burocracia dos interesses patrimonialistas e
rentistas, na tentativa de criar uma geréncia nmademais publica do Estado brasileiro.

" O nacionalismo para Furtado é o espaco nacionaieio onde se constitui, no qual constréi-se o gssc
democratico e afirma-se a sinergia social, no qaokldca-se a possibilidade concreta de intervengépado e

das classes sociais dominadas ao alcance de ssilsijmades civis e politicas.
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relacionados ao campo da politica e suas escothasa ampliagdo dos direitos civis,
politicos e sociais, que formam o tripé da cidagambderna.

Nesse sentido, tem centralidade na proposta deagfizedo subdesenvolvimento ao
qual estamos ainda mergulhados, a adocédo do phameja publico como ferramenta. E é
nesse ponto que interpela o presente trabalho.

Partindo do entendimento de Koselleck (2006), mteito” € mais que uma palavra,
de modo que este sO se torna conceito sob as rfisi@ncias totais politico-sociais” que
agregam-se a ele. Assim como, um conceito naospmnele estritamente a compreensao de
seu significado, mas que ele é em seu uso umaigidas linguagens politicas, referindo-
se a um campo politico, de conotacdo contextuaipdeal e atemporal de significado e
ressignificacdo (FERES JUNIOR, 2005). Segundo Kesle(2006), os conceitos ddo sentido
ao mundo, de maneira que sem conceitos comunspao@® haver uma sociedade e, por
conseguinte, ndo pode haver unidade de acéo politic

Nesse sentido, para tal empreitada, realizaremms agreconstituicdo das polémicas
em torno da chave desenvolvimento-subdesenvolvorgmiCelso Furtado com foco no caso
brasileiro. Buscamos reiterar a centralidade, forga atualidade do conceito de
subdesenvolvimento para entendimento do Brasifgu@ o subdesenvolvimento, como ja
supracitado, diz respeito a um quadro amplo hisiéestrutural que ainda precisa ser
superado. Tal metodologia visa dotar de sentidoadp conceitual (analitico), repondo os
contextos de construcdo das polémicas em torno Havec desenvolvimento-
subdesenvolvimento, e assim, a partir de uma pergpale confronto dos mesmos, em suas
hipoteses e paradigmas, seus fundamentos e elesmesnoativos, buscar a inteligibilidade,
isto €, o significado e os eventuais desdobrametdsse processo dentro de enquadramentos
amplos ou mesmo enquadramentos distintaso nosso caso, nos deteremos na relacéo entre
subdesenvolvimento, planejamento publico e demirac

Assim, tentaremos reconstruir as polémicas de foegailibrada, expondo seus
limites e deficiéncias, bem como os avancos quen@smas permitiram (produziram) ao
conceito de subdesenvolvimento e, consequentemeatechave desenvolvimento-
subdesenvolvimento. Dessa forma, organizamos esteeipa parte em cinco secdes, sendo
elas: a primeira secdo se deterd na polémica comRgado Junior; em seguida passaremos
as criticas de Francisco de Oliveira; a terceirgdsetratard da teoria da dependéncia

8 Esse método de investigacdo visa identificar aprrsarias de consenso e dissenso, ajudando assim a
esclarecer as principais linhas de ancoragem ememgfacdo e, consequentemente, a esclarecer tanbém o
pontos fundamentais e os pontos de discordancia.
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formulada por Fernando Henrique Cardoso e seu pwmda liberal; por fim, a quarta secéo
abordara a polémica em torno da globalizagé&o.

2.1 A chave furtadiana desenvolvimento-subdesenvaivento e as polémicas sobre o

conceito de subdesenvolvimento

2.1.1 O “sentido da colonizacdo”: Caio Prado e suaséo do desenvolvimento

A grande virtude da obra de Caio Prado foi busotereler a colonizagéo portuguesa,
em sua presenca e empreitada na América, no cordastgrandes transformacfes mundiais,
isto €, a partir do conjunto de processos constésida modernidade — ao qual a conquista e
colonizagcédo do Novo Mundo integra esse conjuntddBP# 2006; RICUPERO, 2000; 2007;
KONDER, 1989; COUTINHO, 1989). Nesse quadro tragpdo Caio Prado, a colonizacao
ibérica € tida como um capitulo da acumulacdo pikenido capital, entendido a luz de
amplas e complexas interacdes que se dédo no ptéwrao e intercolonial e no plano das
relacdes intermetropolitanas (PAULA, 2006).

Como bem descreve Pedro Otoni (2011), a proposticeeprogramatica de Caio
Prado pode ser sintetizada em quatro pontos:

(1) O imperialismo esta em articulacdo estrutucath@ formacéo social brasileira.
Ira definir a arquitetura de dominacéo e as fordeeeproducéo e interagcdo entre as
classes no seio da nagdo dependente, ndo aperasceia produtivestricto sensu
(2) A relacdo assimétrica nagcdo dominante-nacaoirdmia € estabelecida no
colonialismo (capitalismo comercial) € promotora simgimento do imperialismo
moderno (capitalismo monopdlico), relacdo na quetltro e a periferia possuiam
papéis funcionais distintos e os resultados dogussmx de desenvolvimento sao
distribuidos diacronicamente. (3) As contradigOesescentro e periferia, no caso
brasileiro, se ddo no processo de maturacdo didsemcional em oposicdo ao
colonial. (4) Seguindo a influéncia da “Escola dos Annaleshtro e periferia estéo
circunscritas dentro de um mesmo sistema (capéglis, portanto, tanto a periferia

guanto o centro ndo sdo apenas partes do sisteas, swbretudo componentes
funcionais do mesmo processo histérico. (OTONI12@1 75).

No que tange seu método analitico, Caio Prado bausgaopriacdo dos componentes
da evolucdo historica do pais a fim de construiaueoria da realidade nacional. Dessa
maneira, seu método é: primeiro, indutivo, ja qusch nos fatos a matriz de sua teorizacao;
segundo, historico, pois € o modo pelo qual seeapie a evolugdo dos fatos concretos, 0s
hierarquiza e lhes atribui sentido; e, por fim]étiao, ja que os fatos concretos se relacionam
e se determinam, dessa maneira, modificando camieote sua qualidade e seus limites

pelos contornos de seu processo de reproducéo.
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A partir desseknow-how analitico, Caio Prado fornece um riquissimo retrda
colonia brasileira e do seu elemento mais impatangrande exploracéo. E construindo uma
analise totalizadora, ressaltou a brutal desaaipéd entre producédo, voltada para fora, e 0
consumo da maior parte da populacéo, estabelecenBoasil dois setores em descompasso,
0 “setor organico” e “setor inorganico”.

O setor organico vincula-se a grande exploracdoedn#s na escravidao,
correspondendo ao setor mais importante, ao quakel® “sentido da colonizacao”, tendo
reflexos sobre praticamente todos os outros aspéetoida da colonia. Ja o setor inorganico,
em contraste, se constituia tanto das atividadéadas para o mercado interno (a pecuaria e
a producdo de mandioca e determinados géneroslag)icomo da multiddo de atividades de
dificil classificacdo ou inclassificaveis (RICUPERZDO7), o que segundo Caio Prado (2011,
p. 279), corresponderia ao “[...] numero que vaillando com o tempo, dos desclassificados,
dos inuteis e inadaptados; individuos de ocupagiss ou menos incertas e aleatdrias ou
sem ocupacao alguma.”

Como nos afirma Bernardo Ricupero (2000; 2007),0(Riado demonstra que a
historia brasileira desde seu inicio possui umantaicdo mercantil, portanto, ja vinculada ao
capitalismo entdo em formacdo. Assim, ele entende spmos produto da expanséo
ultramarina europeia. Caio Prado constroi assim mova maneira de entender o Brasil, que
a partir da sua concepcao sobre o “sentido da iz@lgin”, influenciou outras analises que
também tomam as relag6es do Brasil com o resto wlma— as quais destacaria, por nos
serem caras a este trabalho, os trabalhos de Béilsalo e das teorias da dependéncia.

Essa interpretacdo € tida como sendo “circulad@hiGORENDER, 2010;
FERNANDES, 1999; COUTINHO, 1989), pois Caio Pragdmaeebe a esfera da circulacéo
como a principal chave explicativa na formacaoohisa do Brasil. Segundo ele, “A analise
da estrutura comercial de um pais revela sempriliomgue a de qualquer um dos setores
particulares da producdo, o carater de uma ecopnosua natureza e organizagao.
Encontramos ai uma sintese que a resume e exgRRADO JUNIOR, 2011, p. 241). Desse
modo, embora considere as condicdes em que a @rodigcorganiza e que as relacdes de
producdo estabelecem-se, Caio Prado considera cadeeem sua esfera da circulacdo e
realizacdo de capital como o motor do desenvolvimecondmico.

Nesse sentido, Caio Prado compreendia que o setdidmlonizacdo possuia raizes
profundas, que continuavam atuando ao longo daue&ol do pais, reafirmando que o
duradouro quadro de desarticulacéo entre 0s satogésico e inorganico reiterava o quadro

de dependéncia, afirmando que o Brasil “[...] n@sésma situacao ele se perpetua sofrendo
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as contingéncias daquele sistema internacionalideégparte dependente e subordinada, e a
ela se adaptando.” (PRADO JUNIOR, 1966, p. 301)aPaaio Prado o “sentido da
colonizacdo” como objetivo da anélise € “[...] tabglecimento das premissas historicas da
problematica do desenvolvimento brasileiro — ts#d-..] de buscar a linha central da marcha
de nossa historia a fim de destacar o sentido fuedtal que condicionou a nossa formacéo,
evolucédo e maneira particular de ser” (PRADO JB781 p. 28). Desse modo, para esse autor
a formacéo e insercao subalterna do Brasil no€eisiatmundo” definiu a orientacdo do seu
desenvolvimento em sua estrutura econdmica, cyltgpalitica, etc., constituindo sua
condicdo capitalista e periférica. 1sso porque oGiado identificava os constrangimentos
econdmicos e sociais do subdesenvolvimento (awsé&ecimercado interno, concentracao
fundiaria, industrializacao incipiente, dentre ogjrcomo expressao de um desenvolvimento
orientado exogenamerit&ua visdo estava pautada na ideia de que nagpsssavel romper
com a subordinacdo da dependéncia sem, respectitgmamper com 0s elementos de nossa
organizagéo interna economica e social herdadosska formagéo colonial.

O que se verificou foi que sua interpretacdo acgoosubestimar a profundidade das
transformacdes na estrutura produtiva brasileien bcomo do padrdo de acumulacéo
promovida pelo capital monopolista estrangeiroréimp@dos anos 1930 — algo que néo foi bem
captado por Prad8,e acabou posteriormente destrinchado por Frandis@@liveira (1972).

Mas seja como for, as nossas oportunidades conwtagpres de manufaturas ndo
sdo brilhantes; e de qualquer modo, inteiramergefitientes para contribuirem
ponderavelmente na solugcdo do problema de dedmipilde nossas contas
externas. Nesse terreno, continuamos, como sengpreelegados aos géneros
primarios. E assim, embora numa forma mais complexasistema colonial

brasileiro continua em esséncia 0 mesmo do passsiog&, uma organizagéo

fundada na producdo de géneros primarios demandaums mercados
internacionais. (PRADO JUNIOR, 1978, p. 15).

Bem como nota Florestan Fernandes no prefacidistéria e desenvolvimento Caio
Prado Janior ndo se imp6&s uma revisao criticauga“fy..] estava convicto da veracidade de
suas descobertas e do seu retrato da evolucdoidastip Brasil e de outras sociedades
periféricas e marginais [...]". (FERNANDES, 1999,7p. Segundo Caio Prado

O simples fato da inversdo, como pretende a teori@loxa, ou mesmo o fato mais
geral e amplo da origem e formacdo do capital easuanulagdo, pouco ou nada

°® O grande impasse da formacéo brasileira, paraalstitui-se na oposicdo entre a economia “colbmizd
economia “nacional”. Assim, o problema central dmsahvolvimento brasileiro € seu sentido exdgene, qu
impede nossa realizacdo enquanto nacao.

19 Segundo Marcia Victoriano (2001) esta énfase t@wal(|...] pode ser compreendida no ambito de uma
tendéncia que ocupou o pensamento marxista ndacsgnal, mas principalmente internacional, sobgeestao

do subdesenvolvimento e da dependéncia externECTI®RIANO, 2001, p. 34).
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explica acerca dos fatos originarios que impulsioacrescimento. O que deve ser
considerado e que d& conta desse crescimento € segencontra na base e por
detras das inversfes (e que sdo, em si apenaamarite um momento e aspecto no
processo global de producao). A saber, e esseraiédmnas circunstancias gerais e
os fatores originarios que condicionam, promovempulsionam a producao; € em

primeiro e principal lugar, a conjuntura mercantifto é, as caracteristicas da
demanda. (PRADO JUNIOR, 1999, p. 26).

Florestan Fernandes (1999) percebe que o capitetamté tem grande peso no
pensamento de Caio Prado, entendendo que ele séepdemais ao conceitual, isto €, a
l6gica dos conceitos que Ihe sdo essenciais aesspiema descritivo e interpretativo, o que o
faz focalizar de modo insuficiente

[...] as relagBes do capital mercantil com o capitdustrial, e, [...] com o capital
financeiro tipico do capitalismo monopolista e dpéeie de imperialismo que ele
engendra em nossos dias. Ha deslocamento na e@nOnaapital mercantil ndo

desaparece. Mas perde sua funcdo hegemonica enthatete. O circulo vicioso
persiste, mas n&o por sua cofEERNANDES, 1999, p. 9-16}.

Segundo Florestan (1999), Caio Prado ao reter osulis mais ostensivos
procedentes do impacto do capital mercantil, cansegaptar de maneira louvavel as
continuidades historicas do “sentido da colonizggdem como a auséncia de momentos de
profunda ruptura na historia brasileira, e ainda@apacidade de incidéncia das oscilagbes
conjunturais dos mercados externos e do capitatangl na dinadmica interna da economia
brasileira. Todavia, em razdo dessa énfase acentitadapital mercantil, Caio Prado pareceu
subestimar as mudancas no desenvolvimento do ksipita em escala mundial e seus
impactos nacionais — que ndo deram-se de modotabrup

Bernardo Ricupero (2007) também entende que umaritaspais deficiéncias da

analise de Caio Prado foi sua “[...] incapacidaeeerceber como a industrializacdo muda a
orientacdo da vida brasileira [...].Coutinho (1989) relaciona esse limite a pouca
familiaridade de Caio Prado com alguns conceitdpnws da tradicdo marxista, entendendo
gue seu arsenal tedrico-analitico mostrou-se pmudtieo a partir do momento que as
relacbes sociais foram se tornando mais complexa®8rasil. Desse modo, a diminuta
importancia dada por Caio Prado ao processo destinalizacdo, impediu a compreensao
analitica das transformacdes que estavam ocorrendalecorréncia da moderniza¢do do
pais? (COUTINHO, 1989; SANTOS, 2001).

! Fica evidente que Florestan n&o se afasta dadeeieterminacdo externa. Pelo contrério, a masatéeforca
quando afirma que ela é distinta e assumiu novesds.

12 Pois, sua énfase na questdo da manutencdo quase idas relagdes originarias da economia colenial
“sentido da colonizacdo” — diminuiu sua percepgdpmbcesso de reconfiguragdo do capitalismo biasile
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Nesse sentido, um grande equivoco de Caio Ptémicter associado a teoria cepalina
a teoria da modernizacao, e ainda mais grave, t@earia do subdesenvolvimento de Celso
Furtado como herdeira da teoria da modernizacddavia, toda a teoria construida pela
Cepal a partir de Prebisch, bem como a teorizacéo Ceélso Furtado acerca do
subdesenvolvimento, € critica as propostas de delsmento dos paises centrais,
constituindo-se assim, em obras que buscam um wd#gBnento que se adéque as
caracteristicas e potencialidade de cada paigpeaf Além do que, estas propostas visavam
romper com a relacdo centro-periferia, subverteadordem econémica mundial entdo
vigente. Desse modo, ao contrario do que pensava Eeado, elas se constituem
denunciando a teoria da moderniza¢do, sendo sri¢ig¢deorias da modernizacdo, pois ambas
reivindicam considerar o desenvolvimento como uat@sso de “mudanca estrutural global”.

Corroborando as observacdes acima, Juarez Guim@rdgsoloca que

Os maiores erros analiticos de Caio Prado estdanoente relacionados a postura
em relacdo a Era Vargas e seus desdobramentostagehbrasileira. Entre eles: o
ndo reconhecimento do papel paradoxalmente decisi@o Era Vargas na
industrializacdo brasileira e a subestimacédo daithpcia histérica transcendente
deste processo; o tratamento sectario da tradiggdalina no Brasil, identificando o
conceito de “subdesenvolvimento” a uma teoria ingéma modernizacdo capitalista
brasileira na linha evolutiva dos paises capitistentrais; a incompreensdo do
sentido duradouro da tragédia de 1964 para a ogdstrrepublicana do pais.
(GUIMARAES, s/d, p. 6).

A partir de uma visdo mais conciliadora, Jodo Amt@e Paula (2006, p. 15) também
analisa que a Cepal e Celso Furtado se constitmerarigicos da teoria da modernizacéo,
todavia, para ele, dentro desse quadro criticobéamse encontrard Caio Pr&tioque
realizara sua critica de maneira mais radical, ymstio a necessidade da “revolucao

brasileira”, tida como um

13 Caio Prado elabora uma critica muito importanRoatow e a teoria da modernizacdo — critica qué&dam
comparece na obra de Furtado. Segundo Caio Praeloria da modernizacdo destaca que o ponto deaadds
nacdes de capitalismo desenvolvido seria a socetteatlicional”, todavia, esse processo ndo tercés com
nossa realidade periférica, ja que o processoaisigdo do “tradicional” para o “moderno” nao posui
relacdo histoérico-estrutural, ainda mais porqueuseg essa teoria, tal evolugcao da-se em etapast,iste um
polo a outro. Caio Prado ainda critica a teoriand@ernizagdo, pois nela a “[...] sociedade tradaicmdo se
caracteriza por si e em si, e sim apenas em ctaitas o que vem depois dela.” (PRADO JUNIOR, 1978,
24). Dessa maneira, a teoria contenta-se na désalig tipo de sociedade sem se dar conta das siérmBs
gue as realizam materialmente, ou seja, as dete¢d®s da historia.

14 3030 Antonio de Paula (2006) analisa comparatingnes livrosEconomia Brasileira, de Celso Furtado, e
Diretrizes para uma Politica Econbmica Brasileira de Caio Prado Junior, ambos publicados em 1954,
entendendo que ha uma grande proximidade entre j@legue trazem em seu escopo uma analise e um
diagndstico da economia brasileira na busca dongesémento econémico. Segundo ele os livros dal®®
Furtado “[...] sdo manifestacdes de uma épocasepescobriu que a desigualdade econdmica, podtecial
entre 0s paises ndo era fruto de leis naturaisexofaveis, mas resultado de assimetrias e desayesd
historicamente construidas a partir de determineglagbes econdmico-sociais.” (PAULA, 2006, p. 3).
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[...] processo historico assinalado por reformawmdificagbes econdmicas, sociais e
politicas sucessivas, que, concentradas em pehistimico relativamente curto, vao
dar em transformacdes estruturais da sociedadem eespecial das relacfes
econdmicas e do equilibrio reciproco das diferestasses e categorias sociais.
(PRADO JUNIOR, 1987, p. 21).

Segundo José Carlos Reis (1999), a nao valorizdgddransformacfes provocadas
pelos governos Vargas e pelo processo de indistigald® pelo qual passou o Brasil deve-se

a sua concepcao acerca da ideia de revolugéo. eglen

Moraes® repds esta argumentacéo de Alberto Passos Guinaxdie recentemente,
e com uma linguagem mais precisa. Para ele, o itorde "revolugdo” de Caio
Prado, assenta-se sobre a ideia de "transformagdoiido-se ao emprego da forga e
da violéncia para a tomada do poder. Esta concept@msformista” ou
"processual" & Revolucdo Brasileiraprivilegia a continuidade em detrimento da
ruptura histérica. Caio Prado desconsidera asdetade producdo nao capitalistas
gue predominaram no Brasil durante quatro sécyb@sa se ater ao sistema
capitalista internacional no qual se insere a ewwadrasileira. A especificidade
das relacbes de producao da sociedade brasilaapaleceu face a perpetuidade do
capitalismo desde o inicio. Sua analise ndo seeréie condi¢cdes internas da vida
social brasileira, apagando-as no interior das icoed externas e internacionais.
Dai a compreensao da evolucao social do Brasil emrmos de continuidade
historica; as mudancas sdo tratadas como mera supfmie da realidade
origindria de uma economia colonial articulada em drno do latifundio
exportador. (REIS, 1999, p. 259 — grifos nossos).

Reis, de maneira muito dura, ainda acrescenta:

Ele captou bem o lado conservador da nossa transigséibestimou os elementos de
modernizacao. Ele deu mais énfase a reproducaeltdo gue houve nas mudancas
brasileiras do que a mudanca propriamente dita.aBkdisa a independéncia, a
Abolicdo, a Republica, a industrializacdo, paractdn que o Brasil ainda era

colonial. Ele quase nem percebeu a industrializac@oando a percebeu foi para
subestiméa-la, tratando-a como uma aparéncia queltérava a esséncia colonial.
Quando reconheceu fatos novos, ele os considermo @itera¢cdes meramente
guantitativas que ndo anulavam a qualidade da dépeia, manifestagbes que
mantinham o passado tornando-o até mais perv&REdS( 1999, p. 260).

Como salienta Pedro Otoni (2011), observa-se aimda lacuna importante em seu
pensamento, j& que Caio Prado Janior ndo possguanobra uma interpretacdo satisfatoria
acerca da concepcao do Estado, este possuindo pel paperficial, ndo plenamente
desenvolvido em seu pensamento, o que é problemaicse tratar de um objeto que tem

centralidade no pensamento politico e social laiasil

> Em consonancia com o seu rigor interpretativoc@utrario do papel atribuido & industrializacéo petso
Furtado e os cepalinos, como elemento dinAmicozcdeabrir caminho para o Brasil superar os setrawers,
para Caio Prado nossa industrializacdo limitava-sena indUstria substitutiva de importacdo, e cqumidada
por empreendimentos imperialistas, ndo alteravaadi@ de dependéncia, ja que nossa indlstria pemiaan
limitada justamente por se tratar de um process@ndado por interesses estrangeiros.

'8 \er Jodo Quartim de Moraes (1991), “A EvolucadCgasciéncia Politica dos Marxistas Brasileiros”.
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Outro limite importante no pensamento de Caio P(atis que também abrange toda

a teoria marxista brasileira até o inicio dos af&)), refere-se ao néo tratamento da questao

da democracia. O problema da democracia ndo agrstitnuma questao central para esse

autor. Segundo Flavio Badaré Cotrim (2012),
Essa restricdo é consequéncia das incompletudssnpeeno campo fundante que,
apesar da extraordinaria estatura de suas formadac@ido foi plenamente
desenvolvido no que tange a uma concepcdo praigalégo desenvolvimento
histérico. Entre as tensdes e incompletudes de tavepso inacabado, as partes
menos criativas do pensamento marxiano foram ass malilgarizadas e
disseminadas, fato que dificultou o avanco daceritido determinista da mudanca
social. Assim, [...] o desenvolvimento de categorile analises essencialmente
politicas no campo do marxismo ganhou pouca elgBoréetrica. Resultado, por
um lado, de um processo inconcluso de formulagficada sociabilidade centrada

na propriedade privada e por outro, nos silénamsleertos pela preponderancia de
noc¢Bes deterministas da histéria. (COTRIM, 20137).

Numa analise muito lucida no que se refere a tgulitica de Caio Prado Jr, Cotrim
(2012) entende que:

[...] no que tange a teoria politica, sua integg@b ndo possui a mesma
originalidade e profundidade, ao contrario, en@nts poucas analises centradas
na dindmica institucional. Quando analisou, esspeds aparecia de modo
subordinado e dependente as dindmicas propriagrdend da economia e, esta,
fortemente condicionada pelos aspectos histérigsinitidos ao presente. Assim,
diminui 0o escopo politico de suas formulacfes ndidaeem que restringe e ndo

capta de maneira abrangente as possibilidadegatagncao coletiva no transcurso
da histéria. (COTRIM, 2012, p. 100).

Expostos os limites interpretativos de Caio Pradera do desenvolvimento
brasileiro, julgamos oportuno, ja que coaduna cossa hipétese da centralidade do conceito
de subdesenvolvimento para se pensar o Brasil piofeeiro, apresentarmos sinteticamente o
seu modelo de desenvolvimento, e depois nos deteraas criticas ao modelo Cepalino que
0 autor realizou e que posteriormente mostraraatsgadas.

O modelo de desenvolvimento pensado por Caio Rratdmdia que, do ponto de vista
econdmico, era necessario um mercado interno dficado e capaz de satisfazer a demanda
de consumo de massas, bem como consolidar o0 mamagsdhtal do mercado exterior. Do
ponto de vista politico, isso implicaria em combaie forgas sociais, que no interior de nossa
formacdo, constrangem a consolidacdo de nossaagéegnacional, “Isto é, a configuracao
de um pais com sua populacdo voltados essenci@npam Si mesmos, e organizados
econdmica, social e politicamente em funcdo de gwédprias necessidades, interesses e
aspiracoes.” (PRADO JR, 1966, p. 211). Logo, assoimo em Celso Furtado, a ideia de

autonomia politico-econdmica esta no centro defeuaulacdo, e seria precondicdo para o
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estabelecimento e consolidacdo do interesse pubbtooo norte do desenvolvimento no
Brasil — que se expressa pelo desenvolvimento emb@ planificacdo econdmica de setores
estratégicos e a regulacdo da iniciativa privadademais ramos da economia. O que implica
segundo Prado Janior
[...] que as atividades econbmicas devem ser, oragigdes do Brasil, controladas
por fatores além e acima da iniciativa privada] Nao se pretende com isso
eliminar a iniciativa privada, e sim unicamentivee iniciativa que, esta sim, ndo
se harmoniza com os interesses gerais e fundamelotaiais e da grande maioria de

sua populacao, por ndo lhe assegurar suficientpeetiva de progresso e melhoria
de condi¢bes de vida. (PRADO JR., 1966, p. 264)

A nocao de autonomia Ihe é cara, pois a dependpacdaCaio Prado esta diretamente
relacionada a perpetuacdo da heranca colonial, cmo da continuacdo da integracao
subordinada do pais ao sistema capitalista intenmal¢c ao qual nos constituiu e € expressao
de nossa realidade periférica.

Passando agora ao segundo topico, 0 pensament@ideP@do apresenta com o
campo cepalino tanto pontos de convergéncia gquyamitos de critica. De forma sintética,
como pontos de convergéncias comparecem a énfasat@goria da demanda como eixo
dindmico do desenvolvimento, a centralidade do amgrcnterno e o reconhecimento da
importancia do planejamento e da intervencao éstba outro lado, acerca da sua posigcéao
critica e/ou discrepante frente a teoria cepaltiestacam-se: primeiro, a critica que Caio
Prado Junior faz ao que ele entende ser um cetrbonatismo contido na posi¢cao da Cepal,
referente & propagacao do progresso técnico; seganelativizacdo do carater cumulativo e
linear do processo de substituicdo de importagédsrceiro, a forte énfase que Caio Prado
Junior da a necessidade de controle estrito do rmionéxterno e do cambio — que é parte
central da sua proposta de desenvolvimento parasil B

Desse modo, em tom critico ao entendimento da aeoepalina, Caio Prado
argumenta que desenvolvimento econémico nao signifubstituicdes de importacdes”, e,
por conseguinte, nem simples “difusdo da técnicdemm”. Para ele, era necessario criar as
condicOes para que iSso ocorresse, bem como subtaistéécnicas a servico de um objetivo
predeterminado (um projeto nacional).

Caio Prado entendia como falha a politica de suligib de importacdes por se basear

apenas na depreciacdo cambial e na protecao aii@anmaleO que resultava segundo ele na ndo

7 A euforia do periodo desenvolvimentista, de avaripdustriais, de modernizacéo e melhoria no padeio
vida da populacédo, somada a falta de organicidadgaib Prado, pode explicar a ndo recep¢éo dagstieas.
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abertura de novos mercados e num obstaculo a iiotacnoldgica® Mediante essa politica,
Caio Prado diagnostica que
A maior parte das indastrias brasileiras viverdonitariamente da continua
depreciagdo cambial e das pesadas tarifas alfan@egfue gracas a esta
desvalorizacao se faziam cada vez maiores. Ndgdgeea elas, ou havera em grau
insuficiente, a luta pela conquista e alargamerds thercados que constitui o
grande estimulo progressista das empresas capisadiso responséavel principal do

vertiginoso desenvolvimento da industria moder®RADO JUNIOR, 1954, p.
129).

A sua critica ao modelo de substituicdo de imp6dacpreconizado pela Cepal
desdobra-se na critica ao papel do progresso técmicdesenvolvimento econbmico. Para
Caio Prado Junior a teoria cepalina teria consilbera progresso tecnolégico como um
problema de “difusdo”, um problema de “propagac@otutindo ao progresso técnico um
automatismo dinamico que néo pode ser encontragenifaria do capitalismo.

O problema de paises periféricos de nosso tipa@oasiste simplesmente em serem
atingidos pela propagacdo da técnica moderna, &rado em consequéncia essa
técnica, e sim deriarem as condicbes para issoo que € bem diferente. E,
sobretudo, colocarem essa técnica a servico de bt de antemao

determinado; determinagdo essa que constitui copmats complexo da questéo.
(PRADO JUNIOR, 1954, p. 171 — grifos nossos).

Em sua visdo Caio Prado concebe a questdo do psogtécnico de forma mais
complexa, reiterando a centralidade de internamesgecriar as condigcbes para o
desenvolvimento técnico, colocando este desenveltioncomo parte de um planejamento
maior, de um projeto global, isto &€, um projetaddsenvolvimento nacional. Para ele, sem as
condicbes para se criar tecnologia, o modelo destduigdo de importacbes somente

reforcava o carater dependente de nossa ecordmia.

18 A critica caiopradiana a essa politica referent@racesso de substituicdo de importacdes revelairavés

dos anos pertinente, pois 0 expressivo processsuldstituicdo de importa¢cdes dos anos 1950 e aosgor
industrializacdo do final dos anos 1960 e inicis @870, ndo reverteram a esséncia do quadro dedipea

da economia, jA que houve apenas uma ampliac&o/aetho mercado interno — que nado detinha a dinémic
centralidade e forca necesséaria —, que esteve pentmmente bloqueado pela concentracdo de renda e d
riqueza.

19 Segundo Marcia Victoriano (2001, p. 56), para Gaiado a emergéncia da modernidade ndo esta somente
dificultada pela precaria acumulacédo de capitak tammbém pela inexisténcia de mecanismos de mertado
como a concorréncia, concentracdo da producdo grgmsp tecnolégico como integrantes do fator de
produtividade.
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Em 1954, enDiretrizes para uma Politica Econémica Brasileird’, Caio Prado tece

sua critica a capacidade efetiva do modelo de itwiQ&b de importacdes para promover o

desenvolvimento econémico, o que é reiterada erd 886A Revolucéo Brasileira mas ja

em tom de constatacdo. Segundo Prado Junior
[...] apesar das grandes transformagfes por queepaseconomia brasileira, e que
se vém acentuando nestes Ultimos decénios, elbbgém superar algumas de suas
principais debilidades originarias, e libertar-gesiia dependéncia e subordinacdo
no que respeita ao sistema econdmico e financeieoniacional de que participa e
em que figura em posicdo periférica e marginal] f. mercado interno, antes
inexpressivo e contando muito pouco como fator pismy das atividades

economicas brasileiras, ja se emparelha nestelseati externo, e comega mesmo a
ultrapassa-lo em importancia e significacdo. (PRARMIIOR, 1987, p. 91).

Todavia, estas mudancgas, as quais ele compreerglendu mudaram o quadro
estrutural brasileiro — pois segundo sua 6tica esmos problemas continuam postos —,
foram incapazes de romper com o constrangimentatesd! brasileiro que se perpetuava
bloqueando a emancipacdo da economia brasileireagnaktico reiterado pela crise das
contas externas do Brasil naqguele contexto. PasmloPdunior (1987, p. 92), “Essas
contradicbes se manifestam, sobretudo, e agudajret® vemos, na permanéncia, e até
agravamento da tendéncia ao desequilibrio de noeséas externas, embora se apresentando
agora sob novas formas, e implicando diretamerdg€d® imperialista”. Isso porque Caio
Prado defendia uma relacdo econdmica com autonqmis,via a relacédo de dependéncia
com o exterior como um dos obsticulos ao desemmehto. Para ele desenvolvimento
implica tanto em mudancas quantitativas quantoitqtishs, entendendo que é necessaria a
compreensao que o processo de desenvolvimentataesstnum processo de escolha, sendo
sempre uma opc¢ao entre interesses e perspectstéada (PAULA, 2009, p. 9).

Portanto, o pensamento de Caio Prado Junior passaiimportancia decisiva, ja que
aponta importantes caminhos para a compreensaoradeadao e do desenvolvimento do
Brasil, em suas contradi¢cdes, limites e possildikda Nesse sentido, seu diagndstico, apesar
das criticas a teoria do subdesenvolvimento, eeitar centralidade do conceito de
subdesenvolvimento para pensarmos o Brasil. Com@gg&altou Ricupero (2007), ndo é

dificil perceber, em tempos da chamada globalizagéantil, a atualidade da perspectiva

O Tese apresentada para concorrer a catedra de EieoRoiftica da Faculdade de Direito da Universiddee
SaoPaulo.Dividida em sete capituloBjretrizes para uma Politica Econémica Brasileiratrata dos seguintes
temas: 1. a necessidade da perspectiva histériemdlese da economia brasileira; 2. da condicdonial ao
subdesenvolvimento; 3. As caracteristicas da eciansemicolonial, subdesenvolvida brasileira; 4ehilidade
do mercado interno brasileiro; 5. a dependénciareatda economia brasileira; 6. As limitacfes dw@sso de
desenvolvimento econdmico brasileiro sem transfQfiea estruturais; e por fim, 7. as reformas estigu
necessarias para a construgdo do efetivo procesdesgnvolvimento econémico brasileiro.
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caiopradiana, isto é, talvez se possa até sugexinqsso moderragrobusinessdo é muito
diferente da grande exploragéo da col6Gnia em ss@nem, pois continua desvinculado do
mercado interno e dependente das demandas do mexxiino, bem como na dependéncia
de politicas econbmicas estatais que favorecamesystacdes. Ou seja, o problema central
apontado por Caio continua presente em nossa wstrigcondémica, reafirmando o
subdesenvolvimento com todas suas letras.

Passaremos agora a critica realizada por Franascdliveira, uma das mais
importantes criticas realizadas ao pensamentoinepal consequentemente, ao pensamento

furtadiano.

2.1.2 Critica a razao dualista e o conceito de subskenvolvimento

O ensaio de Francisco de Oliveira de 19Zdtica a razéo dualista constituido no
interior do CEBRAP, teve por objetivo uma constanucética as ideias da Cepal (sobretudo,
em polémica com Celso Furtado) e ainda o pensandem@endentista constituido no préprio
CEBRAP. Seu ensaio foi escrito em 1972, ap0s &aniealizada por Maria da Conceicéo
Tavares e José Serra em 187/A no fim do “milagre econdmico” do governo Médlici
estando circunscrito ao momento de fragmentac&oltlara politica brasileira — das tradi¢cdes
socialista, liberal, comunitarista cristé e do naai-desenvolvimentismo —, num momento de
dominio do desenvolvimentismo autoritario do gowemmilitar e inicio de crise dos projetos
nacionaisCritica a razao dualistaé uma tentativa de compreender a forma ndo ctdsic
nossa revolucao burguesa, a partir das dinamitassées da acumulagao capitalista —em um
dialogo criativo con© capital de Marx (GUIMARAES, 2006).

Francisco de Oliveira, a partir da explicacdo dstonia do Brasil moderno e,
consequentemente, da especificidade do seu desegngoto capitalista, contrapde a tese
cepalina de “substituicio de importacdes” de queesenvolvimento do capital e sua
valorizacéo se realizariam no mercado com a dirguhds precgos, ou seja, que a dinamica do
crescimento pautava-se no consumo, € nédo nas mackss da producdo. Segundo Oliveira
(1972) essa formulacédo desconsidera a divisdo dadsmle em classes e, por conseguinte, a

luta de classes como motriz do desenvolvimentdalegta.

2L Ver: TAVARES, Maria da Conceicdo; SERRA, José.mlda Estagnacdo: uma discusséo sobre o estilo de
desenvolvimento recente no Brasil. In;: BIELSCHOWSIRYcardo (Org.)Cinquenta Anos de Pensamento na
CEPAL. Rio de Janeiro: Record, 2000b, v. 2, p. 589-6&a uma discussdao mais ampla acerca do debate
sobre o0 padrdo de acumulacdo da economia brasilra Pablo Bielschowsky (201lafrescimento,
distribuicdo de renda e progresso técnico: a contigrsia sobre os padrdes de acumulagie ainda, do
mesmo autor (2011b} controvérsia sobre o padrdo de acumulagdo da ecomia brasileira.
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Dessa maneira, Francisco de Oliveira a partir dticara teoria cepalina, tentou
demonstrar que o desenvolvimento brasileiro ndce-devao modelo de substituicdo de
importacBes, mas sim a possibilidade de acumulagistruindo seu argumento a partir dos
seguintes elementos: 1) a regulacdo das leis daaeelcapital-trabalho, que favoreceram a
previsibilidade de investimento, rebaixaram os rga garantindo a mais-valia e a
acumulacgéo; 2) a intervengdo do Estado na econataiaodo a garantir a acumulacéo e
privilegiar o setor industrial; 3) o papel da agliara, que pelo éxodo rural, manteve a
distribuicdo fortemente desigual da terra no cangaoantindo um exército de mao-de-obra
que barateava o0s custos da producao e asseguramamalacdo pela mais-valia, e ainda
mantinha baixo o custo de reproducdo da méo-de-dpamformacao do setor industrial, que
se tornou hegemaonico, e; 5) o inchaco do setaatescomo modo de acumulacéo do espaco
urbano, resultado do crescimento do setor secundarila complexificacdo da estrutura
urbano-industrial.

Francisco de Oliveira (1972) contesta o argumesfakno de que o setor atrasado
(rural) obstaculizaria a formacao do setor modémmdustrial), impedindo o seu crescimento.
Segundo ele, o setor tradicional serviu ao modelaaimulacdo pautado no setor moderno,
havendo uma integracdo dialética entre agricukunaddstria. Para Oliveira, primeiro, essa
relacdo impediu que os custos da producdo agrimelscessem, rebaixando o custo de
reproducéo da forca de trabalho. Segundo, o baigto@a alimentacdo — pautada a época em
baixa produtividade da agricultura de consumo imtez sem a otimizacdo da producéo —
possibilitou a formacdo de um proletariado de agho para o comércio interno e externo
(nivelando por baixo a forca de trabalho no canip®.terceiro, com o éxodo rural ficam
intocadas as bases agrarias da producao, redwuziplessao” por reforma agraria.

A manutencdo, ampliacdo e combinacdo do padramitpmd” com novas relacfes
de produgdo no setor agropecuério tem (sic), ddopde vista das repercussdes
sobre os setores urbanos, provavelmente maior ténpma. Ela permitiu um
extraordinario crescimento industrial e dos semsjig@ara o qual contribuiu de duas
formas: em primeiro lugar, fornecendo os macicastingentes populacionais que
iriam formar o "exército de reserva" das cidadesmitindo uma redefinicdo das
relacdes capital-trabalho, que ampliou as posgdilies da acumulacao industrial, na
forma ja descrita. Em segundo lugar, fornecendexazdentes alimenticios cujo
preco era determinado pelo custo de reproducdoodga fde trabalho rural,
combinou esse elemento com o préprio volume dataofde forca de trabalho
urbana, para rebaixar o pre¢co desta. Em outrasrpalao preco de oferta da forca
de trabalho urbana se compunha basicamente de eleisentos: custo da
alimentagéo — determinado este pelo custo de repéodda forga de trabalho rural —
e custo dos bens e servi¢os propriamente urbardo$QLIVEIRA, 1972, p. 19).

220 papel da agricultura para Oliveira (1972) esaddi em dois pélos: o de exportacdo, que deverantjaa
entrada de dividendos, equilibrando a balanca coadex garantindo os dividendos para a compra te de
producdo; e o de consumo interno, que deveria la@manutencdo dos precos dos alimentos, supisdo
cidades e segurando a inflagéo.
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A grande oferta de mé&o-de-obra nas cidades, e z&xodo rural, constituiu um
exército de reserva de mao-de-obra, que para Brnde Oliveira favoreceu o modelo de
acumulacao pela mais-valia, ndo se constituindmassm entrave a acumulacao.

Nesse sentido, a distribuicdo desigual da rendaswaeresultante, a concentracdo de
renda —, segundo Oliveira (1972), ndo representavepmo pensava Furtsfdam obstaculo
ao crescimento — ndo freava a demanda, ndo prodapecidade ociosa e ndo baixava a
relacdo produto-capital —, pois reforcava a acugddapela diferenca salarios/produtividade
(mais-valia). Balizando esse argumento, compargc€rtica a razao dualistauma critica
de Maria da Conceigcdo Tavares e José Serra a Batao, que é reiterada por Francisco de
Oliveira. Tal critica, que a nosso ver é devidayred que falta em Celso Furtado na analise da
estagnacao econdémica a época, a utilizacao doitmdeemais-valia. O que impediu Furtado
de perceber que a par de todas as expectativativiasga estagnacionistas da economia
brasileira, ainda havia a possibilidade de acundolageja pela mais-valia (relativa ou
absoluta), seja pelas posicdes monopolisticas fguenas empresas e setores avancados
possuiam.

A resolucao das contradicfes entre relacdes deigdioce nivel de desenvolvimento
das forcas produtivas é "resolvida" pelo aprofurgla@m da exploracéo do trabalho.
A estruturacdo da expansdo monopolistica requasstd® lucro elevadissimas e a
forma em que ela se da (via mercado de capitaitduna uma competicdo pelos
fundos de acumulagdo (pela poupanca) entre a Ofinidaceira e a estrutura
produtiva que esteriliza parcialmente os increnerda propria poupanga; um
crescente distanciamento entre a orbita finaneeaarbita da producao é o precgo a
ser pago por essa precoce hegemonia do capitatéira. O sistema evidentemente
se move, mas na sua recriagdo ele ndo se desatasgosmas de acumulagdo
arcaicos, que paradoxalmente sdo parte de sua daz@oescimento; ele aparenta
ser, sob muitos aspectos, no pés-64, bastanteddiado de etapas anteriores, mas
sua diferenca fundamental talvez resida combinacdo de um maior tamanho

com a persisténcia dos antigos problemagOLIVEIRA, 1972, p. 70-71 — grifos
do autor).

Para Francisco de Oliveira

[...] a expansdo do capitalismo no Brasil repoysas&encialmente, na dialética
interna das forcas sociais em pugna; serdo ashiimegies de mudanca no modo de
acumulacdo, na estrutura do poder e no estilo dandgao, as determinantes do
processo. (OLIVEIRA, 1972, p. 34).

%3 Celso Furtado, pelo seu referencial teérico e emspectiva pautada num horizonte de longo prazo,
compreende que a grande oferta de mao-de-obra toenps salérios, resultando por um lado, numa @uldo
mercado pelo diminuto poder de compra do trabalhaglgor outro, a ndo pressdo em prol da elevagéo d
salarios, o que amortizaria a busca por inovagéiotégica no modo de producéo por parte do empoesar
industrial, quebrando assim o ciclo tecnolégicaisepeteriano.
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Desse modo, ndo h&a no Brasil uma ruptura em reag@sicdo de poder (hegemonia)
dos proprietarios rurais. Ha uma reacomodacao aeatiestrutura que continua garantindo o
elo de direcdo (autbnoma) do vinculo dos latifundéa com a economia externa. Em
contrapartida, nessa reacomodacao, criam-se ag;0eagara conciliar capital e trabalho nos
moldes capitalistas, privilegiando a acumulacasetor industrial, garantindo a execucao do
novo modelo de acumulagéo — concentracionista égnbe. Segundo Oliveira (1972, p. 36),
estabelece-se um “pacto estrutural’ que preservdomae acumulagcédo distintos entre os
setores rural e industrial, mas que ndo eram ania@®como pensava a tradicao cepalina.

A hipétese de Francisco de Oliveira (1972) reitgtee o0 modelo de acumulagéo
concentrador e excludente tinha como caractersstigeelevacdo da mais-valia absoluta e
relativa para garantir a acumulacdo e financianversdo; o super excedente tem funcao
politica, isto é, contencao e repressao da populagis pobre (dominacéo); e a contencao do
salario minimo se apresenta como um pré-requisttoteral — aumenta a taxa de lucro, ativa
a economia e promove a expansao.

Segundo Oliveira (1972), tal conjunto de imbricacéetre agricultura de subsisténcia,
sistema bancério, financiamento da acumulacéao tndus barateamento da reproducao da
forca de trabalho nas cidades, constituiam-se mpestaculo da expansdo capitalista.
Portanto, para Oliveira a expansao das formas algpiis modernas ndao s6 nao
representavam impedimento para existéncia de forsoameconOmicas atrasadas, como
delas se alimentava para manter ou elevar as d@asumulacao.

Desse modo, através uma leitura marxista da hastiwi Brasil moderno, sua tese
central é de que nossa originalidade reside nodiatgue a expansao do capitalismo no Brasil
se da introduzindo relagcdes novas no arcaico eodepmdo relagbes arcaicas no novo,
configurando assim uma relacdo néo apenas desigaalcombinada.

Essa formulacdo constitui-se em uma critica ao eitmale subdesenvolvimento
construido por Celso Furtado, pois Oliveira comtestoposicdo entre moderno e atrasado
inerente ao conceito. Segundo ele,

No plano teérico, o conceito do subdesenvolvimentmo uma formacéo historico-
econdmica singular, constituida polarmente em tatacoposicdo formal de um
setor “atrasado” e um setor “moderno”, ndo se atsteomo singularidade: esse
tipo de dualidade é encontravel ndo apenas em dodse 0s sistemas, como em
quase todos os periodos. Por outro lado, a oposigdmaioria dos casos é tdo
somente formal: de fato, o processo real mostra simhiose e uma organicidade,

uma unidade de contrarios, em que o chamado “motieresce e se alimenta da
existéncia do “atrasado” [...]. (OLIVEIRA, 1972, p8).
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De fato essa compreensdo traz um avango intenpretahs estruturas
subdesenvolvidas, bem como pde luz nas suas relapdes demonstra que quanto mais
diversificada e complexa € a economia subdesemalwnais possibilidades de arranjos
podem existir entre as suas estruturas e setdetando de maneira diferente a morfologia
socioeconOmica.

Francisco de Oliveira realizou uma importante dboicdo que enriqgueceu o conceito
de subdesenvolvimento. Todavia, hd na critica aweaito de subdesenvolvimento dois
problemas interpretativos. O primeiro € tomar ag&b do setor moderno se alimentando do
atrasado para crescer como plenamente funciongljgdha nessa relagdo entre moderno e
atrasado também vetores que se opdem e, ndo a@)stanstituem-se em obstaculos uns aos
outros. Segundo, em sua concepcdo had uma autadguiamoderno” em relacdo ao
“tradicional”’, que como ja supracitado, o “moderndésenvolve-se se beneficiando do
“atrasado”, do “tradicional”. Entretanto, apesarQlaveira apresentar tal pressuposto, de uma
sobreposicao hierarquica na relagdo moderno-avasad texto acaba por contradizer sua
proposicao, quando infere que o setor tradicionabl) também se beneficiou da politica de
industrializacdo e da legislacdo trabalhista, dregwao fluxo da mao-de-obra, resultando em
éxodo do campo para as cidades. Esse movimentriuealyressao por terras por parte dos
camponeses — obstacularizando a reforma agrérimangeve baixos os custos com mao-de-
obra — por ndo se estender os direitos trabalhégtadrabalhadores rurais. Dessa maneira, a
defesa de uma hierarquia do moderno em relacaotrasado, no minimo, deveria ter,
segundo seus préprios argumentos, um posicionameroos marcado, ja que a
“organicidade”, a “unidade de contrarios”, ndodarima direcdo apenas. Portanto, dentro da
estrutura dual do subdesenvolvimento, o “atrasgubale sim se constituir em obstaculo ao
“moderno”, como também o “moderno” pode se bermfido “atrasado”, alimentando-se do
mesmo, e ainda, pode ocorre também seu versogjstosetor atrasado beneficiar-se do
moderno.

Francisco de Oliveira (1972) afirma em critica amaeito de subdesenvolvimento,
que o subdesenvolvimento ndo se trata de uma fé@onaqgular, entendendo que o
subdesenvolvimento € precisamente uma producarpdasio do capitalismo, de modo que
“[...] as economias pré-industriais da América hatiforam criadas pela expansdo do
capitalismo mundial, como uma reserva de acumulggénitiva do sistema global; em
resumo, o0 ‘subdesenvolvimento’ é uma formacao abgtih e ndo simplesmente histérica.”
(OLIVEIRA, 1972, p. 8).
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Nesse sentido, Oliveira é altamente contraditgsms ao longo de seu ensaio esta
passagem supracitada — referente a critica dalafidade — vai sendo contraditada e acaba
por se dissolvidd. Todavia, cabe recolocar que o subdesenvolvimergsileiro é sim um
produto historico da “nossa” formacéo capitalistarelacdo com o capitalismo central. Dessa
forma a historia se constitui num dos eixos formeslalo subdesenvolvimento, dai o método
furtadiano ser histérico-estruturalista.

Outra critica de Francisco de Oliveira na qual cabatestacdo € a de que o0s
cepalinos, e dentre eles Furtado, desconsideraraspsctos internos das estruturas de
dominacdo que conformam as estruturas de acumuldednoodo que estes deram énfase nas
relacoes externas de dominacéo e dependéncia.

Ao enfatizar o aspecto da dependéncia — a conheeldgdo centro-periferia — 0s
tedricos do "modo de produgdo subdesenvolviqoase deixaram de tratar os
aspectos internos das estruturas de dominagdo @pfermam as estruturas de
acumulagdo proprias de paises como o Brasil: taplestdo do desenvolvimento foi
vista sob o0 dngulo das relacBes externas, e ogimabiransformou-se assim em uma
oposicao entre nagdes, passando despercebido defajioe, antes de oposi¢éo entre

nacdes, o desenvolvimento ou o crescimento é urblggma que diz respeito a
oposicao entre classes sociais internas. (OLIVEIFX2, p. 8 — grifo nosso).

Entretanto, entendemos que tal critica dirigidees&@Furtado deve ser relativizada, ja
que Furtado considera as estruturas de dominag@man bem como aponta a quem e quais
grupos o modelo socioeconémico de nosso subdesemenito favorece — a saber, uma elite
patrimonialista descolada dos interesses nacionais.

Para Francisco de Oliveira, a teoria do subdesemehto e, por conseguinte, 0
desenvolvimentismo, corroboraram para que ndo ggupisse, a partir do marxismo, uma
“teoria sobre o capitalismo brasileiro” — “Curiosaas nao paradoxalmente, foi sua
preeminéncia nos ultimos decénios que contribuia pando-formacdo de uma teoria sobre o
capitalismo no Brasil.” (OLIVEIRA, 1972, p. 9). Coordamos em parte com tal proposicao,

ja que de fato, uma interpretacdo acerca dessatitamsomente veio a ser realizada

24 Francisco de Oliveira em um texto posterior poadsssa posicdo. Segundo ele, “O pensamento del&urta
nessa linha tedrica, vai articular de novo econoenkastoria, vai escapar a asséptica teoria nencispara
guem a histdria ndo conta absolutamente nada. [8aai passo € recuperar a historia, retornanecoailomia
politica e negando tanto as economias subdesedaslgiomo criagbes a partir de suas proprias fogees)to
serem apenas uma etapa do desenvolvimento. E & garthistoria que se verifica que as economias
subdesenvolvidas ndo eram uma etapa, mas um presjgeifico do sistema capitalista, desde a suaaftio,
isto é, desde a expansdo mercantilista da Europdiregéio as coldnias. E apesar de que, de fornad, gsisas
economias estdo insertas no processo internaagmartanto, delas pode-se dizer que sdo tambénorias
capitalistas, constituem uma diferenca no intediorcapitalismo. [...] Essa marcacdo de difereng#rdedo
mesmo campo capitalista entre as economias quegtéos diferentes de desenvolvimento, por processos
percursos diversos, pedia urgentemente um apagat@cd que tratasse essa diferenca. Esta € ouwdralgr
contribui¢do a histéria do pensamento social munegiabelecer um modo préprio de nascimento, desgé e
de desenvolvimento dessas economias nascidasifezipato capitalismo.” (OLIVEIRA, 1986, p. 153-1p4
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posteriormente por Florestan FernandesAemevolucdo burguesa no Brasil: ensaio de
interpretacdo socioldgica(1981) — mas esta possui como limite a restrigi@ampo da
sociologia. Todavia, tal divida ndo pode ser totsite creditada ao escopo teodrico-pratico
cepalino. Claro que os esforcos tedricos da ir@etiga brasileira foram concentrados em
torno do escopo cepalino, que foi hegeménico delowda década de 1950 até os anos 1970.
Mas havia ainda que se realizar um aprofundamentmmo das matrizes tedricas marxistas,
weberianas, hegelianas, dentre outras, bem comanuadurecimento tedrico-metodoldgico
dos diversos campos do conhecimento que tambéracotigaram em parte a construcao de
uma “teoria do capitalismo brasileiro”.

Francisco de Oliveira (1972, p 22-23), em outrticaridura, e por que nao deslocada,
afirma que a teoria do subdesenvolvimento, porestilo de interpretacdo, transformava-se
numa teoria da dependéncia. Segundo ele o0 modedohituicdo de importacdes fundada
na ideia de consumo, impunha de fora para dentra® de consumo descoladas de nossa
realidade social de classes, 0 que pervertia g.afientacdo do processo produtivo, levando
no seu paroxismo a recriacdo do ‘atrasado’ e dadamw’.” (OLIVEIRA, 1972, p. 22).
Quanto a associacdo a teoria da dependéncia, h®hueira ndo chega a desenvolver seu
argumento, traremos mais a frente uma analise qogapde tal associacdo. Ja quanto a
imposicao de modos e estilos de consumo impostdsrdeposteriormente, mas também na
década de 1970, e® mito do desenvolvimento econdmicq1974) eCriatividade e
dependéncia na civilizacdo industrial1978), bem como na década de 1980aritura e
desenvolvimento em época de cris€l984), Celso Furtado desenvolveu uma critica a
homogeneizagdo dos padrbes de consumo, rebatenalamosicdo cultural advinda dos
centros de poder a periferia — objeto também diésan@o decorrer deste capitulo.

Uma série de outras ponderacfes acerdarifiea a razao dualistafoi realizada em
um ensaio analitico de Juarez Guimaraes (200@ylado deA critica a razédo dualista e os
impasses do republicanismoNa primeira delas o autor analisa que apesae dmsstituir
numa tentativa de pensar o Brasil moderno a pdeturma visao totalizante, seu ensaio acaba
por dissolver a problematica nacional pelo confli@pital-trabalho. O que pela légica
marxista da oposicdo burguesia/proletariado infese auséncia da nocao de “interesse

nacional”.
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A segunda considera que o ensaio de Francisco igdeir@llida de maneira central
com o populism® varguista, rebatendo o carater distributivo ecdnérpela ética estrita da
acumulacéo, isto €, a partir da distribuicdo delae®@liveira desconsidera todo um aparato
legal de direitos institucionalizados que nao giuleram a relacao capital-trabalho, mas que
marcam o inicio da construcdo da cidadania no Beadé um Estado de Bem-Estar Social.
Nesse sentido, a tentativa de explicar o todo cdoc@ exclusivo na acumulagéo torna-se um
limite interpretativo analitico. Segundo Juarezr@anaes (2006):

O ponto de vista da acumulacdo de capital forneeaibvas chaves de leitura dos
dilemas brasileiros. Mas, as vezes, a pretensgoeter tudo explicar pela dindmica
e pelas razdes da acumulacdo industrial leva-o aboecdo de um certo
funcionalismo estruturante das relac6es entrerasatio” e o “moderno”. Se, como
dissemos, a questdo nacional aparecia subsumita e conflito nas relagbes de
producdo, a propria questdo democratica apareceo cgue intrinsecamente
configurada pela radicalidade do conflito entréatho e capital. Superexploracdo e
fascismo, lei estrutural da acumulacdo e regimétipml ditadura ou revolugdo

socialista sdo os pares de um novo dualismo a &cossibilidades socialmente
inscritas e delimitadoras do futuro. (GUIMARAES 080 p. 128).

E interessante perceber, que a interpretacioacdéd-rancisco de Oliveira guarda em
si varios pressupostos furtadianos, dentre elesartangolpe varguista de 1930 como um
marco de mudanca. Segundo Oliveira (1972) é nesseemto que se da a regulacdo dos
fatores oferta-demanda dos fatores do conjunto cd@osnia, e dentro desse escopo ele
destaca a regulamentacao das leis de relacéoteattedho e capital e a fixacdo do salario
minimo. Segundo ele a legislacao trabalhista premav|...] transicdo entre a hegemonia de
uma classe — a dos proprietarios rurais — a outtada burguesia industrial” (OLIVEIRA,
1972, p. 12) no Brasil, sem rupturas ou sobressallesse sentido, o papel do Estado
ampliado e interventor — que é resultado da confilagdo das estruturas socioecondémicas —
€ criar as bases para a acumulacéo capitalistatmalugarantir a transicdo do modelo, bem
como o funcionamento do sistema.

Segundo Juarez Guimaréaes (2006)

[...] ao contrario de Caio Prado e em sintonia d®oetso Furtado, Francisco de
Oliveira pensa a Revolucdo de 30, liderada por &argomo nossa revolucdo
burguesa ndo classica, isto €, sem rompimento cestratura agraria anterior e

encimada pelo Estado. Se em Caio Prado o Brasibiridl p6s-30 € uma espécie de
ponto cego da contemporaneidade, explicado pelanapéncias do passado, em

% E intrinseco ao texto de Francisco de Oliveira writica ao populismo como modelo politico (critica
formulada também dentro do circuito paulista do BB, ao qual teve por figura mais representativa
Francisco Weffort). Nesse sentido, Oliveira tomavpopulismo como um sistema desprovido de qualglade
politicas que pudessem atender os anseios da pépulauito por esse modelo ndo se adequar a eatagu
luta de classes que esta por trds de seu escetbestudo, por entender que o modelo de acumulzadtado

na mais-valia teve no periodo populista a sua génes
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“Critica” avulta a explicitagdo de seu novo dinamise novo contexto. A obra
consciente de Vargas aparece mais nitidamentemueugado, embora “Critica” se
ressinta ainda da auséncia de uma reflexdo sobuvdtiaa do positivismo galcho
que gerou e explica Vargas. (GUIMARAES, 2006, [6-127).

Ha outros pontos que carregam argumentos furtasliaQoe merecem ser
mencionados, pois revelam o quanto Francisco desigdiesta imerso na légica “dualista”. A
elaboracdo do argumento da exploracdo da mao-@eelola acumulacdo pela mais-valia,
cuja interpretacao da larga oferta de méo-de-abpede a pressao por inovacdo como forma
de recuperar a produtividade (ciclo schumpeter@daanovacao), bem como que os salarios
baixos impossibilitando a realizacdo interna tokalcapital (OLIVEIRA, 1972, p. 38), sédo
aspectos prevalecentes na interpretacao de Furtado.

Ainda é necessario pontuar, que o modo de leitoraadelo capitalista brasileiro de
Francisco de Oliveira, apesar de ter seu foco nmalacao, serve-se do método histoérico-
estruturalista de Furtado. Segundo Oliveira, o rwdmpitalista brasileiro, por razbes
histéricas e estruturais, garante sua sustentatidicha acumulacéo, reproduzindo uma larga
periferia onde predominam padrdes n&o capitalidegelacbes de producdo, garantindo
assim, a preservacao a longo prazo das estruteirdsndinacéo e reproducao do sistema.

E possivel perceber que o elemento estratégicodedisr o conjunto das relagdes
na economia como um todo passou a ser o tipo deaelde producao estabelecido
entre o capital e o trabalho na indUstria. Masgéodo modelo "classico”, em que
esse elemento estratégico tende a "exportar-sa"goagstante da economia, no caso
brasileiro —, e é possivel reconhecé-lo em outedsgs — a implantagdo das novas
relagBes de produgédo no setor estratégico da edaende, por razdes em primeiro
lugar histéricas, que se transformam em razfestesdis, a perpetuar as relages
ndo-capitalistas na agricultura e a criar um padé&mwcapitalistico de reprodugéo e
apropriagdo do excedente num setor como o doscesrviA "especificidade
particular" de um tal modelo consistiria em repmde criar uma larga "periferia”
onde predominam padrdes nao-capitalisticos defresage producao, como forma e
meio de sustentacdo e alimentacdo do crescimento sétores estratégicos

nitidamente capitalistas, que s@o a longo prazoamnga das estruturas de
dominacao e reproducao do sistema. (OLIVEIRA, 19720).

Um outro ponto relevante, que esta num prognéstic®liveira (1972, p. 42) e que
também encontra raizes em Furtado, € de que a fdemacumulacdo no Brasil naquele
momento poderia financiar certas fracdes importamta economia brasileira, isso pela
transferéncia direta de excedente. Todavia, tab @g® poderia operar sua transformacao
direta de capital em tecnologia — ponto muitissthiscutido por Furtado, e tido como um dos
importantes limites da economia brasileira. Framtcde Oliveira, a respeito do problema da
inovacado tecnoldgica, ainda aponta dois pontosj@aviam sido reiterados por Furtado: a

falta de conex&o das universidades brasileiras @gomnoducdo (na criacdo de inovagéo e
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tecnologia — tendo como finalidade internalizaruebaomizar o processo de inovacgéo); e o
controle do capital estrangeiro dos setores dindgnda economia, ou seja, faltava-nos o
controle do processo de expanséao do capital.

Por fim, destacamos também que a crise tradicibmakalizacdo do setor secundario
tradicional (que engloba industrias de vestudmdgaros, alimentacdo), tem sua cerne, tanto
em Furtado como em Oliveira, na distribuicdo dedaerou seja, € causada pela inflacdo e
deterioracdo do salario minimo. Como esse setor sgmproducdo voltada em numeros
absolutos para as camadas inferiores da sociedadea baixa remuneracdo ha um baixo
consumo dos produtos, 0o que nado gera lucros défisk reinvestimento, expanséo da
capacidade de producéo, etc.

Retornando as ponderacdes inferidas por Juarez &g (2006), outro ponto — a
nosso ver central — acerca da critica de Oliveiruidado, reside na temporalidade de sua
critica. Segundo Guimaraes a critica de Oliveirssppuma temporalidade média, de 1930 a
1972, ja a obra de Celso Furtado possui uma terigbenia longa, de modo que seu campo
analitico-normativo, historicizando o processo demficdo do Bragi, constitui-se na
problematizacdo dos impasses de nossa formacawda am processo. E em funcdo dessa
larga temporalidade, acompanhamos que as probtamate Furtado vém sendo repostas nos
altimos trinta anos, reafirmando a atualidade edate seu pensamento.

Outro aspecto que reafirma qQetica a razdo dualistadeve muito de seu contetudo
ao pensamento cepalino, sobretudo, ao pensameritwifino, é que a tese da contra-
revolugcdo operada em 1964 pelo golpe civil-militar Brasil coaduna com as reflexdes de
Celso Furtado.

Uma leitura mais atenta de “Critica”, no entantmstra que sua tese & que as
contradic6es fundamentais do Brasil ndo foram sz em 1964. Esta, para o
autor, ndo é uma nova revolugdo burguesa como 4986. Mas uma contra-
revolugdo, cujos horizontes historicos estavanpjénftio dos anos 1970 saturados
de contradicbes e limites. Neste sentido mais laggprofundo, de pensar os
impasses do capitalismo brasileiro frente a um nsuocto de modernizacéo

conservadora, a obra é solidaria as reflexdes dadeu (GUIMARAES, 2006, p.
130).

Compreendemos entéo, tal como percebe Guimara@8)(2fue Francisco de Oliveira
repbe a logica dualista e se utiliza dela, pois es®aio reitera a logica da relacdo entre o
“moderno” e o “atrasado” a partir ideia da acumatacapitalista. Mesmo afirmando que
haveria mais uma relacdo de simbiose, de complaméade, do que uma oposi¢do entre

% Qs ciclos econémicos, a constituicdo dos complenggonais, o carater dinamico das relagdes entre
“atrasado” e “moderno”.
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suas dindmicas, o Brasil deritica a razdo dualista “[...] é também fraturado entre o
‘atrasado’ e o ‘moderno’.” (GUIMARAES, 2006, p. 931
Nesse sentido, uma reflexdo mais atenta revelaaqoterpretacdo de Celso Furtado
constitui-se numa fuga da légica dualista, ja quee gbra fomenta uma critica ao nefasto
dualismo que cinde a sociedade brasileira. Param&ées (2006),
De um ponto de vista mais rigoroso, ndo ha em #aortana razdo dualista no
sentido de uma légica explicativa para o “modereobutra para o “atrasado”.
Ambos tém a mesma origem histérica e sdo mutuansenfegurados: o conceito de
subdesenvolvimento d& conta exatamente disso. $id,asm Furtado, uma critica

republicana do dualismo basico da sociedade birasée deste ponto de vista, ele
ndo é um ibérico nem um americanista. (GUIMARAER)& p. 131).

Mesmo armados de racionalidades diferentes, entr@naise interpretativa de
Francisco de Oliveira e de Celso Furtado, ha mudes uma complementaridade, muito mais
uma proximidade, do que uma oposicao, sobretud@upoo centro de suas obras estdo
ambas alicer¢cadas na critica ao dualismo.

Um bom exemplo que corrobora esse argumento é mbesacompreendem que a
concentracdo de renda no Brasil € um problemageoguodelo de acumulacédo centrado na
expropriacao (Furtado) e na mais-valia (Oliveieptprazo de validade, ou seja, tal modelo
ndo € auto-sustentavel, pois a tendéncia do siséepswntinuar concentrando. Outro ponto
comum reside nos fatores estruturais no Brasilfguareciam a concentracao de renda, sendo
eles: a grande reserva de mao-de-obra; a espeadiido capitalismo brasileiro, com acesso
a formas concretas de inversdao que poupam previantesbalho pela relacdo com o
capitalismo mais avancado (substituicdo de ImpOes); a escassa organizacdo e
participacdo da populacdo em torno de entidadeanm@gdas e sindicatos; e a falta de
habilidade e/ou compromisso nas politicas econ@nia Estado com a distribuicdo de
renda?’ Oliveira chega em seu progndstico a uma proposigéito préxima da de Furtado:
gue a politica econdmica pautada no modelo coram®ahista excludente cria a curto prazo
uma capacidade nao-sustentada de crescimentong@ poazo reduz a margem de manobra
global de politica econbmica do Estado. Isso pqrgueneiro, as importacdes de bens de
capital crescem mais que o crescimento da indusatzindo a expansao do setor de bens
de capital, segundo, o governo abre mao de suegage acaba por recorrer a empréstimos
externos, o que reduz a capacidade deo gdst poder publico e eleva a divida

" Revelando que o caminho percorrido (ou escolhid®d economia brasileira tem a exclusdo como elemen
vital de seu dinamismo (OLIVEIRA, 1972, p. 81).
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externa do paf& Nesse sentido, Oliveira esta tratando de algumamiticas furtadianas
centrais: estagnacgdo, falta de capacidade de mresi sustentavel, autonomia e
autodeterminacdo econdémica para garantir a cagkciiainvestimentos do Estado (margem
de manobra do poder publico). O que corrobora uritgac que como ja destacado acima,
apesar de pecar em algumas proposi¢ces, enriquatemdenento e o conceito do
subdesenvolvimento, reafirmando a centralidadeedassceito para pensar o Brasil.
Deteremos-nos agora, na polémica entre FernandogderCardoso e Celso Furtado,

com destaque para a teoria da dependéncia e olwapana o desenvolvimento.

2.1.3 Da teoria da dependéncia a dissolucéo do s@sénvolvimento: Fernando Henrique

Cardoso e a questao do desenvolvimento

Fernando Henrique Cardoso possui uma rica e extdirsaboa parte dela construida
em tensao e critica ao pensamento cepalino e, qoasEemente, com a corrente nacional-
desenvolvimentista. Tomando 0 que nos interessia—aguestao do desenvolvimento —, de
maneira sintética, Cardoso constréi ao longo doptera compreensdo que diante da
inescapavel condicdo de dependéncia frente as mtas@entrais, 0s paises periféricos nao
deveriam buscar uma ruptura com a ordem vigentajnme investir num crescimento
econdmico associado e dependente, aproveitandpoasinidades geradas pelo capitalismo
internacional e a globalizacdo através dos ciokosiddernizacao.

Nesse sentido, o pensamento de Fernando Henrigumsoacontribuiu fortemente
para entendimento das formacgfes econdmicas dadades latino-americanas e da relacao
das elite®’ com o Estado, bem como das burguesias com as feccmdmicas internacionais,
assim, pondo luz a situacdo de dependéncia viadzeriferia latino-americana no periodo de
transnacionalizacdo do capitalismo. Logo, a suacyal contribuicdo reside na analise e

identificacdo do processo de construcdo e dinamsaburguesias nacionais sob influéncia

%8 De acordo com o modelo de crescimento concentmeacludente, as politicas econdmicas de Estaonfa

do Estado o grande investidor de capital e o madmnda garantia da grande margem de lucro doseseto
econdmicos. Desse modo, sem as politicas econéducBEstado, ndo h4 a manutencéo da acumulacéo-&oma
a tudo isso a relagdo com o mercado, que de aamnaoOliveira (1972, p. 79), quando a poupanc¢a @0 S
converte em investimento, sobrevalorizando o merdiadnceiro, resulta por criar um ciclo vicioso &mo da
“confiabilidade” do mercado, o que se constitugénpre num problema central no caso brasileiro.

? Cabe ressaltar que o uso do termo “elite” ndoegarraqui a definicdo construida por Wright Mills,
Schumpeter ou mesmo de Ortega y Gasset, istod temmo seu contrario a ideia de “massa”. Entendeque

a definicdo de “elite”, se constitui tanto em Fewha Henrigue Cardoso, quanto em Celso Furtado, numa
referéncia genérica, em termos sociolégicos, dac@oesinstitucional e/ou na estrutura social de wmpg
minoritario que exerce dominacéo politica e/ou éctina dentro de um sistema de poder, possuindmasgia
definicdo mais préxima de Robert Dahl — elite comngrupo minoritario que exerce dominacao politiclare a
maioria por sua capacidade de tomar decisfGes gaditou econdmicas dentro de um sistema de poder
democratico.
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das burguesias internacionais em situacdo de dépeiad Cardoso buscava através desse
quadro analitico estabelecer uma “andlise integdaddesenvolvimento”, demonstrando que

se dava uma gradativa integracdo das burguesias-&@nhericanas ao mundo capitalista

central, corroborando desta maneira, com a tesgiel@ao seria possivel desenvolver-se sem
esta integracdo, isto é, sem associar-se a logiceapitalismo global. Fernando Henrique

confronta assim a tese cepalina de que o desematid se constituiria a partir de uma

soberania ou autonomia — mesmo que parcial — coapitalismo internacional.

Cardoso e Faletto (1984) percebem que a dependé&fciae dava apenas como uma
submissdo as forcas externas, ou seja, estaripvgd forma de dependéncia tem explicacdes
exteriores a nacdo, por outra parte a relacdonatentre as classes néo lhe é alheia; ao
contrario, a relacéo interna entre as classes éajna possivel e da fisionomia propria a
dependéncia.” (CARDOSO; FALETTO, 1984, p. 36). Nstaassim, que Cardoso vinculava
a situacdo de dependéncia ndo somente a fatoresy@xt mas também a capacidade dos
sistemas de aliangas — entre as burguesias — igeeapEanséo econoémica.

O pensamento dependentista de Fernando Henriqum<oapode ser dividido em
duas partes, que a nosso ver pode tornar maiseclemerente a exposicao de seu pensamento.
A primeira refere-se ao diagnéstico, a sua anélisdgtica de como se processa a dependéncia
na América Latina, que constituiu-se na elucidagaaposicdo da dindmica de integragcdo das
economias periféricas as economias centrais, bemo ¢@ relacdo entre as forgas internas e
externas inseridas no mercado mundial. Este qudalorito por Cardoso, de integracdo dos
interesses particulares nacionais aos interesstsutares internacionais foi sem duivida uma
importante contribuicdo, e nesse sentido sua ce@icljg apontava para a globalizagdo como
caminho. Cardoso e Faletto (1984) demonstrararmasgsie a dependéncia ndo € uma relacao
entre as nacodes, ndo se constituindo num jogospeitdi entre paises, mas uma relagdo entre
varios interesses independentes ou ndo do goverseus paises.

[...] ndo existe uma relacdo metafisica de depeam@&mtre uma Nagao e outra, um
Estado e outro. Essas relagdes se tornam posséreisetamente por intermédio de
uma rede de interesses e de coac¢fes que liganTupEsgsociais aos outros, umas
classes as outras. Sendo assim, é preciso deteinmer@retativamente a forma que

essas relacdes assumem em cada situacdo basiepataéncia, mostrando como
Estado, Classe e Producao se relacionam. (CARDBGSLCETTO, 1984, p. 140).

Segundo Cardoso e Faletto (1984), a andlise salependéncia buscou compreender
0 comportamento politico das classes sociais frasteondicionantes de nossa formacéo
social dependente. Dessa maneira, aqui 0 compartaméo seria orientado pela posicao de

classes, mas sim pelas determinacgdes estruturamnd&do periférica. O que revela segundo
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o método aplicado por esses dois autores, dois meempes fundamentais, sendo eles: as
determinacdes histérica-estruturais — que sdo camdintes — e as aliancas de classes e
setores — que sdo condicionadas. Segundo ele$, d[problema tedrico fundamental é
constituido pela determinacdo dos modos que adasasstruturas de dominacao, porque é
por seu intermédio que se compreende a dinAmicaelagdes de classe.” (CARDOSO;
FALETTO, 1984, p. 22). H& a incorporacdo da questéErnacional ndo como abstracéo,
mas sim como realidade dinamica, como condiciongertal da analise e da politica.

Nesse sentido, o Estado na América Latina, tomadwaima instituicdo necessaria a
manifestacdo de um projeto nacional, também seld& ss determinacdes periféricas. Desse
modo, segundo Fernando Henrique (1977b),

[...] o Estado Nacional [na América Latina] funda-sum contexto em que a
aspiracdo de soberania esta condicionada pel@msigtde uma estrutura objetiva
de relagbes econdmicas internacionais, que limitexsténcia efetiva dessa

soberania na medida em que repbe a existéncia ldebes de dependéncia.
(CARDOSO, 1977b, p. 80).

A segunda parte do pensamento de Fernando Hemefgre-se ao prognaostico, isto €,
a partir da sua constatagcdo de que ha uma assmceigda que setorial, das economias
nacionais dependentes com as economias centrajge asegundo ele se constituia numa
situacao incontornavel. Diante disso, no final doss 1980, sua proposta desagua entdo num
aprofundamento da integracdo das economias latiresieanas com o capital internacional.
Isso porque, segundo ele, ai residia a Unica faena@esenvolvimento vidvel a condicdo
periférica — via integracdo ao capitalismo mundétavés do fortalecimento dos setores
dindmicos do capitalismo nacional que pudessemsseir de fato, ou seja, competitivamente
no capitalismo globa’ Desse modo, sua posicdo se finca em oposicdo eionak
desenvolvimentismo, jA que esta corrente de pemgantmuscava um desenvolvimento
pautado no fortalecimento de uma burguesia autorfoemée oS interesses internacionais,
visando um desenvolvimento auténomo através dgéwide um mercado interno forte que
Ihe desse sustentacdo. Fernando Henrique analditicgmente que a burguesia brasileira
possuia um carater associado, gue na defesa demmasses operava “anti-nacionalmente”.

Para Cardoso (1978) a ideologia do nacioaaedvolvimentismo n&o encontrou lugar no

% Ccardoso d4 como exemplo de desenvolvimento emgcsitude dependéncia o caso do Canadéa, que apesar de
dependente era um pais desenvolvido.
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empresariado brasileiro, pois ele entende quegubsia nacional ndo era nacionaffsta do

mesmo modo, 0s setores internacionalizados nadittdas-se numa oposi¢ao contraria ao

crescimento e fortalecimento do mercado interno of fambém se beneficiar dele,

encontrando assim uma solidariedade entre investomestrangeiro e mercado interno.
Nestas condi¢cdes, nem o setor ideologicamente dnaktpopulista” nem o setor
“internacionalizante” expressam suas ideologiasvacdcao de dominio” que
caracterizaria uma classe ascendente que constizcdo. Ao contrario, como
vimos, desenvolvem ideologias favoraveis a “reagiiieptativas” no plano politico,
gque os levam a aceitar, em cada etapa, compromsswms quaisquer forcas
politicamente vigorosas. Os limites para as acogietm possiveis sdo antes
econdmicos [...] do que politicos. (CARDOSO, 197803).

A forma como Fernando Henrique Cardoso e Enzotbealgtervém no debate sobre a
dependéncia, se da dissolvendo a problematica pal,&& melhor, a relacdo entre soberania
nacional e desenvolvimento, recolocando a probiem&bbre outra matriz, a relacdo entre
dependéncia-associacéo e desenvolvimento.

Nesse sentido, 0 modelo dependentista formuladdaCpodoso cumpriria o papel de
remover as contradicdes do desenvolvimento brasildiratava-se assim, de desobstruir
plenamente o desenvolvimento através da assoctagAa capital internacional que estava
em expansdo nesse periodo de internacionalizaggiondccados. Cardoso e Faletto (1984)
perceberam que nesse momento as multinacionaiarpass adentrar o mercado latino-
americano (com destaque para Brasil, Argentina gidd§ e, ao se implantarem aqui, estas
empresas estavam interessadas no desenvolvimentapd@lismo na periferia, e nesse
sentido, corroborava-se a possibilidade de havegrd®lvimento capitalista em situacdo de
dependéncia, ou seja, pode-se ter crescimento mom@&m associacdo com o capitalismo
internacional. E nesse contexto, o final dos arg® ¥ praticamente toda a década de 1970
pareciam comprovar essa possibilidade, vide o grél@condémico” do governo Méditi.

Realizaremos agora uma pequena digressdo tempdial de compreendermos o
arcabouco critico formulado por Fernando HenrigaedGso. A partir de 1960, diante do
guadro de desenvolvimento brasileiro, as critieasacional-desenvolvimentismo tornaram-

se mais fortes, correspondendo ao momento que @lmoé substituicdo de importacbes

1 Em seu estudo sobre o empresariado brasileir@lo8ar(1978) entende que h& uma auséncia de ppmeto
parte dos empresérios e industriais brasileirosmdeo que eles seriam favoraveis a aliangas corpogru
internacionais, optando no contexto do pré-1964itarmais pela ordem e pela posicdo de s6cio menor d
capitalismo ocidental, do que participar de um gmjautbnomo de industrializacdo e desenvolvimeatno
pensava a Cepal.

%2 Todavia, Maria da Conceicdo Tavares e Celso Foyrtaghartir da atualizacdo critica da tradicdo legaja
estavam organizando sua critica, revelando a mstadtilidade desse modelo, suas bases frageisnegpasses
gue viriam a se confirmar ja no final da décadd @0 e inicio dos anos 1980.
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comecou a demonstrar seus limites frente as demaretdistributivas da populacao.
Percebeu-se que o dinamismo econémico obtido pelmegso de industrializacdo através do
modelo de substituicdo de importacdes néao logaedwomo defendiam os cepalinos, éxito na
alteracdo das profundas desigualdades sociaisomaégydo Brasif> E dentro desse contexto,
Fernando Henrique foi critico a esse modelo — aepal que buscava conjugar os interesses
do capitalismo nacional com interesses popular@s@peracao da situacdo de dependéncia,
associando o nacional-desenvolvimento a uma ideofmgpulista, que se utilizava da ideia de
nacao e de desenvolvimento para legitimar suasqaali

Dessa maneira, para a corrente dependentistap mareuito do CEBRAP, bem como
para Cardoso — talvez o principal, mais influenteeomado intelectual desse campo —, 0
populismo era tido como a expressao politica degeso de industrializacdo, urbanizacdo e
planejamento econémico que teve inicio com Getdhogas. Segundo Cardoso, 0 mesmo
caracterizava-se como um arranjo de dominacdo @ueestabeleceu no processo de
industrializacdo, que ocorreu sob a tutela do Bstad um periodo de transi¢do conflituosa
da hegemonia politico-econémica da oligarquicarag@ara a burguesia industrial urbana.
Esse processo de transicdo de poder (necessitsapuae na construgcdo de um padréo
subordinado de mobilizacdo e integracdo das “magsagulares urbanas ao processo
politico. A fim de garantir a alianca entre a bwgja industrial, a burocracia estatal, as
classes médias urbanas e as massas popularess s&tor interesses distintos e por que nao
contraditorios, estabeleceu-se um discurso nacsbaala busca de uma unidade nacional em
prol do desenvolvimento, bem como o uso da forgaocéorma de assegurar os interesses
nacionais>!

Dessa forma, Cardoso e Faletto (1984) colocam @mmaedesenvolvimentismo no

campo de uma politica econémica de industrializagio base no populismo.

¥ Este fato foi associado & reacdo das classesraligas e capitalistas modernas contra as mobilesac
populares em favor das reformas sociais de basedegaguaram no Brasil no golpe civil-militar d&4.9que
operou a solugdo autoritaria em favor da ordemligree.

% Em Cardoso a ideia de nacéo, isto é, a questdonaicé substituida por uma suposta andlise deseta
analise na qual tem centralidade a questdo dermmmtsua consolidagdo. A nog¢do de nagéo € viste co
oposta a democracia, pois na visdo de Cardoso ia @ nagdo estaria vinculada ao populismo e ao
autoritarismo. A critica frente a concepgdo de aag&eu ideério ideoldgico nacionalista no penstmda
Fernando Henrique Cardoso assenta-se em trés poatne bem resume Pedro Otoni (2011). Sao eled:d].
qualquer politica que articule a ideia de “inteeesacional” camufla as contradi¢cdes inerentes edade
estratificada em classes. Entdo, os interessesn@giseriam, na realidade, o interesse de umsectase fala
em nome da nacédo; b) a ideia de Nacdo e desenwsitonmacional se comportaria como um arranjo de
dominacdo que amalgamaria, em um mesmo movimegtores e classes com interesses contraditorices; ¢)
posicdo nacionalista era na verdade uma ideolagimabilizacdo e ndo um valor e uma perspectivatésfica
das classes dominantes que, por sinal, ndo eramiofadistas”, mas, sobretudo, associadas aos #sEse
externos.” (OTONI, 2011, p. 91).
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No Brasil o populismo aparece como o elo atravégwdd se vinculam as massas
urbanas mobilizadas pela industrializacdo — ou leggudo setor agrario como
consequéncia de suas transformacdes ou de susda®o — ao novo esquema de
poder; e converter-se-4 na politica de massas, tqiara de impulsionar a
manutencdo de um esquema de participacdo politizdivamente limitado e
baseado principalmente em uma débil estruturacahdjue ndo afetou as massas
rurais nem o conjunto do setor popular urbano. (0ASO; FALETTO, 1984, p.
103).

Agora avangcando um pouco mais no tempo, Fernandwidde Cardoso, a fim de
entender melhor as articulacbes que se davam epointo Estado brasileiro — que estava
realizando a época um desenvolvimento dependeratgeseciado —, estudou o Estado do
governo militar e formulou ¢elosda democracia concebida como oposi¢céo entre smBed
civil e o Estado nos anos 1970 e 1980, construanddtica ao autoritarismo e analisando o
modelo politico brasileiro.

Assim, Cardoso verificou que o Estado sob o reginigar tinha por base uma
alianca entre as classes médias modernas e osssetopresariais modernos, mais as forcas
armadas como foco de poder politico e controle drétiwo, concebendo um tipo de
capitalismo burocratico de Estado — fazendo retaéa formulacdo de Caio Prado. Cardoso
constatou que havia uma contradicdo no ndcleo dess&do, que opunha, de um lado,
capitalismo de Estado, capitalismo de base nadésbaak autoritarismo, e de outro,
capitalismo de empresas, capitalismo internaci@ndilberalizacdo, ou melhor, um setor
autoritario, que pensava em capitalismo nacionaherojeto de capitalismo de Estado, e de
outro lado, um capitalismo de empresas, com un@&owisais internacional do capitalismo e
liberalizacdo. Essa contradicdo no interior do megimilitar impés forte limitacdo a
estabilidade econémica, constituindo-se num dosdatque poriam fim ao mesnro.

Nesse sentido, Fernando Henrique Cardoso constr@aradigma de interpretacédo da
crise brasileira nos anos 1980, como decorrentanti crise do Estado, isto €, do Estado
desenvolvimentista — esse paradigma se tornou l@geonnos anos 1990. Se apoiando na
interpretacdo de Raymundo Faoro, Cardoso entendia d@rasil teria uma tradicdo estatista
gue precisava ser superada. Para ele, era pretismwlar o Estado baseando-se na sociedade
civil, com base nos interesses modernizantes dessead, isto €, havia a necessidade de
refundar o Estado brasileiro sob as bases libgraia retomar o desenvolvimento numa

perspectiva de globalizacéo.

% Fernando Henriqgue Cardoso é considerado um autvecha analise e critica do regime militar, pois
desenvolve a teoria do autoritarismo, perscrutangacto de dominacao que sustentava o regime nelites
suas aliangas de classes e as contradicdes dess® rastema — vehutoritarismo e democratizagdoe O
Modelo politico brasileiro e outros ensaias
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Reitera-se assim, que a formulagdo de FernandaddenCardoso (1978) constitui-se,
portanto, no aprofundamento de uma via capitatisfgendente e associado sob o marco de
um regime democratico, que respeite as garantibsrdades individuais, mediadas por uma
ordem de mercado. Esta seria a rota possivel pdeaemvolvimento brasileiro.

Dessa forma, fica claro que o pensamento de Feortdedrique Cardoso insere-se, tal
como defende Juarez Guimaréaes, dentro do campallitd2u caminho intelectual pode ser
compreendido como uma trajetoria de critica a ¢&minacional-desenvolvimentista e de
reconstrucdo dos principios do liberalismo demam&t Pois, utilizando a gramatica liberal,
ele formula o problema democratico a partir da mgdos entre sociedade civil e Estado,
conjugando a ideia de democracia com mercado, ¢g@aute® modelo de democracia
representativa, entendendo a organizacdo da sdeiexdl ndo como um contrapoder, mas
como um contrapeso as tendéncias de burocratizagdia sociedade complexa moderna.
Nesse sentido, seu ideario corrobora com um matelgual o Estado é diminuto. Cardoso
reorganiza esse campo de pensamento repondo ademudo liberalismo um estatuto
democratico, reafirmando os valores normativosataatracia no centro da cultura brasileira
da década de 1970 e 1880reintroduzindo, portanto, a riqueza e pluralidddesociedade
civil como valor, a defesa dos direitos individuai® respeito as liberdades basicas e ao
pluralismo, etc.

Uma critica interessante ao caminho intelectuaFelmando Henrique — da teoria da
dependéncia a critica do regime militar — foi tacmbr Pedro Otoni (2011). Segundo ele, o0
pensamento de Fernando Henrigue Cardoso nao busmmiruir a convergéncia entre
democracia econdmica e democracia politica, bemocesteve a par da afirmagdo de um
projeto de desenvolvimento nacional soberano, alérser descrente num potencial de
mudanca no perfil das burguesias no Brasil. Paoai@2011) o desencontro entre a questao
nacional e a questdo democratica teve forte imgiicanegativa no padrao politico brasileiro
iniciado na década de 70, influenciando a formagédentacdo programatica dos partidos, a
forma de interagdo entre Estado, mercado e so@edmsil, assim como, o sentido do

desenvolvimento do pais apés a redemocratizacao.

% 0 liberalismo democratico brasileiro, que se organide forma mais nitida no interior da UDN a patt

fim dos anos 1940, ao longo da década de 195@ie ithds anos 1960 foi paulatinamente derrotadoeim da
UDN pelo chamado “lacerdismo”, sendo esfaceladamter o golpe militar, perdendo assim sua identidade
enquanto liberalismo democréatico.

37 Esse processo intrinseco comp®e um momento dentaidia cultura politica brasileira, que através da
vivéncia da experiéncia da ditadura civil-militar,tema da democracia vai ao centro. Com isso, ses
ligados a democracia tornam-se referenciais egdasslo, ha no decorrer das décadas de 1970 eth88dpor
parte da direita, quanto da esquerda, uma aded@imaécracia como valor central no campo da politica.
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Nesse sentido, o pensamento dependentista de Berkimrique Cardoso contribuiu
para a cisdo entre um projeto de desenvolvimenb@raoo e um regime democréatico —
através da critica ao nacionalismo e a ideia derasse publico, bem como com a sua
associacdo da burocracia do Estado ao patriman@aliDe maneira que, o ideario do
desenvolvimento dependente e associado, orientgrooesso de desmantelamento das
empresas estatais, a abertura — desregulada -ewleng@a ao mercado financeiro-especulativo
internacional e o crescimento da divida publicairtela, como ja mencionado acima, a critica
ferrenha ao nacional-desenvolvimentismo ao fimedpnne militar resultou na constituicdo de
um pensamento de esquerda divorciado da questimakc

Com a candidatura e eleicdo de Fernando Henriquéo€a para a presidéncia em
1994, renovou-se uma intensa discussdo acercaudussrdo desenvolvimento do Brasil.
Fernando Henrique assumiu 0 pais num momento de eride importantes mudancas
institucionais, fato que produziu um debate académntusiasmado acerca das possibilidades
e rumos do desenvolvimento. Essa discussao reitepmnsamento de Fernando Henrique e
sua concepcéo de desenvolvimento como pauta, @rgdeziu criticas a nosso ver duras e
ndo coerentéd ao entdo presidente durante seus dois mandat@narfdo Henrique foi
chamado de traidor, oportunista, intelectual desommmio, dentre outros. Nesse sentido,
durante seu governo houveram muitas criticas etignamentos as medidas tomadas,
sobretudo, no que diz respeito ao programa detpagdes, a politica de endividamento e a
valorizacédo do cambio.

No que tange a interpretacdo de Fernando Henriqardo€o acerca do periodo
anterior a sua eleicdo, de modo sintético, Cardt384) compreende que entre 1950 e 1980
tem-se no Brasil um crescimento extraordinario, alesformou as estruturas da sociedade
substancialmente. Criou-se e ampliou-se a estr@cwadmica, implantou-se uma industria
moderna e também consideravelmente integrada pareaé assim como, segundo ele,
aumentou-se a capacidade competitiva e diversHseorelativamente a pauta de exportacoes,
criou-se empregos e urbanizou-se rapidamente ¢ gajsliando a pauta de consumo, bem
como ampliaram-se as oportunidades de ascensé soniuitos brasileiros. Este avanco,
todavia, veio acompanhado de graves distor¢cdeswsndelevado preco social, expresso em
pobreza e marginalizagéo de enormes contingenfrdgmonais (CARDOSO, 1994, p.2).

Criticamente, Cardoso (1994) entende que apesarraional-desenvolvimentismo

ter possuido amplo sentido em seu tempo, ele delgaer relevancia quando a conjugacao

% Pois entendemos que ha em Fernando Henrique cieétinearidade de pensamento, ndo entendendo que
h& uma desconexdo entre seu pensamento demoditéied, sua obra dependentista e suas a¢des @engov
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favoravel de fatores se inverteu, pervertendo aligua partir de meados da década de £370.

Segundo esse autor, esse periodo corresponde aentooque “[...] 0 mundo comecava a

mudar mais rapidamente que o Brasil. E a respasta ipso, sob 0 regime autoritario, que

silenciou as vozes mais lucidas de adverténciaa filé empreender uma ‘fuga para frente’.”

(CARDOSO, 1994, p. 2).

Segundo Fernando Henrique Cardoso (1994)

Contraiu-se irresponsavelmente uma enorme divitierrex geradora de uma crise,
gue sO agora se conseguiu equacionar. As relagfrescesetor privado nacional e o
Estado tornaram-se clientelistas; na verdade, naaisiranda financeira que se
instaurou levou o Estado a faléncia. A inflagdacdagolada, que s6 agora também
conseguimos conter, distorceu qualquer previsamle indispensavel ao célculo
empresarial de médio e longo prazos, levando-onattese meramente especulativo.
A inflagdo fez pior: massacrou o conjunto da pogérba destruiu a poupanca interna
e afastou ainda mais os investimentos produtivmsapital estrangeiro. O resultado
foi a “década perdida”, que deteriorou as estrgtugaondmicas, aumentou o
desemprego e agravou a miséria. E se é verdadelguse estendeu a toda a

América Latina, também é verdade que o Brasil faitono pais da regido a dela
sair. (CARDOSO, 1994, p. 2).

Nesse sentido seu governo realizou-se tendo comie aadesconstrucdo do Estado
nacional-desenvolvimentista, que ja vinha sendoaalzepelos governos anteriores — Collor-
Itamar Franco. Segundo José Luis Fiori (1998), \egw Fernando Henrique implementou
um rigoroso esforco visando equilibrio fiscal etaridade fiscal, realizando um programa de
reformas administrativas, previdenciarias e fischkam como um corte violento no gasto
publico, e ainda, como ja supracitado, um prograteaprivatizacdes, uma politica de
endividamento e de valorizagdo do cambio.

Segundo José Elesbdo de Almeida (2009), uma arsitiggica do primeiro mandato
de Fernando Henrique revela o seguinte quadrotuaheromercial e financeira, seguida de
valorizacéo artificial do cambio, queda da inflagé@scimento da producédo e do emprego e
entrada de capitais estrangeiros especulativosieoem seguida resultou num crescimento
exponencial dos déficits da balanca comercial e cdata de transacdes correntes,
acompanhado de uma maior valorizacdo cambial eaghevda taxa de juros. Tudo isso

resultou numa profunda recessdo econémica, preceatidfuga de capitais especulativos,

% Todavia, entendemos que ha em sua critica ao maaiesenvolvimentismo um equivoco analitico-
metodoldgico, pois ele desconsidera dois aspeptaseiro, tal como ja demonstrou Bielschowsky (2060
nacional-desenvolvimentismo era um campo com pakasos trés correntes de pensamento (a do Setac@ubl
Nacionalista, a do Setor Publico Ndo Nacionalista do Setor Privado), ndo possuindo uma unidade de
pensamento; e, segundo, Fernando Henrique coloogermo bojo o desenvolvimentismo-democratico pré-64
ao qual temos no centro a figura de Celso Furtadndesenvolvimentismo burocratico-autoritario fdsgue
teria por sua vez, Delfim Netto ao centro. Ambosspem distingbes latentes de politica econdmitaetalo,

no que tange a distribuicdo de renda, mercadmimt@utonomia e soberania.
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crise cambial e a volta da inflacdoNesse sentido, parte das criticas mais severasas e
politicas foram formuladas por Celso Furtado.

Segundo Celso Furtado (2000a), a estratégia déilesigdo aplicada ao Brasil a
partir de 1994 acabou por aprofundar as desiguesdadonémicas, bem como levou o pais a
uma condicado de crises intermitentes no balancpag@amentos. Para Furtado, as medidas
implantadas pelo governo Fernando Henrique projedoumagem de uma economia
distorcida, que endividou-se para financiar o d¢nesoto do consumo e 0s investimentos
especulativos e ainda alienou o patrimoénio naciatedvés da privatizacdo de empresas
estatais de setores chave de nossa economia. Bpgsar das divisas levantadas pelas
privatizacdes, aumentou-se a divida externa eidainterna, resultando na desconfianca do
mercado e na elevacdo do desemprego. Em elevaderititen, Furtado chega a afirmar que a
politica econbmica a partir da segunda metade ©los H990 parecia ter sido “[...] planejada
para mostrar a todos, mais cedo ou mais tardep @@rasil deve renunciar a sua autonomia
monetaria, a sua soberania, tornando-se uma pravdecum império maior.” (FURTADO,
20004, p. 16).

Nesse sentido, “vocifera” Furtado (2000a):

Durante o governo de Fernando Henrique, os comgem®i externos do Brasil

(divida externa mais divida interna dolarizada)sceen de forma consideravel,

enquanto a economia nao cresce e 0 patrimdnio ehaalo. Ao ndo crescer,

reduzimos nossa capacidade de obter divisas; ewaalo patrimdnio, aumentamos a
remessa de divisas para o exterior. Um governajgisesse pér fim a essa situacao
teria que criar rapidamente um saldo positivo ndargm de pagamentos.

(FURTADO, 20004, p. 16).

[...] o endividamento limita nossa capacidade degaverno. Estamos em uma fase
de liquidacdo da soberania nacional. Chega a sstramgedor. Este pais, com suas
enormes potencialidades, a deriva. Nossa taxaiprdprpoupanca € inferior a que
tinhamos quando a economia era menos da metadeedé foje. (FURTADO,
20004, p. 15).

Como avalia Furtado (1999a), o caminho adotado gel@rno brasileiro a partir da
segunda metade da década de 1990 consistiu np d§smantelamento do modelo que
permitiu a insercdo de paises da América Latin@rnoesso de industrializacdo e a adoc¢ao
acritica de uma politica econémica que privilegigempresas transnacionais.” (FURTADO,
1999a, p. 18). Para ele, a estabilidade de premos gapidamente um desequilibrio grave na
balanca de pagamentos, j& que o privilégio a palile estabilizacdo de precos no combate a

inflacdo foi construido pelo endividamento extem® curto prazo e pela consequente

9 para uma anélise mais detida das politicas ecoa8niio governo Fernando Henrique Cardoso ver Gesner
Oliveira e Frederico Turolla (2003).
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elevacdo das taxas de juros (FURTADO, 1999a). EBeneklo vicioso, a politica de juros
altos adotada pelo governo Fernando Henrique poavacna reducdo dos investimentos
produtivos e aumentou os investimentos improdutiogspeculacdo e o rentisment-
seeking, comprometendo a capacidade autbnoma do paisomdugdo de sua politica
macroecondmica.

Nesse sentido afirma Furtado (1999b), na

[...] auséncia de um projeto autbnomo que dé pikoleé ao objetivo do bem-estar
social, o crescimento econdmico, sob a direcdo mpresas transnacionais,

conduzira inevitavelmente a concentracdo da rendfaeor dos paises criadores de
novas técnicas. [...] pouca divida pode haver @eaglongo prazo esse crescimento
produzira uma civilizacdo fundada em desigualdademis [ainda mais] crescentes.
(FURTADO, 1999b, p. 23).

De maneira direta ou mesmo indireta, Celso Furtdekile a década de 1980 ja se
configurava como o grande polemista de Fernandori¢len Cardoso, criticando seu
pensamento e condenando varias de suas politicascepcdes para o desenvolvimento do
pais. Seus escritos a partir dos anos 1990, quespondem aos ultimos anos de sua vida,
véo paulatinamente aumentando o tom da ctiticle maneira que em 1999, &nlongo
amanhecer: reflexdes sobre a formagdo do Brasile afirma que “Em nenhum momento

de nossa historia foi tdo grande a distancia emtggle somos e 0 que esperavamos ser.”
(FURTADO, 19994, p. 26).

Nesse sentido, retomando a critica dependentiskeindo Henrique Cardoso, para
Juarez Guimaréaes (2006)

Dependéncia e Desenvolvimento na América Latind&etaando Henrique Cardoso
e Enzo Faletto [...] é, em outro prisma, [...] uoritica a Cepal, por meio da
dissolugcdo de sua problemética central: a impdekbe de industrializacdo e
desenvolvimento com base em capitais externos, afemacdo de um caminho
autdbnomo e soberano. Os autores constatam e t@oazaossibilidade, em alguns
contextos, de haver industrializacdo mesmo comrilpeia externa, hipotese nédo
contemplada na Cepal. Na obra de Cardoso e Fatettonceito de dependéncia
toma o lugar do de subdesenvolvimento, entendideodaternalizacéo estrutural e
sempre renovada de um dualismo entre “atrasado’medérno”, a partir da
reiteracdo da dindmica centro-periferia. Para Felmddenrique Cardoso, de forma
coerente a esta légica analitica, somos hoje uns pajusto mas nao
subdesenvolvido, ao contrario do diagnéstico deaior Dai sua crenca no sentido
virtuoso possivel da insercdo audaz do Brasil encisio de globalizacao. [...] a
reflexdo de Cardoso faz parte de um processo diiaigo intelectual em relacdo
as tradicdes interpretativas classicas do Brasjl [GUIMARAES, 2006, p. 128-
129).

“l Pois os anos finais de sua vida foram anos déaré globalizacdo financeira e ao neoliberalismo,
constituindo-se, dessa maneira, numa retomadadestclassicos do subdesenvolvimento: autonomiansgc
soberania nacional, formar o mercado interno peacer, criar um sistema publico de investimenton@o o
ciclo ndo se constitui), desenvolver uma culturaioral que permita a expansdo da criatividade dwo po
brasileiro, a discussdo da questdo da unidadepdatimericana, dentre outros. Temas que comparecem co
critica ao projeto e as perspectivas neoliberaBrasil.
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7 bY

Desse modo, a ideia de dependéncia € contrapostmativamente a ideia de
subdesenvolvimento de Celso Furtado, o que encanairdentro da polémica entre Fernando
Henrique Cardoso e Celso Furtado, a par das suasepgdes do caminho de
desenvolvimento do pais, para o diagnéstico doiBia®s diagndstico formulado e diversas
vezes reiterado, Fernando Henrique Cardoso (19¥88;12002) compreendia que “O Brasil
nao é mais um pais subdesenvolvido; é um paistadfjU€ARDOSO, 2002). E a partir da
ideia de igualdade de oportunidades da tradic@rdibCardoso compreende que a injustica
se supera através da educacao, pois segundo rl@ creescimento econdmico ocorrendo, na
medida que se universaliza um novo ciclo de modagdio, fornecem-se um aumento da
oferta de oportunidades através da educacdo. Eravistd aRevista Exameem 1999,

argumenta Fernando Henrique Cardoso:

Somos um pais com pobres. O Brasil ndo é subdds@ojomas sim um pais
injusto. Temos uma renda per capita cerca de dezsvmaior do que a de qualquer
pais pobre da Africa. O problema é que ha muitdsgso Ha razdes historicas para
isso. [...] E preciso também distinguir dois temae se confundem com frequéncia:
concentracdo de renda e pobreza. Um pais podeut&a concentragdo de renda e
um nivel de pobreza menor do que outro com poucaertracdo de renda. Ha
muitos paises na Africa muito mais pobres do qudrasil que apresentam
concentracdo de renda menor justamente porque idehas ricos. Aqui ha muita
gente rica e muita gente pobre.

A pobreza ndo é uma questao que se resolve dadhaapnoite. Combaté-la é uma
obrigacéo ndo apenas do governo, mas de todo cidadaileiro. E claro que ha
uma relacéo entre concentracéo de renda e poger. i§so que o Estado tem de ser
um mecanismo de transferéncias. E €. No mundo modaepds-industrial, a melhor
maneira de combater a pobreza futura é apostandalun@acao, especialmente na
primaria. (CARDOSO, 1999).

Acerca da mesma tematica, em discurso referentecabimento do “Prémio Mahbub
ul Haq por Notavel Contribuicdo ao Desenvolvimehiiomano” do Programa das Nacdes

Unidas para o Desenvolvimento em 2002, Cardosieaiitconceito de subdesenvolvimento:

[...] em minha plataforma politica de 1994, quafllccandidato pela primeira vez
nas elei¢cbes presidenciais, a frase de abertucapitulo inaugural dizia: “O Brasil
ndo é mais um Pais subdesenvolvido; € um Paigahjjis.] Durante muito tempo,
os brasileiros atribuiram seus problemas sociais nécdo vaga do
“subdesenvolvimento”. Este é um daqueles conceitpge deveriam vir
acompanhados de um aviso: “cuidado, este conceitie jger prejudicial ao seu
senso de responsabilidade.” [...] O foco devia mudasubdesenvolvimento para a
injustica. Era tempo de enfrentarmos nossas p®pesponsabilidades e colocar a
casa em ordem, ao menos naquilo que estivesse sso mtcance. (CARDOSO,
2002).

Primeiramente em resposta a defesa da insercamdiege que se realizava no

momento sobre os novos marcos da globalizagdo (mdie de carater mercantil, mas
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financeiro), Furtado faz uma distingéo entre subaesivimento e dependéncia, colocando
gue eles podem se relacionar, mas nao se constitoemesmo fenbmeno. E usando um
exemplo “antigo e usual” de Fernando Henrique rfasgedo desenvolvimento dependente,
Celso Furtado afirma que o Canada é dependent&ldAs ou melhor, que sua economia é
dependente dos Estados Unidos, todavia, o Canadé& sébdesenvolvido, sua economia e
sua morfologia socioeconémica ndo sao subdesedaslvi pois, dependéncia e
subdesenvolvimento sdo diferentes, trata-se deettoscdiferentes. Desse modo, toda
economia subdesenvolvida €é dependente, mas nem ¢éodaomia dependente é
subdesenvolvida, visto que o subdesenvolvimentore&peito a um modo de insercao
singular no capitalismo, tendo raizes histéricoutstais.

Nesse sentido, na contramédo do que entende CamrsoFurtado (2000a, p. 18-19)
“O capitalismo subdesenvolvido ndo é um capitalisnemos desenvolvido que o dos paises
ricos. E um sistema de outro tipo, que ndo conduzem-estar social, mas a concentracio da
renda.” Ou seja, para ele isso é subdesenvolviméstin €, o subdesenvolvimento gera
desigualdade. Furtado adverte que se no passadocantracdo de renda se fez em beneficio
de uma acumulacéo interna, que de alguma forma nmiada o pais — caracterizada de
“modernizacdo conservadora” —, agora, ela se fabemeficio da acumulagdo externa, ou
seja, o0 capitalismo periférico brasileiro, simu#tamente, concentra renda e se
internacionaliza, inserido no processo de constru@ uma estrutura mundial de poder
(FURTADO, 2000a).

Portanto, a partir dessa compreenséo, o diagnddtideurtado é muito mais severo.
De fato o Brasil se modernizou, houveram imporgitansformacdes em nossas estruturas,
mas elas nao representaram o rompimento com o@adhilesenvolvido. O que ocorreu foi
uma reconfiguracdo desse padrao frente as modedeizareiterando o modelo excludente
periférico caracteristico do subdesenvolvimento.sdde sentido, para ele continuamos
subdesenvolvidos, ja que o subdesenvolvimento felo Furtado € uma diferenca
assimétrica de direitos e deveres cristalizadosstaitura social, isto é, existem milhdes de
pessoas que vivem num estado de acesso ao conhexiraeprodutividade, a justica, aos
direitos fundamentais num patamar estruturalmeesegdal, ou seja, totalmente diferente dos
outros setores/classes. Desse modo, 0 subdeseneabai produz uma sociedade cindida,
estruturalmente desigual, ndo significando queelgude modernidade esta separado do que
ha de atrasado, mas que ambos estdo combinadass astho mutuamente se configurando.
Portanto, o seu diagnostico reitera que o subdesgmento ndo foi superado, de modo que

ndés ndo somos um pais apenas injusto, somos umsphfesenvolvido estruturalmente
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desigual, de modo que ndo se trata s6 de um praldendistribui¢cdo de renda. Celso Furtado
a partir de sua andlise historico-estruturalistmmreende que o subdesenvolvimento resulta
de um problema na morfologia das estruturas daugémj da organizacdo da producao e da
sociedade brasileira, entendendo que esse sistesaaium automatismo mercantil que tende
a se reproduzir, portanto, ndo é um problema séddeacdo ou um problema distributivo
como defende Cardoso.

Exposto a cerne da polémica entre estes dois gamterpretes do Brasil,
entendemos que o conceito de subdesenvolvimentmapece tendo centralidade para
pensarmos 0s rumos Brasil. De modo que os propetes superacéo do subdesenvolvimento
necessitam ganhar félego, através da retomadaistasssbes em torno da problematica do

desenvolvimento.

2.1.4 Breve adendo sobre a globalizagdo: da criticao neoliberalismo a critica a

homogeneizacao civilizatoria

Nas décadas de 1960 e 1970, com o avanco das dg@slem transporte e
comunicacao, com a recolocacao da producao damauitinais em mercados da periferia do
capitalismo, com o crescimento do comércio inteéomet em escala mundial bem como do
fluxo de capitais e do capital financeiro, a idggaglobalizag&o foi ganhando forga, de modo
que nos anos 1980 e 1990 o ideério da globalizegdmpunha como fato. O entendimento
da interdependéncia politica e econbmica — numegiraymomento no centro capitalista (a
partir dos anos 1960) e depois na periferia (jéima dos anos 1970) — produziu uma analise
gue passou a integrar de modo radical as quesifegaas e externas, 0s campos nacional e
internacional, o local e o global. Segundo essesgmento globalista, num mundo mais
interdependente os acontecimentos mundiais gerampidamente impactos internamente,
engquanto os acontecimentos internos num pais tanpb@éduziam consequéncias externas.
Assim, no quadro de um debate sobre a cresceetereiicdo das questdes humanas, a teoria
sistémica mundial, as teorias sobre a interdepemléctomplexa e a prépria ideia de
globalizacdo despontaram como explicacfes sobrditicp, a economia e a cultura, isto €,
como explicacéo e ideario dos processos pelos gsaiscdes e 0s povos estavam passando,
tornando-se cada vez mais entrelacados os seursodq${ELD; MCGREW, 2001).

Como bem define David Held e Anthony McGrew (2004 )globalizacéo denota a
escala crescente, a magnitude progressiva, a ac&tee o aprofundamento do impacto dos

fluxos e padrdes inter-regionais de interacdo &oEia diz respeito a uma mudanca ou
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transformacdo na escala da organizacdo socialigaecbmunidades distantes e amplia o
alcance das relacGes de poder nas grandes regdmegimrentes do mundo. A globalizacéo
refere-se a padrdes arraigados e duradouros deliga¢gdo mundial pautados em
infraestruturas fisica, normativa e simbélfca
O ideéario da globalizacdo corroboraria segundoadortcom o projeto neoliberal,
sendo um aporte ideoldgico que legitimaria as ipaltneoliberais afins a um Estado minimo
que ndo intervenha na econoffiiade modo que haja total liberdade de comércioeemsr
agentes, ja que segundo essa corrente, a econemmardado tende ao equilibrio automatico
e a eficiéncia maxima. Nesse sentido, o neolitsrali defende a minima intervencao do
governo no mercado de trabalho, a politica de fizagdo de empresas estatais, a livre
circulacdo de capitais internacionais e énfaselotzatizacédo, a abertura da economia para a
entrada de multinacionais, a ado¢cdo de medidasracantprotecionismo econémico, a
diminuicdo dos impostos e tributos, a utilizacdo paditicas de oferta para aumentar a
produtividade, dentre outros. Corroborando o enteedto da relagdo entre globalizacdo e
neoliberalismo, Held e McGrew (2001) expbem que
[...] o conceito de globalizacao funciona como umitt necessario”, através do qual
0s politicos e governos disciplinam seus cidadds mue eles satisfacam os
requisitos do mercado global. Nao surpreende, pirtaque a discussédo da
globalizagdo tenha se difundido tanto no exato nmbonem que o projeto neoliberal
— 0 Consenso Washingtoniano sobre desregulameniagéatizacdo, programas de
ajustes estrutural (PAES) e limitacdo do governmnrsolidou sua dominacdo nas

principais capitais do ocidente e instituicbes glsbcomo o FMI. (HELD;
MCGREW, 2001, p. 16).

Segundo o projeto neoliberal de globalizacéo, acsol para as desigualdades globais
deverd ser encontrada através da adocdo de uni@godé abertura ao capital global e a
competicédo global, bem como na busca de uma imgi@greompleta na economia mundial. A
par da desigualdade inerente desse modelo, odeen$ acreditam que o aumento crescente
da riqueza e da prosperidade econdémica produzir&feito em cascata que beneficiara a
todos. Mesmo tendo em conta os limites econdmi@gtico-morais — da busca da igualdade
global, o neoliberalismo prefere aceitar as “desidades naturais” criadas pelo mercado
global, do que a perda de liberdade e de eficiG@madmica, jA que, como ja dito acima, ha

a cresca de que a globalizacdo econbmica traracuesaente prosperidade mundial. O que

“2Held e McGrew (2001, p. 12) apresentam como exemagssas infraestruturas, a saber: fisica — @sist de
transporte e os sistemas bancérios; normativagegess de comércio; e simbdlica — a lingua ingéeaacultura

de massa.

43 Autores neoliberais, tal como Friedrich Hayeck #tdv Friedman, defendem que o Estado é o principal
responsavel pelas anomalias no funcionamento dcasier pois o seu grande tamanho e suas atividades
reguladoras constrangem os agentes econémicosipsiva
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transforma a pobreza, a miséria e a desigualdadealglem estados transicionais que
desaparecerdo com a modernizacdo global conduslianpercado (HELD; MCGREW,
2001).

Todavia, a par das concepc¢des da ortodoxia nealibeerca do seu par perfeito, isto
€, a globalizacdo, varios autores e, dentre eledsoCFurtado, compreendem que a
globalizagéo esta diretamente relacionada ao awntast desigualdades de oportunidades de
vida em todo mundo. Nesse sentido, Held e Mcgré@XP apontam trés padrdes correlatos
desse fenbmeno, sendo eles: primeiro, a segmendacéwca de trabalho mundial entre os
que ganham e os que perdem com a globalizacdo racmm0segundo, a crescente
marginalizacdo dos perdedores da economia glob&éreeiro, o desgaste da solidariedade
social das nag¢des, uma vez que 0s sistemas d&asgissocial ndo podem ou 0s governos
nao querem arcar com 0s custos de proteger os voaisraveis. Para os autores “A
globalizagdo econbmica cria um mundo mais abasfmia alguns a custa da pobreza
crescente de outros.” (HELD; MCGREW, 2001, p. 72).

Portanto, segundo Celso Furtado, a globalizacdduzitia sob o modelo neoliberal
produz uma oposicdo entre o processo de globatizac& producdo social, isto €, a
globalizagdo a partir da aplicagdo do ideario beotil — abertura e desregulacdo dos
mercados, desconstrucéo da ideia de nagéo, desamaert¢o do Estado e sua racionalidade
publica, critica a ideia de interesse publico, etaque reitera a competicdo desigual global,
mina as coalizbes sociopoliticas necessarias amggmas solidos de bem-estar social e,
logo, a politica de protecéo soctalSobre esse ponto adverte Celso Furtado (1999c),

Se 0 objetivo estratégico € conciliar uma taxa @samento econdmico elevada
com absor¢do do desemprego e desconcentracidodis temos de reconhecer que
a orientacdo dos investimentos ndo pode subordmarracionalidade das empresas
transnacionais. Devemos partir do conceito de bditade social a fim de que
sejam levados em conta os valores substantivosegpegmem os interesses da
coletividade em seu conjunto. Somente uma sociedpdéada numa economia
desenvolvida com elevado grau de homogeneidadeal speide confiar na
racionalidade dos mercados para orientar seus timegos estratégicos. Essa

discrepéncia entre racionalidade dos mercadosie@sse social tende a agravar-se
com a globalizacdo. (FURTADO, 1999c, p. 14).

Celso Furtado denuncia a pretensa afirmacéo da glebalizacdo configura-se num
processo exclusivamente econdmico. Para ele,gabveconomicista visa obscurecer o papel

da politica, numa tentativa de supervalorizar osamsmos econémicos em detrimento da

“ Vale ressaltar as a¢des supervisionadas pelo fdlceBanco Mundial demostram a restricdo sevena @®
gastos publicos com o bem-estar social, vide qapao dessas instituicdes sempre vieram acompasitteda
imposicoes visando adequagdes as politicas neaitber
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acdo politic®, corroborando assim, com o0 esvaziamento das reapilidades dos
governantes frente as politicas executadas e asbpioedes de agenda. Dessa maneira, a
visdo economicista induz ainda a reiteracdo de ageada publica minimalista, na qual até
mesmo uma discussdo em torno de uma escala aliarrde prioridades tende a ser
apresentada como inadequada, inoportuna, por vdeskegitimada e estigmatizada, sendo
considerada como expressao de uma visao “popuéstatrograda.

Dessa maneira, a globalizacdo traz aos paisesmmd um crescente problema
sociopolitico que desestrutura a politica de aliare construcdo deegemorem torno de um
projeto de desenvolvimento nacional que tenha miraweas prioridades de sua sociedade.
Nesse sentido, o projeto neoliberal de globalizassia na contramédo de um projeto nacional
que busque combinar bem-estar com a eficiénciabeaoa, isto €, um projeto real de
democracia social (FURTADO, 1998; 1999c; HELD, 1,98801; GIDDENS, 1999).

E nesse contexto de aumento da internacionalizacée crescente hegemonia do
ideario da globalizacdo, a posicdo de Celso Furtaideempre em defesa de uma insergcédo
soberana, de uma valorizacdo da ideia de EstadaeNagle questionamento dos rumos de
nossa civilizacdo. Nesse sentido, para ele o psoces globalizacdo ndo deve ser entendido
como algo que prenuncia o0 surgimento de uma sagedaundial harmoniosa, ou de um
processo universal de interacdo global em que h@aonvergéncia crescente de culturas e
civilizac6ed® pois esse processo de interligacdo crescente mmras animosidades e
conflitos, podendo ainda alimentar reacdes pofiteectarias e uma xenofobia arraigada, ja
que uma parcela significativa da populagdo mund@b € diretamente afetada pela
globalizagéo, isto &, fica basicamente excluidaedes beneficios. Isso porque a globalizacéo
capitalista se constitui num processo profundamel@gagregador e, consequentemente,
expressivamente desigual. Segundo Furtado (19992)p “A racionalidade dos mercados
conduz inexoravelmente a consolidacdo ou a amplidedbrecha [socioecon6mica], o que

tem sido comprovado pela experiéncia historica$daeforma, esse mercado global que vem

“ Furtado coloca a esfera politica no centro dat§oeafirmando que o processo de globalizagéo-$eatie um
fendbmeno multidimensional, que tende a obedecexcis@es de natureza politica. A énfase deslocase @
busca de alternativas e o reconhecimento de quesgimento e a conquista de um novo patamar ecepdmi
ndo se produzem espontaneamente, pelo contrarioprsgtituem do resultado de politicas deliberadas,
escolhas feitas.

46 Segundo essa posicdo “globalista” ao qual Celsgaffa € critico,“[...] a globalizacdo econdmica
contemporénea € vista como encarnando a criac@mnd@nico mercado global, que, mediante a operagao d
livre comércio, a mobilidade do capital e a conyisti global € o arauto da modernizagdo e do
desenvolvimento.” (HELD; MCGREW, 2001, p. 70).
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crescendo a passos largos, reitera de forma ctesaamhefasagem entre o norte e o sul, ou
melhor, entre o centro e a perifeffa.

Portanto, a globalizacdo para Celso Furtado repi@se agravamento do hiato
civilizatorio entre o centro e a periferia, jA qa&m de provocar o crescente endividamento
externo dos paises periféricos, corrobora aindaaenistalizacdo das desigualdades sociais,

por estimular um crescimento econdmico fortemexrttudente e recessivo. Para ele

[...] a globalizacdo tem consequéncias negativascantes, [...] a crescente
vulnerabilidade externa e a agravacao da excluséald...]. [...] o grave é que os
grupos que mais se beneficiam com a globalizagd@s&le maior peso politico, e
sua légica econdmica tende a prevalecer. (FURTADOS8, p. 74-75).

O Brasil € um pais marcado por profundas dispagslagbciais superpostas a
desigualdades regionais de niveis de desenvolvanpattanto fragil em um mundo
dominado por empresas transnacionais que tirandpatessas desigualdades. [...]
A globalizacdo opera em beneficio dos que comargamnguarda tecnolégica e
exploram os desniveis de desenvolvimento entregalisso nos leva a concluir que
paises com grande potencial de recursos natueaisreuadas disparidades sociais —
como o Brasil — sdo os que mais sofrerdo com aalilagdo. (FURTADO, 1999c,
p. 15).

Corroborando o entendimento furtadiano, Giovanmighr (1998, p. 217) defende
que elaborando uma leitura mais critica do panormanglobalizacdo, o que se observa € um
processo de hierarquizacdo em termos de riguegpag@s econdmicos de dominacao frente
os Estados nacionais em nivel global. Segundoeske processo vai se configurando em
escala mundial com novos recortes de explorac@v@srpadroes de excluséo.

Ratificando essa viséo, Eli Diniz (2001) entende qu

[...] a insercdo na economia mundial ndo pode ista,\necessariamente, como um
jogo de soma positiva, no qual todos tenderiamrda@a Ao contrario, longe de se

ter produzido uma ordem econdmica mundial maigyatda e inclusiva, o que se

observou foi a configuracdo de um sistema inteamadj marcado por grandes

contrastes e polaridades, reproduzindo-se as dddagles entre as grandes
poténcias e os paises periféricos, reeditandoesdéordha ainda mais dramatica, a

excluséo social. Tais clivagens separam ndo ségaiemo também continentes e,
dentro de cada pais, instauram um profundo fosse ea camadas integradas e os
setores excluidos, distancia que tende a se agsolarcondicdes do livre jogo das

forcas de mercado. (DINIZ, 2001, p. 15).

47 Acerca dessa questdo, Held e Mcgrew (2001, p. @8jendem que “A globalizagdo econdémica
contemporénea, de acordo com um relatério recemt®rdgrama de Desenvolvimento das Nac¢des Unidas
(UNDPA), esta associada a uma defasagem acelerdda @s Estados ricos e pobres e entre os povos da
economia global (UNDPA, 1999). Ao determinar a lzegdo e a distribuicdo da riqueza e da capacidade
produtiva da economia mundial, a globalizacdo @efen reformula os padrdes globais de hierarquia e
desigualdade. Isso tem implicacBes profundas paegaranca humana e para ordem mundial, na merdida e
que as desigualdades globais condicionam as opaeities de vida dos individuos e das coletividapas ndo

falar em criar as precondi¢des de um mundo matavese desregrado. Ndo surpreende que o problema d
desigualdade global tenha se tornado uma das gseasidis prementes e controvertidas da agenda global
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Nesse sentido, para Furtado, administrar com neaionenor autonomia a insergéo do
pais no sistema internacional depende, sobreti@opddes politicas em prol da defesa da
soberania e do fortalecimento do poder de negaridQd governos nacionais. E ainda, para
além de conquistar posicOes favoraveis no jogo atempinternacional, implica uma alta
capacidade de gestdo do Estado — ao contrario dcaduogam os defensores do Estado
minimo. Furtado (1992) adverte: “A atrofia dos mmesmos de comando dos sistemas
econdmicos nacionais ndo é outra coisa sendo al@neia de estruturas de decisdes
transnacionais, voltadas para a planetarizacaeidnstos de decisées.” (FURTADO, 1992,
p. 24).

Como bem percebe Celso Furtado, a globalizacadittorse num desafio manifesto
para o principio territorial da organizacdo soeiglolitica moderna, ja que carrega em si uma
concepcdo de mudanca que implica numa reordenaigioficetiva dos principios
organizadores da vida social e da ordem mundi@l, &s numa transformacéo dos padrdes
dominantes da organizacdo socioeconémica, do printérritorial e do poder — econémico,
politico e cultural (HELD, MCGREW, 2001, p. 21).ITfaudanca opera em detrimento da
soberania nacional e da autodeterminacdo dos EBstatonando-se a este quadro um
problema civilizacional.

Segundo Furtado, a partir do distanciamento detisbgesociais coerentes e afinados
com um projeto econdmico autbnomo voltado parardent paises periféricos, no contexto
da globalizacéo, prejudicados pela falta de adigAd em torno de um “projeto nacional”
autdbnomo, foram levados a replicar o carater péeatde civilizagdo concebido pelos
padrbes de consumo das economias desenvolvidasTRD®, 1992; 1998; 1999a). Ja no
inicio dos anos 1970, no exilio, tomando o estudoudh grupo de economistas do
Massachussets Institute of Thecnology (MIT), chammadnits to Growth, divulgado
posteriormente pelo Clube de Roma, no qual congluéaera inviavel ao nosso planeta que o
padrdo e modo de vida dos paises centrais fosg@iadns aos paises periféricos, Furtado
entendeu que existia no ideario de modernizac&gadmepelo desenvolvimento econdmico
um “mito” (FURTADO, 1974). A partir da incorporacdie outras dimensdes a sua analise,
Furtado, criticamente entende que: primeiro, a los@o delimits to Growth partia de uma
hipotese equivocada, pois a dindmica do capitalisgnde a concentracdo de renda e da
riqueza e ndo & universalizacdo dos padrées deevide consunid; segundo, esta visdo

relacionava incorretamente desenvolvimento a pssgre, consequentemente, progresso ao

“8 0 que fica claro se considerarmos o conceito delesenvolvimento, de dependéncia tecnolégica e
mimetismo cultural — o crescimento econémico néeréa € desigual.
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simples crescimento econdémittoe terceiro, que desconsidera as especificidadspieacées
de cada pais e de sua populacdo, em suas potedades| caracteristicas histérico-estruturais,
culturais, ecolodgicas, politicas, econémicas, ettcpbrindo a partir do mimetismo cultural e
homogeneizacéo dos padrdes culturais, a autodetgéo dos Estados-Nacao.

E importante deixar claro para um melhor entendimeia questdo, que para Celso
Furtado a cultura em sua definicdo tem uma dimensdis ampla, como modo especifico de
ser no mundo de um povo, a partir das formas camstmem sua vida material e simbdlica,
sendo, nesse sentido, o espaco irredutivel dadaltler e da liberdade. Logo, tanto o imediato
dos padrbes de consumo, de urbanizacéo, quanéneiaie a tecnologia, quanto os modos
especificos da organizacdo politica, bem como ama® de interacdo com as referéncias
simbdlicas estrangeiras sdo dimensdes da cultwlasse modo, elementos do processo de
desenvolvimento econdmico e social da nacéo (PAW087; BURGUENO; RODRIGUES,
2001).

Portanto, a sua andlise critica a globalizacdo seaopadrdo de modernizacdo tém
relacdo com a imposicdo de um padrdo civilizatopadrdo esse que desconsidera a
correspondéncia entre 0os meios e os fins a sereamga@dos adequados as necessidades
inerentes a sociedade brasileira. Nesse sentidonbdncongruéncia entre a triade sociedade,
producao e bem-estar.

Isso diz respeito, em suma, as seguintes indagagdesma atual da economia, do
regime dominante de acumulacdo capitalista, dosomedda eficacia da gestdo econdémica,
bem como da autonomia econémica e da soberanian@cios € satisfatéria? Isto €, produz
bem-estar a nossa sociedade? Ela gera justical’sdesse modelo € sustentavel —
economicamente, socialmente, culturalmente, palitente, ecologicamente? Se ndo, ha,
portanto, um descompasso, uma incongruéncia nessdelorcivilizatorio, diz Furtado.

Para ele, para rompermos as amarras impostas pebmligacdo neoliberal,
necessitamos repor alguns pressupostos perdidogizem respeito a reconstrucdo de um
projeto republicano de nagdo, bem como de um s@aseandmico nacional. Nas palavras do

autor:

Um sistema econdmico nacional ndo é outra coisaosarprevaléncia de critérios
politicos que permitem superar a rigidez da I6giwandémica na busca do bem-estar
coletivo. [...] Se deixarmos de lado toda refer@ram sistema econdmico nacional e
a produtividade social, a ideia mesma de politmanémica perde seu significado
corrente. (FURTADO, 1992, p. 15).

* Desenvolvimento para Celso Furtado ndo esta ligaddusivamente a dimensdo econdémica, j& que ele
incorpora também as dimensdes social, culturaifipmle ecoldgica, isto €, trata-se de um desemehto
global.
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Para escapar a essa disjuntiva temos que voltateia ide projeto nacional,
recuperando para o mercado interno o centro dirArd& economia. A maior
dificuldade estd em reverter o processo de coragitrde renda, o que somente
sera feito mediante uma grande mobilizacdo sq&BIRTADO, 1999c, p. 15).

2.1.5 Breve consideragdo acerca do conceito subdesdvimento: a persisténcia do

subdesenvolvimento e a necessidade de uma atual&agconceitual

Um pais no qual pouco mais de quarenta e cincodssllie pessoas necessitam do
“Bolsa Familia® para sobreviver, de forma alguma é um pais queersup o
subdesenvolvimento. Nesse sentido, como ja reterad longo deste trabalho, o
subdesenvolvimento persiste. O pais continua sept@& uma economia com insuficiéncia
estrutural e forte desigualdade regional, com f@étalinamica econdmica e sustentabilidade,
caracterizada por uma sociedade com dificuldadeledgtimacédo politica, altamente
heterogénea, com profundas diferengas de interessesatroz passivo social — que produz
uma grande dificuldade na resolucdo dos conflitosiass e conformacdo de politicas
publicas. Assim, permanecemos ainda convivendo coma fragil autonomia nacional,
carecendo de soberania nacional de fato, pautagios: mrdem que tem dificuldade para
implementar um padréo de organizagéo social inahigiadrao esse que obstrui a construcao
de uma sociedade democratica, cristalizando uneaetifa assimétrica de direitos e deveres
na estrutura social, perpetuando, portanto, unersstque ndo conduz ao bem-estar social,
mas a concentracdo da renda, portanto, reproduzimd profunda desigualdade em varios
niveis — regional, econémica, social, culturalidica, etc.

Partindo dessa triste realidade, algumas pondesaede torno do conceito de
subdesenvolvimento precisam ser colocadas. As seadteriores, tendo no centro as
discussbes e polémicas acerca do conceito de subadamento, tomando seu carater,
profundidade, poder explicativo, dimensdes analticlentre outros, reafirmam a persisténcia
do subdesenvolvimento e, portanto, a importancea aentralidade desse conceito para se
pensar o Brasil contemporaneo.

Entendemos que as polémicas em torno do conceitosulelesenvolvimento
resultaram primeiro, numa ampliacdo do debate smpreblematica do subdesenvolvimento,
disseminando-o e ampliando sua for¢a dentro dorqudd pensamento politico e social

brasileiro nas mais diversas areas do conhecim&@ggundo, trouxe um enriquecimento

Y O Programa Bolsa Familia é um programa de tradstéx direta de renda que beneficia familias enasito
de pobreza e de extrema pobreza no Pais. O prodp@medicia familias com rengeer capitainferior a 70 reais
mensais.
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importante ao seu escopo analitico-metodoldgictardim-o de uma forgca explicativa que
imanta caminhos e proposi¢cdes, na sensibilizac@nrdormacao de esforcos visando a
superacao do quadro de subdesenvolvimento no g aOS encontramos imersos.

Todavia, as polémicas e criticas ao conceito ddes@mvolvimento abordadas aqui,
revelaram a necessidade de uma atualizacdo ccalcétompreendemos que hd um ponto
gue une tais criticas e polémicas, a saber: CaamoPrJunior percebeu que sé um
entendimento profundo da realidade seria capadéguar os meios aos fins e, nesse sentido,
redefinir os rumos para um desenvolvimento maigtcafaos nossos limites, nossas
especificidades e conjuntura; Francisco de Oliyeaaelou que o subdesenvolvimento se da
numa dindmica desigual e combinada; assim comoaRdmHenrique Cardoso, que apesar
de falhar na tentativa de dissolver o conceito dbdssenvolvimento, revelou que a
modernizacdo brasileftatrouxe uma transformacdo na morfologia sociopaljtincutindo
uma nova dindmica de classes, dando uma nova cwrgnto de for¢cas na estruturacéo do
poder; por fim, as transformag8es em nivel murdigktradas pela globalizacdo, possuem, a
Nosso ver, um nucleo critico comum, isto é, a redade de uma atualizacdo do conceito de
subdesenvolvimento. E consciente dessa necessigadtializacdo do conceito, Furtado ja
havia percebido uma reconfiguracdo dos entraves cpmpdem estruturalmente o
subdesenvolvimento no Bra3fl.

A patrtir disso, podemos apontar pelo menos trégitaptes transformacdes no que se
refere a reconfiguracdo das estruturas, que conuitga complexificaram o carater e a
compreensdo do subdesenvolvimento brasileiro, &, @mseguinte, o conceito de
subdesenvolvimento. Primeiro, houve uma mudangaodo de inser¢do de nossa economia
ao capitalismo mundial. A interdependéncia ¢é alg® s imp0de e fragiliza nossa economia, e
em detrimento do capitalismo mercantil, hA um pm@de do capital financeiro, que de
modo desregulado e predatorio, reduz a margem wacd@d dos governos em politica
econdmica. Segundo, houve uma reconfiguracdo natwest de classes e, logo, uma
reordenacdo na relacdo de classes, que ja naazgoerdeéitamente com o retrato furtadiano
dos setores atrasados e modernos. Tivemos uméotraasdo da morfologia sdcio-politica,
necessitando, assim, de um novo mapeamento desldssm como de seus interesses. E,

terceiro, em relacdo direta com os dois pontoscatims acima, houve uma transformagéo

*l Entendida aqui neste trabalho, tal como entendere$tan Fernandes, como uma “modernizacéo
conservadora”.

*2 Ponto j& esbocado na polémica travada com Fernbledoique Cardoso a partir dos anos 1970, na qual
tentamos sintetiza-la anteriormente.
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significativa nas estruturas institucionais — condeanocratizacdo, o avanco da sociedade
civil, dentre outros —, assim como, na relagaond@smas com os demais setores.

E importante ressaltar, que o préprio método fietam — historico-estruturalista —
fomenta (de maneira louvavel) como diretiva essarpgativa de atualizacdo do conceito de
subdesenvolvimento. Isso porque, como 0 conceittstitni-se numa analise da relacao
histdrica entre as estruturas que compdem as dwearsferas da vida — social, politico-
institucional, econbmica, cultural, juridica, et¢compreendidas em conjunto, nao
separadamente) —, uma reconfiguracdo estruturaf@rassim, uma nova historicizacdo dessa
relacdo, culminando numa reatualizacdo do conceitesubdesenvolvimento a luz do Brasil
de hoje. Entendemos que tal empreitada pode caimtpara aproximar os objetivos sociais,
de forma coerente e afinada, a um projeto de nagdbnomo voltado para dentro,
readequando os meios aos fins em prol de um vardatsenvolvimento.

Entretanto, em fungé@o das caracteristicas de noabalho, ndo realizaremos essa
importante tarefa, primeiro, pois esse nao € otiobjelesse trabalho, e, segundo, por se tratar
de uma grande empreitada, que por questao de tammhdao da pesquisa, € inadequada a
essa dissertacao.

Realizada essa breve consideragdo, passaremos agoraelacdo entre

subdesenvolvimento e patrimonialismo no Brasil.
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3 O PROBLEMA DO PATRIMONIALISMO: UM ENTRAVE “HISTOR ICO-
ESTRUTURANTE”

Determo-nos agora na questdo do patrimonialismoest@a esta, que segundo
entendemos, tem relacdo direta com quadro de serddgimento, ja que o padréao
patrimonialista opera em detrimento do desenvolutmeda democracia, da cidadania e do
bem-estar no Brasil. Desse modo, primeiro realirareuma exposi¢cao do patrimonialismo,
caracterizando-o e expondo os problemas inerentesssa padrdo sOcioestatal e sua
imbricacdo nas diversas esferas da vida. A paafir @presentaremos de maneira sucinta, o
entendimento e a solucéo apresentada pela tralibigial e pela tradicdo republicana para o
problema do patrimonialismo no Brasil. Ao final regentamos a proposta furtadiana acerca
dessa questao, aproximando sua proposicao da sokmablicana.

Tido como um conceito operador de grande imporéarein Max Weber, o
patrimonialismo se constitui numa forma de dominagdlitica na qual ndo existem claras
divisbes entre as esferas publica e privada. Dessaeira, a caracteristica central do
patrimonialismo é a ndo distincdo, ou melhor, adi@enciacdo por parte dos governantes e
gestores publicos detentores do poder politico-aidmativo, da esfera privada da publica.
Weber, a partir do estudo das sociedades ocidertaigpeias, concebe essa forma de
dominacao tradicional como pré-modefid.odavia, como ja destacado por outros autores
cldssicos que estudaram esta sobreposicdo entad@re publico no pais — dentre quais
destacaria Oliveira Vianna, Sérgio Buarque de Hdia Roberto DaMatta, Raymundo Faoro,
etc. —, 0 conceito de patrimonialismo € utilissipawa estudar as relagbes entre sociedade e
Estado, bem como Estado e economia no Brasil cgueneo. Nesse sentido, de maneira
sintética, trataremos agora da definicdo do patialismo nos marcos do Brasfl.

A partir do referencial weberiano, Raymundo Fa@@0(Q) toma o patrimonialismo
como uma forma particular de dominacéo tradicionag se da através de lagos pessoais ou

privados, opondo-se a forma de dominacdo modguea realiza-se a partir de principios

o) patrimonialismo refere-se, antes de mais nadadministracdo da propriedade real e dos domigaais.
Esta administracdo estd nas maos dos suditos pedso®i, que sdo mantidos como parte da proptedeal e
recompensados por seus servicos, a critério de€omn base nisso, o patrimonialismo se desenvolr@amma
estrutura de poder com a expanséao da jurisdiclicabee territorios exteriores aos dominios reaishora estes
também possam se expandir.” (BENDIX, 1996, p. 69).

¥ Para uma anélise mais detida do conceito de matriiismo no Brasil, ver a rica tese de Rubens @oya
Campante (2009)Patrimonialismo no Brasil: leituras criticas de inerpretacdes weberianas e suas
articulagdes socio-culturais
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impessoais. Dessa maneira, segundo Rubens Goyat@aBGe (2009), o racionalisiio

personalista que predomina na ordem patrimonialeSs® as normas impessoais e rigidas

proprias das democracias liberais.

Em consonancia com esses aspectos do patrimoroalesralisados por Faoro e

Campante, Fernando de Barros Filgueiras (2009kaajae
[...] a tradic&o politica brasileira ndo respeiseparacao entre o publico e o privado,
néo sendo o caso brasileiro, um exemplo de Estadi®imo legitimado por normas
impessoais e racionais. O patrimonialismo é a raadelconstru¢cdo da Republica,
de maneira que ele ndo promoveria a separacdocanineios de administracéo e os
funcionarios e governantes, fazendo com que essbsarm acesso privilegiado para
a exploracdo de suas posicdes e cargos. Dado omgailismo inerente a
construcdo da cena publica brasileira, a corrugc@im tipo de pratica cotidiana,

chegando mesmo a ser legitimada e explicita notardlei uma tradicdo estamental
e tradicional herdada do mundo ibérico. (FILGUEIRZ809, p. 388).

Para Faoro (1992; 2001), o padréao patrimonialstardansplantado da colénia para a
metrépole e resistiu ao longo da historia, e, assirpatronato politico, valendo-se de um
liberalismo metamorfoseado — carente da sua dimeesdancipadora —, introduziu um
liberalismo que era contido & medida que 0 mesneagava as suas posi¢cdes de poder. Esse
quadro corroborou para que néo lograssemos a mdddene sim uma modernizacao de tipo
conservadora — tal como interpreta Florestan Felewmar(1981). Logo, a ordem politica
patrimonial brasileira age em detrimento da libdeda da democracia como valores reais.

Nesse sentido, tomando a interpretagdo de Raymuifadwo, transplantado de
Portugal, consolida-se no Brasil uma ordem polifpgdrimonialista conduzida por um
patronato politico, sendo que esse modelo polita@cteriza-se por ser particularista e
excludente e, desse modo, em detrimento de unfiaurgude direitos universais, firma uma
cultura de privilégios outorgados pelo Estado & esgronato politico. Estabelece-se assim,
uma estrutura sociopolitica cindida, dos que pasdlieeitos e dos que nao possuem. Tem-se
entdo uma estrutura assimeétrica de direitos e deyvque tende a se reproduzir e a naturalizar
as desigualdades — acesso a justica, aos bensqaji produtividade, a educacao, saude,
moradia, etc. Dessa forma, em funcdo do modelinpatialista vigente, o Estado néo possui
um carater publico, contribuindo assim com a in@ficia, a ma gestdo, a corrupcao,
clientelismo, dentre outros. E como o Estado es#ptucado por uma “elite”,

consequentemente, ndo ha uma incorporacdo do pewgouco uma integracdo povo e

% Jessé de Souza (2010), afirma que para Webérd'[racionalismo significa a forma, culturalmeniegsilar,
de como uma civilizagéo especifica e, por extensdohém os individuos, que constituem sua formpetsar
e agir a partir desses modelos culturais, intespoetundo. [...] A forma como a racionalidade \&i definida
em cada sociedade especifica depende, desse mmdoatdz civilizacional a qual essa sociedade qasr
pertenca.”
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Estado, produzindo um modelo de democracia incampsem solidez, manco de soberania
popular, de participagdo. Segundo Faoro, todo eassero resulta na falta de liberdade plena,
pois 0 Estado e toda a sua estrutura de poderonam fconstituidos para garanti-la a todos,
sendo, muitas vezes, o Estado quem restringeaadditdes.

No que tange mais especificamente a esfera ecoapmé@o cria-se um mercado
competitivo, desimpedido das imposi¢des estatgimutadas por privilégios de posicbes e
monopolios —, pois tudo passa pelo patronato politjue € quem detém as posi¢cdes de
poder. O carater patrimonial opera sobre a orgaéaaolitica, influindo decisivamente nos
contornos de nossa estruturacdo econdmica. Des$e, mgartada da orientacdo capitalista —
na qual a agéo visa o lucro, pautada na impessodalié na previsibilidade —, a economia
caracteriza-se pela acao (intervencéo) do Estadorepliza um tratamento diferenciado dos
individuos e seus interesses, restringindo o préudonuas relacdes capitalistaPortanto,
politicamente, o patrimonialismo se expressa pélafia da sociedade civil, pela apatia
popular e o privatismo do Estado, e economicamgmiy auséncia de uma sociedade
tipicamente competitiva (CAMPANTE, 2003).

Na esfera juridica, impedido pelo padrao patrimistieanas relagbes de poder, ha a
falta de uma ordem juridica que dé e garanta anaati@ individual, constituindo-se numa
macula permanente que interdita 0 acesso as bsrdssevilizacdo. Assim, a inexisténcia de
uma verdadeira ordem juridica, obstrui a construdgicidadania no Brasil. Faoro configura
um quadro no qual o estamento patrimonialista gedae cidadZ6 e, de mesmo modo, o
padrdo patrimonialista de organizacdo do poder lZerania popular — a organizagéo
patrimonialista desconhece o governo do povo, ipals “[...] a soberania popular funciona as
avessas, numa obscura e impenetravel maquinachastidores, sem o efetivo concurso da
maioria, reduzida a espectador que cala ou aplaf@@dORO, 2001, p. 111). Nesse sentido,
esta subvertida toda a gama dos fundamentos deiwosraa orientacdo de nosso modelo
politico.

Celso Furtado também se mostra atento ao problemgattimonialismo. Para ele,
esse escuso pacto de dominacao interna que supiine de classes, tem relacdo direta com

a permanéncia do nucleo duro de desigualdade eesemwblvimento no Brasil. Furtado

% Como bem delineia Campante (2003; 2009), distiateen do capitalismo moderno, que se orienta pela
exploracdo calculada das oportunidades do mercadcgpitalismo de Estado, ou melhor, o “capitalismo
politicamente orientado”, € marcado pela exploragd@suistica de monopdlios, concessdes, isenclesas o
privilégios concedidos pelo lider patrimonial, pelstamento e pelo patronato politico a certos grigoeiais,
temporariamente.

*" Cidad&o tomado aqui como portador de direitosvergs e como aquele que participa da conducéo dier po
politico.
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vocifera no ensaiBrasil: da Republica oligarquica ao Estado militar que “[...] a miséria

de grande parte da populagdo ndo encontra outlecago que a resisténcia das classes
dominantes a toda mudanca capaz de pér em riss@sgilégios”. (FURTADO, 1979, p. 1).
Como ja elencado acima, Furtado também entenden@uiese trata apenas dos privilégios,
mas da prépria forma estrutural em que se constitnise reproduziu a morfologia
socioecon6mica de classes no Brasil, isto €, umeedade desigual, assimétrica. Segundo
ele, “[...] O distanciamento entre elite e povoasertraco caracteristico do quadro cultural
produzido pela modernizacdo dependente.” (FURTAZI2, p. 38).

Nos trabalhos sobre a “industria da seca”, bem casiwbrasA pré-revolugéo
brasileira (1962a),Dialética do desenvolvimento(1964) eO longo amanhecer(1999a),
Furtado percebe que a permanéncia anacrénica de decsobrevivéncia politica dos setores
“historicamente atrasados” (oligarquias regionaistores ligados ao complexo primario-
exportador, rentistas, etc.) ndo sdo apenas umérmpa social pretérita. Essa “elite” possui
importantes instrumentos de consecucdo de seusedsés: umadntelligentsia propria;
representacao politica e controle social eficisotere suas bases (especialmente nas regides
menos desenvolvidas); e ainda, uma importante bileddde adaptativa — proximo do
hibridismo posteriormente destringado por Floreskernandes (1981). Nesse sentido,
Furtado e Faoro convergem na critica a modernizagaduzida pelas “elites” brasileiras,
pois entendem que a modernizacdo promovida — unualémizacdo conservadora” — nao
transformou nossas estruturas, apenas reconfigurpadrao de dominacdo — de poder e
privilégio —, ndo disseminando a populacao as ls@sedessa modernizacdo. Assim, de forma
convergente e complementar, em Faoro, a modermiZag&ileira ndo trouxe modernidade,
pois carecemos ainda de uma cultura politica deitos universais e, em Furtado, a
modernizacao foi incapaz de romper com o subdesemanto, ja que as amarras estruturais
continuam postas. Portanto, essa camada patrinsdaiaonfigura uma forca dotada de
atualidade e peso na defesa dos interesses patilis@s, interesses estes, que sao
antagonicos a um amplo, real e difuso desenvolvimen

Como parte desse quadro de excluséo,ferré-Revolucdo Brasileira (1962a),
Subdesenvolvimento e Estado democraticqd962b) eBrasil: a construcao interrompida
(1992), Furtado destaca a falta de representatigide grande parte da populagéo, analisando
gue a classe trabalhadora ndo desenvolveu suéoiemte sua “consciéncia de classe” e,
como agrave desse quadro, que os trabalhadoreis mive@m apenas em condicdo de
“massa”’. Concomitantemente, ndo ha integracdo eusmbestial dualismo que tende ao

automatismo do mercado e a reproducéo dessa eatsaitial. Portanto, Furtado entende que
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esse automatismo reprodutivo, que deteriora a dadeebrasileira e rechaga sobremaneira o
desenvolvimento, sé pode ser quebrado e/ou redymidaima progressiva homogeneizacéo
social via evolucdo material, e por uma crescegiédade de direitos entre as classes no trato
politico — para que os mais carentes nao sejamgons/dos beneficios do desenvolvimento.
Isto porque, uma grande parcela da sociedade rd® rneovindicar a protecdo das leis e do
Estado, sendo excluida de qualquer politica basgadeciprocidade ou no consenso, e ainda,
por fatores sociais estruturais de dominacao —ag@dia; seguranca, moradia, acesso a bens
publicos, dentre outros —, tenderem a ser manipgladu mesmo desconsiderados
politicamente, perpetuando o dominio pela “eliteiggnte. Dessa maneira, a questdo politica
tem um peso determinante para Furtado, ja queagéatrdo seu exercicio (do jogo politico)
que a influéncia politica dos setores mais atrasddasociedade pode ser reduzida, bem como
é ela que possibilita checar a eficiéncia dos pysjde modernizacéo do pais.

Retomando a questdo conceitual, ha uma outra ¢@&findlerivada do conceito de
patrimonialismo que surge tentando dar conta dasgdes que vinham ocorrendo dentro
padrdo patrimonialista, mudancas que deram-seta @as transformacdes sociopoliticas e
socioecondémicas nas quais as sociedades vinharmangas<, preocupados com esse novo
guadro, Guenther Roth (1968) e, posteriormente,ushioah Eisenstadt (1973), na busca de
uma melhor congruéncia entre a realidade institadie a definicdo conceitual, perceberam
que a classica tipologia weberiana de patrimomelindo era adequada a uma série de
transformacdes fomentadas pelo processo de mode@niz2 avanco da democracia nos mais
diversos paises ao redor do mundo. Nesse sentiltingn da tentativa de compreender
conceitualmente essas novas formas de dominacafizaree uma distingdo entre o
patrimonialismo “tradicional” e um patrimonialisdestradicionalizado”, isto €, uma versao
moderna desse sistema, posteriormente denominado “néepatrimonialismo” ou
“patrimonialismo moderno” (BRUHNS, 2012).

A diferenca entre patrimonialismo e neopatrimosiab se situa [...] no &mbito da
relacdo privado/publico. No patrimonialismo, todas relagdes (politicas e
administrativas) entre governantes e governadodgi@unho privado: “ndo ha
qualquer diferenciacdo entre dominio publico eguo’. No neopatrimonialsimo, a
distincdo publico/privado existe, ainda que apefmalmente, e é aceita. O

exercicio “neo-patrimonial” do poder se da “no quael com a reivindicacdo de um
guadro estatakfatenessmoderno de tipo legal-racional”. (BRUHNS, 2013).6

De acordo com a definicho de José Mauricio Domisgu2008), no
neopatrimonialismo o Estado continua sendo aprogrite maneira privada por governantes,

burocratas e tecnocratas, todavia, o Estado patiaigia possui um forte carater
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modernizador, legitimando-se pelo futuro — legitisea pelo que ele traz de novo, de
modernidade a sociedade. Assim, em funcdo do prindd Estado moderno estar pautado no
conceito weberiano de Estado racional-legal, o awmponialismo opera de forma oculta, de
maneira encoberta dentro do aparelho estatal.r&Q edentifica Domingues (2008), além de
atuar dentro do Estado, o neopatrimonialismo tambperna junto aos atores societarios nas
mais diversas relacdes com a sociedade. Segundo ele

A corrupcdo se desenha como elemento perverso dpatmamonialismo

contemporaneo, instituicgdo que ndo pode se rewalas, continua informalmente

operando em toda extenséo do aparelho estata\@stie seus vinculos varios com
a sociedade. (DOMINGUES, 2008, p. 190).

Enriguecendo essa definicao, Alice Nicole Sind2n(f2010) e Tam O’neil (2007),
entendem que o neopatrimonialismo consiste em stansa de governo no qual o aparelho
de Estado de base racional-legal coexiste (coatmta)um sistema informal (neo)patrimonial
e, por vezes, é suplantado por este padrdo eseusaeicicio do poder. Nesse sentido, o
neopatrimonialismo é um sistema hibrido de podequal as decisdes que dizem respeito as
fungBes do Estado e a distribui¢cdo dos recursolicpslestdo fora das instituicdes formais do
Estado. Por isso, as decisfes sobre os recursdegsulestdo nas méaos dos politicos
poderosos — e/ou melhores colocados na estruturpoder — e seus “amigos”, que se
encontram interligados pelas redes informais alesias de poder existentes fora da estrutura
do Estado.

Assim, 0 neopatrimonialismo caracteriza-se por unaaipulacdo que transforma o
publico em privado, bem como no uso da coisa paiblide forma concreta ou potencial — em
vantagens para as redes de relacdes neopatrinstagalDessa forma, o neopatrimonialismo
diz respeito & malversacdo das politicas publieaa pantagens de individuos ou de grupos
em contato direto com a burocracia do Estado. $haalidades ramificam-se na troca de
favores, nas ofertas de emprego e/ou cargos, n@uagto e fraude nas licitacdes, no
favorecimento de desvios de recursos publicos @r plas emendas parlamentares e verbas
publicas, e na defesa de politicas publicas visaettibuir favores e/ou privilegiar empresas
ou interesses particularistas, dentre outras.

Nesse sentido, o padrédo patrimonialista, tal quel sersdo mais moderna, o
neopatrimonialismo, como organizacao e exercicipatier politico, ddo-se na contraméo do
bem comum, na busca da vantagem individual, doesse particular em detrimento do
interesse publico. Com efeito, como ja destacadntrd de um padrdo (neo)patrimonialista,

reina o casuismo e a arbitrariedade de privilégiesnodo que em sua institucionalidade, néo
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h& o exercicio de uma ordem de direitos universaite mesmo modo, no campo econdémico,
ndo ha uma ordem no que tange a exploracdo dasiojpiades de mercado. O que torna o
(neo)patrimonialismo mais nefasto ainda, por nauesde reproduzir as desigualdades, mas
por agrava-las brutalmente. O que dentro de regid@socraticos constitui-se numa
apropriacdo espuria da soberania popular, sendfa assa forma perversa de legitimacéo do
poder politico.

Agindo em detrimento do interesse publico e do mmum, logo, um sistema
permeado pelo (neo)patrimonialismo, néo priva pélgacia na alocacdo e uso dos recursos
publicos, e sim na apropriagdo e/ou desvio dogsespublicos, estando este governo a par
das premissas de eficiéncia, responsividade, ataoility e transparéncia. Sociedades
assentadas sobre o padrao (neo)patrimonialistarreadiesenvolver uma ampla esfera estatal
desprovida de carater publico, ou seja, sem uneagegtiblica.

Portanto, constroi-se um sistema orientado panasagbe manutencao de privilégios,
corroborando a perpetuacdo de uma sociedade cintidgual o exercicio do poder se da
reforcando essa “ordem” pautada na desigualdade Jago, ndo conduz ao bem-estar social.
O que implica uma relacdo estreita entremodus operandi(neo)patrimonialista e o
subdesenvolvimento no Brasil, reiterando que sudoedvimento na concepgao de Celso
Furtado refere-se justamente a uma diferenca aggiende direitos e deveres cristalizados na
estrutura social, isto €, uma sociedade cindidajtesalmente desigual, ndo significando que
0 que ha de modernidade esta separado do que l¥dradado, mas que ambos estdo
combinados, ambos estdo mutuamente se configurddelsa maneira, resulta-se numa
economia com insuficiéncia estrutural, sem dinang@candmica e sustentabilidade, numa
sociedade dual e assim incongruente, com dificeldedlegitimacédo politica, convertendo-se
em profundas diferencas de interesses e enorme/@asxial, se constituindo numa forte
limitacdo a construcdo de uma sociedade modernajusiica social e democracia.

Realizada a definicdo e exposicdo do que consigiatmmonialismo no Brasil, e,
partindo do entendimento que o padrdo que caraateri(neo)patrimonialismo obstrui o
desenvolvimento, a democracia e, consequentemetem-estar. Cabe agora apresentar 0s
caminhos para romper com esse padrdo escuso de. (fdle preconizados caminhos
distintos, que correspondem a dois campos de metagiio que conformaram agendas
distintas de reforma do Estado brasileiro, a saber, caminho liberal e um caminho

republicanc’®

%8 vale ressaltar que o liberalismo e o republicapismnstituem linguagens em disputa no campo daciién
Politica, e nesse sentido, o que também diz respeitegado do pensamento de Raymundo Faoro.
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A resposta liberal ao problema do (neo)patrimosriadi denuncia a opressao histérica
do Estado brasileiro frente a sociedade civil, tpwo na valorizagdo das virtudes do
mercado e num projeto de minimizacdo do aparat@tatst Associa-se, portanto,
(neo)patrimonialismo a Estado. Dessa forma, segesda tradicdo, o (neo)patrimonialismo,
e seu derivado, a corrupgao, resultam de uma é@etia das instituicdes estatais e de desvios
de carater moral praticados por burocratas e paoditi

Como ressalta Juarez Guimardes (2011), os predegpbberais, para tratar o
patrimonialismo e a corrupcdo, operam frequenteeneom a dicotomia entre Estado e
sociedade civil, de modo que o Estado é tido coma entidade mais corruptivel que a
sociedade civit? Isso porque no liberalismo a sociedade civil e amdo sdo concebidos
como oldécusdo progresso, da liberdade e da eficiéncia. DiEsgza, mais Estado significa
mais corrupcao, assim, sua solucéo aponta paengpcia de privatizar e desregulamentar o
Estado e suas acdes, reduzindo assim a esferaad@ate a responsabilidade do Estado.

Um defensor da solucéo liberal de grande relevantétectual € Fernando Henrique
Cardoso. Para Cardoso (1975), a heranca patrimopidinua sendo central, ja que os
processos de moderniza¢do ndo foram capazes demrgomp elementos escusos tradicionais
dessa linguagem politicanpduspolitico). O que segundo ele foi corroborado tapédo
carater anémalo de nosso liberalismo, muito distaiat democracia e dos auténticos ideais
liberais, quanto pelas desigualdades sociais qaeteaizam nossa sociedade.

Cardoso (2013) em sua obra mais recente, em cdticadicdo estatista, trabalha a
ideia de neopatrimonialismo. Assim, estabelecemddumémio que opde Estado e burocracia
versussociedade civil, classes e mercado, ele recorda@egsisténcia do patrimonialismo na
Nova Republica, de modo que, valendo-se de novasmide legitimacdo, o patrimonialismo
modernizou-se como forma de manter a dominacacattor@ato politico sobre a sociedade

civil.®°

% Coadunando com o que defende Bignotto (2011), #yssede abordagem, acaba por enfatizar de forma
excessiva a corrupcdo como um mal do Estado, di#ixde considerar a sua relagdo com a sociedadeecivi
com o mercado. Acerca disso ver: Filgueiras (20B8)jmardes (2011) e Pinto (2011).

% Acerca dessa persisténcia e mutagdo do patrimsmialdiz o autor: “Talvez os “ditadores sociais” gam

ser substituidos por presidentes eleitos e liarng®ocativos ndo se limitem aos estamentos esta@ngio que
entrosam setores da sociedade civil, como sindieatilocos de empresas, no condominio patrimogigloder
(funcionando como “anéis burocraticos”). Conforneeve@nha a dar o entrosamento entre sociedadeecivil
Estado, a critica de Faoro a falta de garantiaBsdado patrimonial aos direitos subjetivos dosaifzddores e
dos pobres em geral perde forca como argumento rpasrar os males causados pelo patrimonialismo as
racionalidades das decisbes. Talvez a capacidadestdalo patrimonial de assegurar tais direitosigupla
adesdo continuada de camadas diversas da soci@uiddmdo as desprivilegiadas, as formas contedmpeas

de patrimonialismo, que mais do que “formas de dag@o” sdo tracos persistentes de antigas formas
patrimonialistas combinadas as novas, podendo stas @té mesmo de fundamento capitalista-burgués, o
como se diz agora, empresarial.” (CARDOSO, 201259-260). Ele completa afirmando que: “A amalgama
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Acerca da interpretacdo de Cardoso, José Murildatealho (2013) entende que

Fernando Henrique julgava que o estamento, [ndaagésta presente entre nds, num
conluio que sobreviveu, se ndo se reforcou, parakhte ao avanco capitalista,
englobando burocracia, empresas e sindicatos. fBjerip, alias, ja se referira ao
fendmeno do patrimonialismo de hoje cunhando aesgdio “anéis burocraticos”. A
consequéncia seria que esta mutacdo do patrimemili acoplada a politicas
populistas e coberta com 0 manto da esquerda, ma tpopular e, portanto, o
fortalece. (CARVALHO, 2013, p. 295).

Nesse sentido, para ele, fundamentalmente, o abrasdeiro continua tendo relagéao
direta com o universo institucional, de modo queatrimonialismo, ou melhor, a sua
expressdo moderna, o neopatrimonialismo, sericemezito central da causa desse atraso.
Dai, coerente com sua posicao liberal, Cardoso3)2@htende como neopatrimonialismo
qualquer forma de intervencgao do Estado. PortanEstado em sua concepgao deve cumprir
somente a funcéo de regulador e/ou estabilizdeso porque, como ja destacado, utilizando
a gramatica liberal, ele formula o problema demamyéa partir da oposicédo entre sociedade
civil e Estado, conjugando a ideia de democracm oeercado, entendendo a organizacao da
sociedade civil ndo como um contrapoder, mas como contrapeso as tendéncias de
burocratizacdo numa sociedade moderna complexaegoantemente, seu ideério corrobora
um modelo no qual o Estado € diminuto. Desse muala, ele, apenas reativando a sociedade
civil e derruindo o patrimonialismo enraizado nddd® € que conseguiremos instituir uma
ordem democratica, ordem essa, na qual os inter&sgstentes na sociedade possam ser
livremente representados.

Sobretudo, € importante ressaltar, que somos agitec “despatrimonializacdo” do
Estado pela simples introducdo intensiva do meraadoo forma de “abrir” o Estado a
sociedade civil, a livre iniciativa e ao mundo dugresses. O que a nosso ver, quando muito,
apenas tratara de uma parte do problema, uma eea groblema da inclusédo continua posto,
ja que o mercado, como ja dito anteriormente, bhrearquias e tende a reproduzir as
desigualdades.

Nesse mesmo sentido, isto €, trabalhando critickerem relacdo a tradicao liberal na

abordagem do patrimonialismo, a partir do refeanaieberiano, Jessé de Souza (2010)

entre partidos governantes e maquina publica disfgastrumento de controle para cooptar tantotor se
empresarial (via crédito e concessfes de vantageias) como os trabalhadores e as massas destas$un
benesses sindicais e transferéncias direta de)te(@ARDOSO, 2013, p. 261).

®1 Cabe esclarecer que consideramos muito radicalem@imento de neopatrimonialismo de Cardoso, §aaqé
mesmo a ideia de planejamento pode ser incluidiiadda quadro neopatrimonialista. Todavia, entermeque
h& coeréncia entre o seu ideério liberal e suaigéfi e tratamento do neopatrimonialismo. A respedr:
Fernando Henrique Cardoso (2013jn critico do Estado: Raymundo Faoro
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entende que trata-se de uma falsa oposicdo entreadoee Estado, indagando a quem
interessa a idealizacdo do mercado e a demonizdga&stado. Para ele, o potencial
explicativo liberal € “tendencialmente” nulo, masuspotencial ideoldgico e politico sédo
extremamente pujantes. Nesse sentido, Souza (28%6jte acerca da ideologia liberal:
Ela “simplifica” e “distorce” a realidade social diéversas maneiras e sempre em
um Unico sentido: aquele que simplifica e “idedlibamercado e subjetiviza e
“demoniza” o Estado. [...] O mercado cria riguezasn uma eficiéncia singular,

mas produz, simultaneamente, desigualdades e iggusbcial de todo tipo.
(SOUZA, 2010).

Souza (2010) deixa claro que o Estado pode agimdés diversas maneiras, podendo
assim, possuir feicdes distintas, o que decor@dalacdo de forcas politicas que estejam no
controle do poder de Estado. Dessa maneira, tabcbuortado, ele desloca o centro da
questdo da instituicdo-Estado, para quem exercederp Dessa forma, critico a solugéo
liberal para o patrimonialismo, Souza (2010) conglie essa “critica radical” ao Estado “[...]
dramatiza um conflito aparente e falso, aquelecemigrcado e Estado, sob o preco de deixar
a sombra todas as contradicbes de uma sociedadenajuealiza desigualdades sociais
abissais e um cotidiano de caréncia e exclusaQU@EA, 2010).

De outro lado, a resposta republicana, que tamleéonhece uma hipertrofia estatal
em detrimento da sociedade civil, ao invés de apaaima solucdo antiestatista, defende a
refundacdo do Estado com base numa concepcéo daimaate soberania popular, assentada
numa ordem de direitos e garantias individuais ensalizados, na separacdo dos poderes e no
bem comum. Desse modo, a solugdo republicana para patrimonialismo
(neopatrimonialismo) propde reorganizar a estrutiwapoder politico em detrimento do
conteudo privado do poder, repondo os fundameratagda publica, isto €, democratizando o
Estado e a sociedade politica, repondo no centridecesse publico. Essa tradicdo advoga
uma valorizac&o da cidadania affyana defesa de uma sociedade efetivamente denwacrati
propondo formas de democracia participativa comtoito de aumentar o controle sobre o
Estado, bem como o estabelecimento de uma ordeétrgiande direitos e deveres.

A resposta republicana esta atrelada ao diagndséissa tradicéo frente ao problema
do patrimonialismo, que entende que o patrimomalisO existe e se perpetua pela caréncia

de participacdo da populacéo, distanciando o Esladsoberania popular. Esse diagnéstico

%2 0 republicanismo aqui referendado, em suma, densia uma tradicéo cujo ponto de partida é dadamer
concepcao ativa de cidadania. Para essa tradieagajamento ativo com 0s negécios publicos (caibtiqa) €
compreendido como uma manifestacdo superior delaida e como efetivo antidoto contra a degenerdgéo
vida democratica.
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comparece também em Simon Schwartzman (1988), qmando o operador
“patrimonialismo politico”, que se d& a partir dealestreita relagdo entre o patrimonialismo
— tido como uma caracteristica estrutural — e gpta@ado politica — tomado como um
elemento da esfera politiéa—, ele entende que esse padrdo gestado pelonipatdlismo
politico” decorre de um “[...] sistema de partigia politica débil, dependente, controlado
hierarquicamente, de cima para baixo.” (SCHWARTZMARSS, p. 37§* De mesmo modo,
coadunando a resposta republicana ao problematdmgaialismo, o remédio apontado por
Schwartzman é que se realize a inclusdo das pessgaspos sociais que encontram-se
apartados da arena politica, de modo que estem sejwidos e passem a participar
politicamente.

E a partir desses dois caminhos apresentados acio®g,parece claro que o
pensamento de Celso Furtado coaduna com a solwg@dlicana. Primeiro, porque
compreendemos que esse autor possui etmos republicano, jA& que ele é um
desenvolvimentista que toma o principio democratimmo fundamento, vinculando a ideia
de demosa identidade nacional e a igualdade social, bemo¢c@ construcdo de simetria de
direitos através do exercicio da soberania pofudegundo, porque conforme o pensamento
furtadiano, a superacdo do subdesenvolvimento ppst#s reformas estruturais, que
consequentemente, ndo podem ser realizadas pet@adoemecessitando, portanto, da acao
do Estado — “[...] se um pais acumulou tamanhsati@mo € o caso do Brasil, ndo pode sair
dessa situacao pelo mercado. Este néo é suficmitendo fara as transformacgdes estruturais
necessarias. O mercado concentra renda e é pdassoncentrar.” (FURTADO, 2006, p. 16-
17). Terceiro, pois a democracia concebida em Galstado € compativel com o Estado
interventor. Isso porque o Estado tem a funcaorden@ver o bem-estar social (FURTADO,
1962a, p. 75), bem como, pois, esse Estado intesagundo a aspiracdo popular soberana,

que atraves da participacdo e do exercicio da amdadoma decisdes pautadas no interesse

%3 partindo da relacdo entre patrimonialismo e cadutaolitica, analisa Schwartzman: “A cooptacaadtipal
tende a predominar em contextos em que estrutweasrimpmentais fortes e bem-estabelecidas antecedem
historicamente os esforcos de mobilizacdo politd= grupos sociais. Quando isto ocorre, posicoes
governamentais sdo buscadas ndo tanto como reqasps implementacdo de interesses de tipo econpmi
mas como forma de mobilidade social e ocupacipealse Isto significa que a administracédo publica éavist
como um bem em si mesmo, e a organizagdo govermaimem as caracteristicas de um patriménio a ser
explorado, e ndo de uma estrutura funcional a sgrnada para a obtencdo de fins heterdnimos.”
(SCHWARTZMAN, 1988, p. 37-38).

® E importante ressaltar, que mesmo que se posszamdr patrimonialismo e cooptacéo politica, taho faz
Schwartzman, esse padrao cooptativo ndo é excldsigistemas patrimonialistas.

% No nosso entendimento, isso tem relacdo diretaocam definicdo de “desenvolvimento”, que paradelat
possui um carater civilizatério. Isto €, desenvolmto como homogeneizacdo social, como construedo d
simetrias entre direitos e deveres, como aprofuedéondos fundamentos de uma democracia substa@iva.
gue coloca a esfera sociopolitica no centro danditédda mudancga, da transformagédo da realidade.
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publico. Nesse sentido, apartado de uma concepcéed@mental de democracia, o Estado
democratico no seu entendimento deve estar compidomeom a inclusédo social, devendo
assim, garantir as bases sociais que assegureraroicdx da cidadania. Dessa maneira, a
formulacao furtadiana rechaca a critica liberal gsgocia intervencéo estatal a reducdo das
liberdades individuais.

E assim, comparece como um operador fundamentalbrea de Celso Furtado, a
defesa da necessidade de uma maior participacéiwgaolos setores populares, afirmando em
O longo amanhecer: reflexdes sobre a formacéo do &sil (1999a), que o ponto de partida
de qualquer novo projeto alternativo de Nacédo qee ser, “inevitavelmente”, o aumento da
participacdo e do poder do povo nos centros desd@iecio pais. Por sua logica, a participacdo
politica popular é indispensavel ao processo politle maneira que a participacédo possibilita
exigir ganhos para as classes trabalhadoras, gadses que sdo potencializados com o
desenvolvimento econdmico, ja que o autor compeeendistribuicdo de renda como uma
forma de empoderamento social do cidad&o, assino cona das formas de homogeneizagao
social — “A concentracdo da renda nao € sendoso vier modernizacdo dependente. Portanto,
uma nova sintese cultural, que recolha a forcaivaiao povo, pressupde o aprofundamento
do processo de democratizacao e a reducdo dadenerdade social.” (FURTADO, 2012, p.
40). Para ele, é através da participacdo e dasepegdo politica das massas — via sindicatos,
opinido publica, voto, etc.— na luta contra osregees patrimonialistas oligarquicos, que sera
construida a modernidade brasileira.

Assim, segundo Furtado, a superacdo do subdesé@neolw, e ndo obstante, do
(neo)patrimonialismo, dependera da interacdo dizdade civil com o Estado e das medidas
tomadas nesse nivel para distribuir melhor a rendgpoder dentro da sociedade. Para ele, é
através da distribuicAo de renda em conjuncdo coecanismos complementares a
democracia representativa (espacos publicos devafab da democracia e atividades
corporativas de defesa de interesses) que se camainpara um aprofundamento da
democratizagao institucional e da sociedade ®agundo ele, a relacdo entre sociedade civil
e Estado é dialética: a sociedade civil € cadamas 0 agente, mas um agente que se
modifica na medida em que as instituicdes estagamodificarf®. Logo, Furtado entende que
0s processos de aprofundamento da democracia s&orcibantes e interdependentes: ao
mesmo tempo em que o Estado se democratiza, aladeieivil, no nivel da qual se constitui

€ Se renova, passa por um processo corresponderdenabcratizacdo. Seu ideario aponta

% 4gica inerente a sua “teoria da mudanga” — vetaio (1964).
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gue, para aprofundar a democracia, o papel da dsmge civii e, dentro dela, o
desenvolvimento de um espacgo publico social de raentsociopolitico com carater
democratico sao fundamentais, complementando osamseeos da democracia
representativa.

Nesse sentido, para Furtado, somente o recursocdético, em seu marco legal, e a
participacdo politica permite mudar a orientagélitipa nacional. 1sso porque a democracia
em sua dimensao participativa € para Furtado anfemta para desconstruir a tendéncia a
protecdo dos interesses privatistas, substituindela interesse publico, capaz de mudar a
l6gica, o processo e o foco do desenvolvimento.

O debate sobre as opg¢des do desenvolvimento nd Bxagra cada vez mais uma
reflexao prévia [...], relacionando a l6gica dosfgue a ordena, a légica dos meios,
que é a razdo instrumental inerente a acumulagdd. m uma sociedade
democrética, na qual se amplia o horizonte de agpéis da cidadania, tornando-se
mais complexo o processo de desenvolvimento, ja bdsta intensificar a

acumulacdo; mais importante ainda € abrir espacpardicipacdo e ativar a
criatividade. (FURTADO, 2012, p. 77).

Portanto, em Furtado a legitimidade do Estado eseguentemente, de suas politicas
publicas, estad baseada no principio de que o delsemento € um objetivo coletiveuperior
(civilizatério), ao qual, pelo critério da raciomEde do planejamento, deve tomar os
principios democratic85 nos assuntos publicos. Segundo ele, “Um sistenoadetico
nacional ndo é outra coisa sendo a prevalénciaitdeias politicos que permitem superar a
rigidez da l6gica econdmica na busca do bem-estativwo.” (FURTADO, 1992, p. 30).

Nesse sentido, nos apoiando no referencial furtadientendemos que a superacéo do
subdesenvolvimento passa por uma reconfiguraca&stado no que diz respeito a sua
relacdo com a sociedade civil, o0 que, por suaesa, diretamente relacionado com o modelo
de planejamento publico que se efetiva no Braslsda maneira, visando a superacao dos
entraves do subdesenvolvimento, em toda sua cordpti que comparece na obra de Celso
Furtado a ideia de “planejamento democratico”. &afrto, antes de expor essa formulacdo
furtadiana, € necessario apresentar, pontuar etidigoais modelos de planejamento estatal e
planejamento publico foram adotados ao longo drdsno Brasil. E a isso se destina o

proximo capitulo.

%" Dentre os quais destacaria os principios: de queder e a responsabilidade civica sdo exercido®dos 0s
cidaddos, diretamente ou através dos seus repaatEntlivremente eleitos; e de que deve-se prire&a p
protecéo da liberdade humana, na institucionalzagéliberdade.
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4 O PLANEJAMENTO PUBLICO EM PERSPECTIVA HISTORICO-A NALITICA

4.1 Teoria do planejamento: tradigBes, correntes @mpos na historia do planejamento

Partindo do excelente trabalho de John Friedma@@6(2 “Dois séculos de teoria do
planejamento: uma visédo geral”, que realiza untaasintese das ideias e dos fundamentos
do planejamento publico realizado na Europa Ocaleat nos EUA, de modo sucinto,
tracaremos uma reconstrucao da trajetdria do cmndeiplanejamento.

Segundo Friedmann (2006), a ideia de que o conleatonda sociedade de forma
cientificamente embasada pode de fato ser aplipada torna-la melhor, surgiu no mundo
moderno no final do século XVIII pelas maos de dgr&8entham. Bentham defendeu que
qualquer ideia valida tinha que ser pratica, tddarassim com rigor matematico as
consequéncias da acdo, bem como tomando comopzses julgamento ético, a avaliacao e
a escolha. Seu calculo da dor e do prazer compaogue a cerne da avaliagdo e da escolha
racional em busca de um fim proposto.

As ideias de Bentham repercutiram tanto na Inglate@omo na Franca, dando como
frutos duas correntes distintas no pensamento modé€f...] o liberalismo britanico
enraizado na preocupacdo com o individuo e suasdildes e o socialismo francés, que
atribuiu papel decisivo ao Estado [...]” (FRIEDMANNKOO6, p. 70) e seus lagcos de
solidariedade. A corrente inglesa teve por cabetm Btuart Mill e a corrente Francesa
primeiramente Saint-Simon e depois Auguste Comte.

Nesse sentido, para Friedmann (2006) Saint-Simaole ger considerado como o pai
do planejamento cientifico, pois a sua “fisiolog@ial”, tomada a partir da imagem do corpo
social, compreendia que familiarizado com as l@gydnicas” da sociedade, se poderia
conscientemente estabelecer o curso futuro a phketurm plano abrangente, tendo assim, a
capacidade de predizer os resultados futuros desgm@sentes, permitindo que a sociedade
controlasse seu destino. Essa concepcdo de SaintiSique introduz o conceito de
planejamento no ambito publico, criou ricas, exaens diversificadas formulacdes nos mais
diversos campos.

Acerca do conceito e da ideologia do planejameaibona Friedmann (2006):

Extensas projecdes desse conceito, tal como a iféa nmeritocracia de elites
cientificas e técnicas (Tugwell, 1975a; 1975b), mmonhecimento social objetivo
(Popper, 1975), nas possibilidades de um processgi@hado de mudanga da
sociedade (Etzioni, 1968) e na definitiva harmal@a relagdes sociais afinadas com
um consenso social em continua expanséo, fazemeseres nos dias atuais
(Habermas, 1979). A trajetéria dessa ideia germinabviamente ndo seria uma

linha reta. Primeiro, tarefas diferentes pedianugi@s diferentes, e estas eram
dadas por novas disciplinas, a medida que se tammanecessarias. Havia ainda
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conceitos antagonicos de Estado e, de fato, denmegens outros que ndo o Estado.
Com o tempo, entdo, surgiu uma grande variedadeodentes de planejamento.

Algumas se inclinavam para o lado técnico da equacfomadas de decisbes e
formulacdo de alternativas —, outras eram maisnaghs para o lado politico e

institucional. (FRIEDMANN, 2006, p. 72).

E nesse esforco de compreenséo da vasta produgém s@lanejamento, tomando
como elementos distintivos o lugar, a linguagempastos de visao e as questdes centrais a
cada corrente, Friedmann (2006) prop0e quatro gsandrrentes de pensamento, a saber: a
Andlise de Politicas; a Aprendizagem Social; a ReéoSocial e a Mobilizacdo Social.

A corrente da Analise de Politicas, tida como asnwinservadora, inclui autores
ligados a analise de sistemas, a economia neadassuas vertentes na economia do bem-
estar e na ciéncia politica, incluindo ainda, a iathttacdo publica. Nesse sentido, sua
linguagem tende a ser mais técnica, tendo por pre@dmte a gramatica da economia
neoclassica, da estatistica e da matematica, alolrainda a teoria dos jogos, simulacéo,
pesquisa de avaliacdo, programacédo linear e néarliretc. Esse campo possui varias
subdisciplinas especializadas, tais como a andlesesistemas (com énfase no modelo
matematico), a ciéncia politica, a pesquisa openatie as pesquisa de projecao de futuro.

Essa corrente tem como premissa que 0 uso dasgeeritécnicas matematicas
apropriadas podem identificar e calcular como péxrias melhores solucbes. Assim, 0
planejamento caracteriza-se como uma forma de meadiecisédo antecipada, um cognitivo
que utiliza a raz&o técnica para explorar e avalissiveis linhas de acdo. Desse modo, essa
corrente e, sobretudo, o ramo da andlise de sistamiizam-se de modelos quantitativos,
técnicas de otimizacdo, modelos de prognoésticotrele@mutros. Segundo Friedmann (2006),
essa corrente e, em especial, a area da ciéndtegqosdo herdeiras de uma longa tradicéo
intelectual, que tem origem na economia neoclasp@ssando por ramos da economia do
bem-estar e a teoria da escolha racional, examingemdas concretos de politicas publicas e
realizando analises socioecondmicas. Nesse esaugoem-se a analise de custos e
beneficios, o orcamento base-zero, a rentabilidgadeavaliacdo de programas referentes a
administracdo publica, assim como trabalhos sobreoadicdes para éxito e a relacdo entre
planejamento e politica. E importante ressaltar gog trabalhos dessa corrente, em sua
maioria estdo pressentes os valores liberais, gracied, o individualismo como valor
ordenador central, “[...] a supremacia do mercado alocacdo dos recursos e O
conservadorismo inerente do paradigma de equilf{fRIEDMANN, 2006, p. 101).

J& a corrente da Aprendizagem Social, tem comeipghcaracteristica, atribuir uma

especial relevancia a acdo. Essa corrente temraiz®s no pragmatismo de John Dewey e
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numa peculiar leitura do marxismo a partir lases sobre Feuerbacfil944) de Marx — que

a nosso ver é equivocada. Para a corrente da Apagjedn Social o conhecimento que deriva
da experiéncia valida-se na pratica, sendo assi@grante da acdo. O conhecimento para
este campo do planejamento emerge de um procesdétiati continuo a partir da
experimentacdo e de novos empreendimentos pratidds.assim, a centralidade da
experiéncia e do novo, num processo continuo de agiudanca que se da por meio da
experimentacdo social, da minuciosa observacaoedodtados e da disposicdo de aprender
com o0 esse processo. Dessa forma, atribui-se tdatfa nos processos sociais, tomando 0s
problemas na perspectiva de um agente comprometiticacao, pondo em relevo o papel de
mediador entre grupos e interesses. Comparece entaaceito de “entorno social” como
categoria para analise das situacdes de aprendizagdestaca-se a importancia crucial do
didlogo para a pratica sociopolitica. Nesse sentodonparece nesse campo o apelo as
relacdes dialdgicas, a tolerancia as diferencasoceeor normativo e a radical abertura a
comunicacdo e a participacdo. Segundo Friedman@6)2@sse enfoque origina-se nos
autores da administracdo cientifica como TaylorlleEp Person, Mayo, dentre outros,
consolidando-se com o surgimento do campo analiic@esenvolvimento organizacional”.

A corrente da Reforma Social, segundo FriedmanfgR® que teve e tem maior
relevancia na teoria do planejamento, consolidamd@oncepcdo moderna de planejamento.
Essa corrente abarca varias linhas e ramos, daagea teoria sociologica, a Escola Historica
Alema, a Economia Institucional e o pragmatismcseEsampo da teoria do planejamento
possui claramente uma filosofia social preocupadiam @ relacdo entre as ideias e as
instituicdes, partindo da premissa de que o gracodbecimento de uma sociedade determina
a forma de sua organizacdo. A linguagem dessanterderiva primordialmente de trés
fontes, da macrossociologia, da economia instihadi@ da filosofia politica, tendo como
convicgdes politicas a defesa da democracia rapgegsa, os direitos humanos e a justica
social. Assim, acredita-se que por meio de reforagexjuadas, a relacdo entre capitalismo,
Estado e sociedade podem ser aperfeicoada. Nedgiosda a defesa de um forte papel do
Estado, com uma importante ampliacdo das suasdanpossuindo segundo essa orientacao,
trés areas legitimas de intervencao do Estadmraqgéo do crescimento (desenvolvimento),
a manutencao do pleno emprego e a redistribuic@iendta.

Essa corrente possui um vasto lastro intelectus, ¢pmegca com Saint-Simon e
Comte no século XIX, passando por Friedrich Liatlescola Alema, pelos autores da Escola
de Pensamento Econdmico Institucional com Thorsi&blen, Wesley Clair Mitchell,

Wassily Leontief, Simon Kuznets, John Kenneth Gathr etc., pelos grandes
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macrosociélogos e economistas politicos do sécufp dentre eles Max Weber, Karl
Mannheim, Rexford Tugwell, e ainda, Charles Lindfj@mitai Etzioni e Hervey Perloff

De modo sintético, a corrente da Reforma Sociatrefg o planejamento como a
aplicacdo do conhecimento cientifico a coisa pablisto €, nos assuntos publicos,
preconizando uma forte presenca do Estado nessessm que deve desempenhar o papel de
condutor e/ou mediador desse processo. E not@iaaupacio dos tedricos dessa corrente
com a busca e elaboracdo de instrumentos para distado possa dirigir a economia na
busca do interesse publiEbFriedmann (2006) destaca que essa corrente veoarms o
lugar adequado do planejamento na sociedade, bemo cas possibilidades de
institucionalizacdo do planejamento, desenvolvemaodelos de racionalidade social e
controles sociais para que o Estado possa viabdizamprimento de seus planos atendendo
o interesse public®

A quarta e Ultima corrente destacada por Friedn{2006) € a da Mobilizacdo Social.
Trata-se de uma corrente altamente diversa, quéaea interacdo do pensamento marxista,
anarquista e utopico. Contrastando com as demaigentes supracitadas, “[...] 0
planejamento aparece como uma forma de politicduzda sem as mediacdes da ciéncia
[...]" (FRIEDMANN, 2006, p. 105) — ou pelo menosonde forma explicita e central. Sua
linguagem tem por base a acdo coletiva direta, ésta linguagem da mobilizagdo social
advinda da longa corrente de movimentos sociaigsdmierda — como exemplo cita-se a
Comuna de Paris, a Revolucdo Francesa, etc. Assimparece nessa corrente linguagens
distintas, tais como o comunitarismo utOpico, orgmiamo, a luta de classes marxista e o
neomarxismo dos movimentos sociais emancipatdgios,convergem entre si pela ideologia
dos despossuidos, pela solidariedade social eeandeacdo em alterar status quo Nesse
sentido, ha a valorizacdo do conflito, tido comeaassario para transformar as relacoes de
poder e, portanto, criar uma nova ordem.

A corrente da Mobilizagdo Social caracteriza-sea galisca da transformacgéo ou
transcendéncia das relacOes de poder existentsegcredade, possui assim, no centro, uma

critica radical de grande alcance as condi¢cdesstap@elo capitalismo em suas contradi¢cdes

® Tomando os critérios normativos para o enquadrtondas escolas e seus intelectuais, a nosso ver a
experiéncia da Cepal nos paises periféricos, beno Guas principais expressoées intelectuais — detgseRaul
Prebisch e Celso Furtado — integrariam tambémramier da Reforma Social.

%9 Nesse aspecto incluem-se como instrumentos aarticiclo de negdcios de Mitchell, a contabileladcial

de Kusnets, a analiseput-outputde Leontief, os modelos de politica econémica id&rgen, os modelos de
economia urbana e regional de Perloff e a econdmi@esenvolvimento de Hirschman.

0 Cabe ressaltar, que na nossa compreensio aséexjgside planejamento que ocorreram dentro dmeegi
democratico no Brasil, apesar de suas enormesgist, podem ser consideradas como tendo poragé&na
corrente da Reforma Social.
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e injusticas. Possuindo, dessa maneira, um cam&ros economicista e, logo, mais
comprometido com as demandas sociais e 0 bem-egtaano. Assim, para Friedmann
(2006), comparecem nessa corrente os anarquistaalisas utopicos como Robert Owen e
Charles Fourier, e ainda Karl Marx e Friedrich Hag® campo marxista, dentre outros.

A definicdo da corrente da Mobilizacdo Social mmda por John Friedmann nos
parece carecer uma unidade definidora no que rséer@o seu critério normativo para
enquadramento, sobretudo, no que tange a teopédejamento. Consideramos insuficiente
0 enquadramento, pois desconsidera as peculiasdaée cada posicdo, ideologia e
caracteristicas, ndo sendo suficientes, a nossmsatritérios de similitude, a saber: serem
movimentos de esquerda e movimentos emancipatquesvisam alterar status quo Por
exemplo, ndo comparece na obra de Friedmann aspgotoliguem o movimento anarquista
a teoria do planejamento.

Entendemos que uma empreitada como essa, que ten foxo um objeto de
temporalidade de longa duracédo e amplitude larganmais variados campos de pensamento,
e que tem como finalidade realizar uma sintesdiZatbora através do mapeamento do
conceito de planejamento — um conceito interdis@pl-, acaba por falhar em rigor analitico,
realizando algumas reducdes que sdo questiondwalavia, ndo retira a importancia e valor
didatico e elucidatorio do trabalho de Friedmann.

Outro problema € que o autor ndo considera todaeipate que ocorreu durante os
anos 1920 e inicio dos anos 1930 em torno da fao#o da Russia Soviétiéaque
construiu um sistema de planificacdo direta e aeémaada como forma de gestdo e de
funcionamento da economia socialista — um “[.slesha de planificacdo que nunca antes foi
experimentado no mundo em nivel do Estado.” (MIKHBYA, 2012, p. 3). Nesse sentido,
toda uma rica discusséo sobre a metodologia déipéagdio, a construcdo de instrumentos de
analise e previsdo, consecucao de objetivos, demiteos, ndo é abordada por John
Friedmann. Portanto, falta a esse importante estuddiosa e frutifera polémica em torno da
planificacdo estatal soviétia que envolveu, num primeiro momento, Nikolai Kaatiév,
Evgueni Varga, Leon Trotsky, levguéni Preobrajensiiolai Bukharin, Grigori Sokolnikov,
dentre outros, e, posteriormente, a partir de neadodécada de 1940, Michael Kalecki,

Oskar Lange, Czeslaw Bobrowski e Janos Kornai, etc.

" A Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (8)R6i fundada em dezembro de 1922.

2 Sobre essa importante experiéncia, ¥ertibal Villela (1964),0s métodos de planejamento na URSS
e Irina Mikhailova (2012; 20133istema planificado na Unido Soviética: licbes histicas e visdo atuak Da
planificagdo socialista ao mercado capitalista: exgiéncias da Russia
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Apesar das inconsisténcias apontadas acima, optguosapresentar o quadro
construido por Friedmann (2006), que mapeia o ¢tande planejamento a partir dos autores

e suas correntes na teoria do planejamento.
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Figura 1 — Principais correntes da teoria do planejamento: cronologia, campd@éreas e escolas de pensamento) e intelectuais.
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Fonte: (FRIEDMANN, 2006, p. 96-97 — adaptado peitog.
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Exposto o quadro geral da teoria do planejamento, passaremos agora a uma
reconstituicdo histérica do planejamento, primeiro nos paises cemtréépois, para N0sso
caso em especifico, o Brasil.

O planejamento publico como ja dito acima, tem uma longa histéresse rsentido
tomaremos como ponto de partida a unificagcdo da Alemanha em 1871, gimnaetac
diretamente com uma recusa ao liberalismo hegemdnico a époafjac@o mais ampla do
Estado nas diversas esferas — economia, cultura, etc. — pelas maos de Otto vak.Bismar

Em 1917 com a revolucdo marxista-leninista russa, na URSS os afomitBan-se
realizando a prética do planejamento governamental de forrsasisi@matica, estabelecendo
um planejamento global centralizado que afetava todas as decisfes da seciettatiézava
o papel do mercado, implementando planos de médio prazo (planos quinquenaisp E des
maneira, a partir da constituicdo das comissbes de planejamemiad&sr por técnicos
especializados, passou-se a fixar a producéo e, logo, 0 consumo, 0s opgtvopais e sua
sociedade, bem como, a mobilizacdo dos recursos necessarios nqgiraeasies objetivos.
Essa pratica visava alocar os recursos com a maxima ei&igossivel. Como destaca Betty
Lafer (1973), a adocdo desse tipo de planejamento suscitou um intens® stdira as
possibilidades de sucesso da intervencédo e do planejamento pelo Estadda, sobre o
tema da burocratizacdo, dos quais participaram Barone, Von Miagsk,Hlaylor, Lange,
Dobb, Sweezy, dentre outros.

O modelo soviético resultou num forte crescimento econémico a gastenos 1930,
que através dos novos modelos econométricos, da técnica de im@itiputput dentre
outras, estabeleceram modelos racionais de politica econdmica quibud@m para
maximizar a alocacdo 6tima dos recursos e ajudaram a mihageanonia da crenca no
automatismo de mercado e, consequentemente, a tedaigsbz-faire

Com a crise de 1929, que devastou as economias dos principais paéses) cri
desemprego, recessao e muita miséria, 0s pressupostos liberararh-se inconsistentes.
Nesse contexto, consolida-se uma contracorrente que surgiu deferadeedessidade de
uma maior intervencdo do Estado, com grande relevancia pareaidTGeral” e o
“Keynesianismo” nos anos 1930. Esses fatores citados acima constgyarincipais causas
da crise ideoldgica e da ruptura com o paradigma liberal de livre mercado.

O uso de técnicas de planejamento, a partir do estabeleciment@aole téanicos com
esta finalidade, através da intervencdo do Estado no enfrentamentseday@rantiram o
suporte empirico a gradativa aceitacdo da acdo do Estado enagliasras da vida social.

Destacam-se dentro desse escopdlev Dealde Roosevelt, os planejamentos de guerra
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alemao e americano, bem como, ap6s a Segunda Guerra Mundial, o RishalM1946-
1953) para a reconstru¢cdo da Europa com a adoc¢do da pratica do plame@denenédio
prazo na maioria dos paises centrais. Em especial, destada-seiqesso, o0 planejamento
francés do inicio dos anos 1950 e@nmissariat au plae a elaboracdo do primeiro plano
indicativo.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, as economias latino-americanas
caracterizavam-se pelo atraso tecnolégico e pela dependénahyuhs poucos produtos
primarios de exportacdo, o que limitava as possibilidades de cessoirmcondmico da
regidao. O uso da técnica do planejamento passava, entdo, a seowista meio capaz de
romper as barreiras de realidades complexas e adversas. Cstaxcadrge Leiva Lavalle
(2011, p. 37), “Los sistemas de planificacion surgen en este contextantaisocidir en el
desarrollo econdémico y social de los paises, dar mayor radadalieficiencia a esta variada
intervencion del Estado e incluso, en algunos casos, contrarresfatldaspropias de la
accion estatal en la economia sin estar necesariamente ajenos a ellas.”

O aumento do papel do Estado e sua intervencao nos paises capiafists, bem
CcOmo Nnos paises latino-americanos a partir do Manifesto Latinoeamz e a experiéncia da
Cepal tiveram grande destaque nesse periodo. Os Estados paspapasr servicos basicos
como educagédo, saude e infraestrutura, a proteger grupos vulneraveisspséncia social,
seguro desemprego, etc., e a promover o desenvolvimento atraves aes gmatiecionistas,
incentivos e financiamentos a setores estratégicos, dentre outros.

A intervencdo deste novo Estado [...] ocorria dasdformas principais. Por um
lado, nos paises desenvolvidos, destacou-se nesi@dp o desenvolvimento do
Estado do Bem-Esta¥\(elfare Statg que representou uma expressiva expansao dos
servicos sociais, com destaque para a educacéade sailhfraestrutura urbana. Por
outro, principalmente nos paises menos desenvalyvitkstacou-se a acdo crescente
do Estado no sentido de complementar o sistemautivod via: a) investimento
direto em setores estratégicos para o desenvoltontEneconomia, principalmente
no que diz respeito ao fornecimento de insumoscbése a constituicdo de
infraestrutura; b) planejamento do desenvolvimetondmico, com a explicitacdo

de metas setoriais a serem atingidas; e c) apeamdeiro a setores considerados
estratégicos em dificuldade financeira. (ALEM; GIBMGI, 2000, p. 96-97).

E importante ressaltarmos aqui, por se constituir no foco debs¢htraque a historia
do planejamento na América Latina e, especialmente, no Bragilagsiciada aos inimeros
esforcos teoricos e préaticos de entender e superar o subdesenvolvidesitm, tem
importancia central a criacdo da Cepal em 1948, sendo que essa instituicao westituma
importante escola de pensamento, contribuindo para o entendimento socioecodésnic

realidades latino-americanas e propondo caminhos para transfigurguadro de
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subdesenvolvimento. Nesse sentido, a Cepal fomentou a pratica do plabtejame
governamental, desenvolveu técnicas de programacao de investimentos, prandifusdo

de ideias em prol da industrializacdo e capacitou a instrumegédizio planejamento em
favor do desenvolvimento.

O planejamento publico teve importante funcao técnica e maior &itwiaicio dos
anos 1970. A partir da década de 1970, com a reducdo do crescimento ecomémico,
sucessivas crises do petroleo, o crescimento das dividas dos pkeisee, outros, o
planejamento acabou perdendo legitimidade. Esse movimento acabou sendadacpelos
governos conservadores e neoliberais de Reagan nos EUA e Thatdngtatexra, que
abriram caminho e encabecaram a onda neoliberal.

A partir de meados da década de 1970, uma onda neoliberal varreosgrdaéses
capitalistas centrais quanto os paises periféricos, de modo qeéomsas mais radicais
ocorreram nos paises em desenvolvimento, sendo que na década de 1990 observamos
programas de privatizacdo extremados, a forte desregulacderdadm e a desestruturacao
das instituicbes voltadas para o planejamento. Todavia, a décad9@erevelaria a
fragilidade do pensamento neoliberal, 0 que recolocou a necessidade de safteréo papel
do Estado e da redefinicdo de suas relagbes com o mercadaedadmcivil. Nesse sentido,
readquirem for¢ca em certos contextos democréticos, as proposeEHafimam a necessidade
de aumento e reforco dos papéis de regulacdo, de coordenacdo econdEstaddoe de
planejamento publico.

Todavia, antes de passarmos a apresentacdo e analise da propadian&u de
“planejamento democrético”, faz-se necessario uma reconstitleégd perspectiva historica,

do planejamento publico no Brasil.

4.2 As experiéncias de planejamento no Brasil

O Estado brasileiro vem empreendendo nas ultimas oito décadatasaentativas de
planejamento publico governamental, o que resultou num importante acdenekperiéncia

nessa matéria.
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Utilizando-nos parcialmente da demarcacgao realizada por Paulot&deeAlmeida
(2004Y3 o planejamento governamental no Brasil pode ser divido em quatro fases
primeira, a fase orcamentéaria, de elaboracdo e diagnostico, dremde estruturacdo das
bases do Estado Nacional Varguista que compreendem os anos de 1930-é§diia fase,
divide-se em dois momentos, o periodo do nacional-desenvolvimentismo detoaguativai
até o golpe de 1964, e o periodo do desenvolvimentismo burocratico-autpadisiéd, que
apesar das importantes distingbes, os planos nacionais estiveraagosolpara a
industrializacdo e a consolidacdo da infraestrutura, estendendoesanatéle 1980; a terceira
fase, teve como objetivo central a estabilizacdo econdmica, tevezacdo-se pela
desconstrugdo do planejamento e a paulatina adog¢ao da ortodoxia neeliEmafim, a
partir dos anos 2000, a quarta fase, que realiza uma retomada daampéarie] e,
consequentemente, a sua restruturacdo. Passaremos agora auieéorsas experiéncias de
planejamento no Brasil.

O Brasil foi marcado até 1930 por uma longa fase caracterizada primario
exportadora, na qual o pais esteve a mercé da instabilidade daddeendos precos dos
produtos primarios no mercado internacional. Nesse sentido, a econéri3attinha por
caracteristica um setor priméario exportador de um lado — niuclemidm&, e um debilitado
setor de subsisténcia por outro lado. Assim, escassas tentatiyggandmmento publico
visando o desenvolvimento foram realizadas. Dentre as poucas tentesi@s0o as varias
acOes focadas no setor de transporte no final do século XIX, destre &@ano Moraes em
1869 visando a navegac¢do no interior do Brasil; o0 Plano Queiroz de 1874, qitelieesest
num esboc¢o de um plano de transportes para o Império Brasil€itan® Reboucas de 1874
que tratava da construcéo de ferrovias para ligar os portos aorid@pais; o Plano Bicalho
de 1881 que visava a construcdo de uma rede geral de comunicactesgjass&tierrovias
e a navegacao fluvial (TEIXEIRA, 1997). Cabe destaque ainda, diventg fomento a
industrializacdo implementada por Rui Barbosa nos primeiros anospdiblRa, que através
da politica de crédito abundante, permitiu aos bancos emitirem maediranciarem as

3 Apesar de compreendermos que o quadro tracadalpeida (2004) focaliza o aspecto central que @mwde

o planejamento com a finalidade de dar uma visée didatica do tema, utilizamo-nos parcialmentedebis o
autor desconsidera nessa demarcacao aspectosantpsrtdesprezando a orientacao politica, o regigante,

0 carater e natureza dos objetivos propostos, elenitros. Tal como ocorre na sua definicdo do gerio
desenvolvimentista, que ndo considera a distingiiqeatiodo democratico do periodo ditatorial, isfooé
desenvolvimentismo-democréatico pré-64, ao qual tenm@ centro a figura de Celso Furtado, e o
desenvolvimentismo burocratico-autoritario pOsdi4e teria por sua vez, Delfim Netto como principal
articulador. Nesse mesmo sentido, na fase da kztgliio econdmica Almeida (2004) desconsideraenta¢ao
em politica econdmica do final do periodo da DitadGivil-Militar em detrimento do periodo de tragé&d
democratica.
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industrias. Essa politica teve um grande fracasso, resultando emfeortenaspeculacao,
produzindo uma elevada inflagdo, que obrigou o governo a adotar fortes npedtalagustes
das contas publicas e combate & inflaéao.

O processo de planejamento no Brasil inicia-se de fato somente nos anos 1930, quando
em decorréncia da crise de 1929, o Estado Varguista passgir anca fomento a
industrializacdo voltada para a demanda interna, bem como na @uopiagnfraestrutura
econdmica, fortalecendo o mercado interno e criando uma nova dinamica pradusireasil.
A industrializagc&o tornou-se o principal objetivo de longo prazo quepauplanejamento,
que caracterizou-se pela forte presenca do Estado. Este Bsiadem trés niveis: primeiro,
com a criacdo de um grande numero de 6rgédo formuladores de pglitidass; segundo,
com a expansao da macroestrutura da administracéo estatalalitetaeiro, pela expanséo
empresarial do Estado, isto €, a criacdo de empresas pubtieasoeiedades de economia

mista.

4.2.1 Os primeiros planos e estudos no Brasil

Os primeiros esbocos de planejamento governamental surgem IndoBra@nos 1930
com a criagcado do Departamento Administrativo do Servigo Publico FpA% elaboragéo do
“Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesanhla— 1939-1943". O
“Plano Especial” tratava-se apenas de uma lista de despesapital, que careceu de um
arranjo especial para sua implementacdo. Em 1943, o DASP elab@guinds plano
guinguenal, o “Plano de Obras e Equipamento — POE” com o intuito de semiemphdo
entre 1944-1948. O POE consistiu basicamente numa revisdo e atualima¢&bano
Especial’” e da lista de obras e investimentos em infragsiru® plano SALTE (saude,
alimentacéo, transporte e energia) constituiu-se no terceiro pkatal, todavia, mesmo
sendo aprovado pelo congresso em 1950 para vigorar até 1954, acabou sendo abandonado. C
plano SALTE era uma tentativa de coordenar os gastos publicos medianpeograma
plurianual de investimentos, ndo se constituindo num plano global de desenmtivime
Segundo Celso Lafer (1973), esses trés primeiros planos configeramais como um
esforco de racionalizagcdo do processo orcamentario do que verdadg@es€neias de

planejamento.

™ Celso Furtado (1987, p. 1972) avalia que essdigaoldle ajuste foi a primeira vez no Brasil que wa
adocgéo de “[...] um conjunto de medidas econdmiitantteiras coordenadas e visando a um objetivaidefi

L]
91



Entre a década de 1940 e meados da década de 1950, foram realizaGiogioss
diagndsticos sobre a economia, expondo 0s principais gargalos e enpaaeso
desenvolvimento brasileiro. Em 1941, a Missdo Taub elaborou um esboco danandel
investimentos. A Missdo Cooke (1942-1943) realizou um diagndstico global e apsntou
principais pontos de estrangulamento que restringiam o crescimentdrigidum o
destaque para a falta de uma infraestrutura de transportemerdga.eO Relatério Simonsen
(1944-1945) teve um resultado parecido, apontando pontos de estrangulament@snoo me
sentido. Em 1949, a Missdo Abbink apresentou seu relatorio, indicando oagsinci
problemas da economia, recomendando medidas ortodoxas de ajustefiisrataro, bem
como, de forma contraditéria, sugeria acdes desenvolvimentistasitaisa participacdo do
Estado e do capital estrangeiro no fomento de politicas industni@sz A missdo nao
chegou a detalhar projetos para investimento e nao calculou os dostosesmos
(ALMEIDA, 2004).

Os estudos formulados na década de 1940 serviram de base paraalbssrdh
Comisséo Mista Brasil-Estados Unidos (1951-1953), que teve por objetbaraglgrojetos
gue seriam financiados com recursos externos com contrapaidasursos nacionais. Um
importante fruto do estudo da Comissao Mista Brasil-Estados Uradascfiacdo do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE), que foi um importantediador de

varios projetos realizados posteriormente no Brasil (MALAN, 1977).

4.2.2 O Plano de Metas

O primeiro plano nacional estratégico foi o Plano de Metas elaboxadgverno
Juscelino Kubitschek (1956-1960). Esse plano empregou, de maneira integreuta;ei®s
de pontos de estrangulamento interno e externo, interdependéncia dossdsetoses e a
tendéncia da demanda e da oferta de cada setor (LAFER, 1973).

Para Celso Lafer (1973), o planejamento colocou-se como uma soldy@b &
transformacdes sociopoliticas que estava passando o pais, constiumaossmudancga nos
rumos das relacdes entre o Estado e a sociedade, de modo que medse@planejamento
constituiu-se num importante vetor de legitimidade — pela busca destmo comum para a
nacdo (de acordo com ideologia nacional-desenvolvimentista). Segureto(18f3), toda
nacao
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[...] define quais os fatos e os valores considesadlevantes para sua organizagao,
e as decisfes resultam desses fatos e valoreglosrigm premissas que fixam os
limites reais da racionalidade, num determinaddecda organizacional. Entretanto,
esses limites ndo sao estaticos ou permanentes. ddgaaizacdo € um sistema
aberto e, quando nao consegue, com base em suaBsga® solucionar 0s
problemas, surge uma situacdo dilematica que peowona reformulacdo das
premissas através da insercdo de novos fatos eesad administracdo publica de
um pais é um sistema aberto para o sistema patiticm um todo; a administracéo
pubica brasileira, no periodo em estudo, a medigasg viu forgcada a enfrentar o
problema da expansdo das oportunidades de emprelgoado pela ampliagdo da
participagdo politica, enfrentou uma situacéo diiica que exigia novas premissas.
Se essas observacgfes sdo corretas, pode-se,adm@gar a uma primeira concluséo:
a ampliacéo da participacédo politica provocou um déma que ndo se resolvia
no contexto das premissas existentes e a soluca@rgada para enfrentar esse
dilema foi o planejamento: a decisdo de planejar, grtanto, resultou da
percepcdo da dindmica do sistema politicdLAFER, 1973, p. 33-34 — grifos do
autor).

Segundo Almeida (2004), o Plano de Metas compreendia um conjunto de 3+metas
incluindo a construcéo de Brasilia — em cinco setores: engagaportes; indastria de bases;
alimentacéo; e educacdo. Todavia, a prioridade foi dada aos set@esrgi@ e transporte,
gue haviam sido apontados pelos diagndsticos anteriores como 0s prigeiggEbs ao
desenvolvimento — leia-se expanséo da induStria.

O Plano de Metas representa o auge do processo de substituicdo daciimepono
Brasil, que teve por base os estudos realizados pelo Grupo Misto BNDE-Cepadicgeam
uma consideravel demanda reprimida de bens de consumo duravels Rarawacoes de
politicas na implementagdo do Plano de Metas, foram criados nossseéstacados acima,
grupos executivos que também contavam com representantes do setiw. [ifsse modelo
teve o Estado como principal promotor do desenvolvimento, no entanto, constituiu-se
tripé que abarcava empresas estatais, capital privado multinaezioapital privado nacional
— este Ultimo como um sécio menor dessa empreitada.

Segundo a conclusédo de Celso Lafer (1973), o Plano de Metas, no gqaeseecte
técnica do planejamento, teve muito sucesso na sua formulacao memialedo, ja que seus
resultados ultrapassaram as expectativas. Os dados desg periroboram a analise de
Lafer (1973): o PIB cresceu entre 1956-1960 a taxa média anual dea8ddstrucao de
rodovias superou a meta em 15% (14.970 km) e a pavimentacdo em 7% (6.2G2 km);
capacidade estalada na producdo de energia elétrica cresceilhdes rde kw (94,4% da

meta); a producdo de veiculos atingiu 321,2 mil unidades (92,3% da niet@y-se a

> De acordo com Paulo Roberto de Almeida (2006)saisres de transporte e energia abarcaram 73% dos
recursos previstos, a industria de base (que agliia também a indastria automobilistica) receb@4d% dos
recursos e ainda varios incentivos estatais, acugma recebeu 3,2% e a educagdo 3,4% dos recursos
investidos.
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producdo de cimento (87,3% da meta), de aco (99% da meta) e petrélead7B¥ta);

mesmo 0s pontos que ficaram abaixo da meta estabelecida comstgeiem importantes
avancos no ambito nacional, tais como a producdo de trigo e da camsteugérrovias

(ambas com 55% da meta) (LAFER, 1973; ALMEIDA, 2004).

O plano de Metas também tinha a preocupac¢do com o desenvolvimentoites reg
mais pobres e o interior do pais. Nesse sentido, a construcao ifie Bras novos corredores
de transportes constituiram-se em instrumentos para interiarizaliar e descentralizar o
desenvolvimento. Do mesmo modo, a criagdo da Superintendéncia de Desenvoldment
Nordeste (SUDENE) em 1959, a partir do relatério “Uma politicdedenvolvimento para o
nordeste” do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDU8 foi
encabecado por Celso Furtado, constitui-se como marco da estogéatgaenvolvimento e
planejamento regional no Brasil.

A SUDENE foi uma forma de intervencéo do Estado no Nordeste, coneivolije
promover e coordenar o desenvolvimento da regido. Sua instituicdo envolveedafitsicao
do espaco que seria compreendido como Nordeste e passaria a $erdabjacao
governamental, a saber: os estados do Maranhéo, Piaui, Ceara, Rie dardatte, Paraiba,
Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e parte de Minas Gerajae-equivalia em conjunto
a época, a 18,4% do territorio nacional.

Segundo José Roberto Mendoncga de Barros (1973), a criacdo da SUDBHN réa
percepcdo de que mesmo com 0 processo de industrializacdo, erelif@eenca entre o
Nordeste e o Centro-Sul do Brasil, tornando-se necessario haver emarigfio direta na
regido guiada pelo planejamento, entendido como Unico caminho para o desenvolvimento.

No esforco de criacdo da SUDENE estiveram presentes enpsegddustriais,
politicos interessados no desenvolvimento industrial da regido, nefaretes de forcas
populares e de esquerda — como Francisco Julido e Zezé da Ghddiagas Camponesas —,
além de membros da Igreja envolvidos em a¢des de combate a peboema Dom Eugénio
Sales e Dom Helder Camara. Celso Furtado e sua equipe conseguirrdoncas para tentar

® O GTDN foi criado em 1958 para propor uma estraté@gfinitiva para o enfrentamento e solugdo do
problema da seca no Nordeste. Como destaca Lipjai Oliveira (2002), a causa imediata da criacdo da
SUDENE foi a intensa seca ocorrida em 1958, quengificou a fome, o desemprego rural e 0 éxodo da
populacdo. Esse episédio veio acompanhado por éngade dendncias que revelaram o escandalo dastimal

da seca" por parte das oligarquias regionais: poém na administracdo da ajuda dada pelo govederdi
através das frentes de trabalho; existéncia daltratbores fantasmas; construcdo de acudes nasiéazdos
"coronéis", etc. Com isso, ‘[...] denunciava-se quatifiindio e seus coronéis — a oligarquia agradrdestina —
tinham capturado o Departamento Nacional de Obmdr& as Secas (DNOCS), criado em 1945, da mesma
forma como anteriormente tinham dominado a Inspgetde Obras Contra as Secas, de 1909.” (OLIVEIRA,
2002).
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reverter o quadro entdo vigente, num embate contra aqueles que deferdidémdio, que
haviam cooptado o DNOCS e, consequentemente, foram contra a creacdoDENE
(ARAUJO, 1995).

Visando romper com o que foi denominado por Furtado capprbachhidraulico”,
caracterizando o assistencialismo e as obras emergenciaia asnéecas que prevaleciam
desde o século XIX, de carater estritamente paliativo, desenvoluenassérie de acbes que
nao restringiam-se apenas a oferta de agua. Desse mobelezsia-se um conjunto amplo
de acdes que buscavam o desenvolvimento econdmico e a melhoria daSesoeligida da
populacao da regiao como um todo, tornando assim, a regido menos depdasigateacoes
de precipitacdo pluviométrica.

Nesse sentido, previa-se uma politica de reformas estruturdis estimulo as
atividades compativeis com as especificidades da regido. A SHDEava entdo: conhecer
melhor o ecossistema da caatinga; introduzir técnicas de &omlecsolo para tornar as terras
mais férteis; expandir a irrigacdo; promover uma aberturaateefra agricola nas terras
umidas do Maranh&o; reconfigurar o espaco agricola de modo que asumudas do
Nordeste também fossem aproveitadas para o cultivo de alimentosntés o setor de
servicos nas areas urbanas; e industrializar a regido paentanna rendger capitae
empregar as pessoas desempregadas e subocupadas nos centros urbeamos.cBbra a
SUDENE identificar e selecionar projetos, fixar capitais, &angl crédito, criar economias
externas, implantar um sistema de incentivos, formar pesso#argasquisas e apoiar as
reformas estruturais. Tratava-se de um ambicioso projeto de mpiemdga regional que
congregava o urbano e o agrario, a industria e campo na superagdo dersuthdesento —
gue no Nordeste apresentava a sua face mais nefasta.

Contudo, essa experiéncia foi interrompida pelo golpe civil-mildarmodo que a
partir de 1964 a SUDENE foi incorporada ao novo Ministério do Interiassem, sua
autonomia, seus recursos e objetivos foram enfraquecidos e detufpados.

Retomando a analise do Plano de Metas, apesar do seu sucesso, emaisadetido
do mesmo revela trés importantes pontos de critica, pontos esteslapienam-se com a
piora de alguns indicadores macroecondémicos, como inflagdo, divida externa, ttegeqgail
balanca de pagamentos e crescimento do déficit publico. A primdiiea aefere-se as
formas de financiamento do Plano de Metas, bem como o reduzidodarctgpacidade fiscal

do pais, que implicaram negativamente sobre os precos, de modo quec@oisilibiu de

" A SUDENE foi fechada em maio de 2001 pelo goverem&ndo Henrique Cardoso, a partir de dentncias de
que o 6rgédo estava contribuindo para praticastelistas.
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16,7% (média do entre 1950-1955) para 25,2% no periodo 1956-1960, chegando a 30,5% em
1960 (PALUDO; PROCOPIUCK, 2011). A segunda critica reside na atigiio da
industrializacdo voltada para o mercado interno, mas financiadatemlada pelo capital
estrangeiro, contradicdo agravada, sobretudo, pela reduzida geragé&sate ghra o pais.
Durante o periodo expansionista (0s primeiros anos do Plano) os inmssrdeetos das
multinacionais compensaram a pequena pauta de exportagcoes — airdi leaseprodutos
primarios, com o destaque nesse periodo para o café. Entretaoin, @ reducdo desses
investimentos, somados ao aumento da pressao pela importacao iedperesliarios e bens
de capital para atender a industria instalada, houve um fortquidés# na balanca de
pagamentos. O terceiro ponto de critica diz respeito ao perfihdiestria que aqui foi
instalada. Apesar do setor de bens de capital haver tido aoé@veh performance, 0 grosso
do crescimento esteve ligado ao setor produtor de bens de cons@weisiudo entanto, a
indUstria de bens de consumo duraveis gera poucos empregos e edda pata um
reduzida parcela da populacdo brasileira — a classe de ala.r&sses trés fatores
contribuiram para que o ciclo fosse menos duradouro e com pequena Bilisimi¢a
(ALMEIDA, 2004).

4.2.3 O Plano Trienal de Desenvolvimento Econdémico e Social

O Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social foi elaboradie dia um
quadro de crise que se instalou no inicio dos anos 1960 — com reducdo duentesci
aumento da inflagédo, desequilibrio nas contas publicas, aumento da dieida exa reducao
dos investimentos multinacionais diretos, dentre outros. Em um momento Ino paé
preparava-se para o plebiscito que acabaria com experién@an@atarista iniciada em
1961, revelando um cenario politico efervescente, com indefinicAo sobre oonumlel
governo, tensao militar, polarizacdo acerca das reformas de besgcentes reivindicacdes
sociais.

Nesse sentido, apesar de possuir em seu escopo diretivas parawmcaatdo projeto
desenvolvimentista anterior e, igualmente, contendo metas sosgism atingidas, o Plano
Trienal (1963-1965) caracterizou-se essencialmente numa tentativastdbilizacao.
Elaborado em seis meses pela equipe liderada pelo entdo MintaorHinario para
Assuntos do Desenvolvimento Econdémico, Celso Furtado, o Plano Trienaly degarn rico
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diagnéstico multidisciplinar do quadro problemético do Bf3silnha como objetivo, em
curto prazo, retomar o crescimento, controlar progressivamenteagdmflreduzir a rapida
deterioracéo das contas publicas, promover distribuicdo de renda, diasrdesigualdades
regionais, reestruturar a divida externa e impulsionar as rafode base (BRASIL, 1962).
Como bem destaca Rosa Freire d’Aguiar Furtado (2011), tratavatse glano ousado e de
grande abrangéncia, que apontava a necessidade de reformas preflasdasformas de
bases — para a superacao dos problemas estruturais vigentes.

As primeiras medidas do plano n&o tiveram éxito, o PIB recuou ée ént 1962,
para 0,6% em 1963, bem como a inflacdo atingiu no mesmo ano 83%. Desaa dor
conturbado governo de Jodo Goulart ndo teve forca politica para imp@emeriato o Plano
Trienal, sendo derrubado pelo Golpe Civil-Militar em 196Apesar de seu insucesso e ndo
totalidade na implementacao, Roberto Macedo (1973) entende que o Plaiab dovestituiu-
se num valioso legado a prética do planejamento no Brasil. Segundo ele,

[...] vale lembrar as limitadas perspectivas papanejamento que o préprio Plano
Trienal sabia existentes e que ja foram referidd@srimrmente: procurava-se mais
uma hierarquizacdo de problemas, um esforco desi¢dm e um maior
conhecimento da realidade criando-se, assim, prdighes para uma acao de
planejamento mais proficua no futuro. Justamengtenaspecto estdo as maiores
contribuicbes do Plano Trienal, pois ndo se podgmmneue a sua experiéncia foi
valiosa. Quando se compara o Plano Trienal comual &rograma Estratégico de
Governo 1968-1970, ndo se pode negar que o plaeefanja avancou alguns
passos, sendo muito maior o conhecimento que s&ldeetonomia brasileira e da
utilizagdo dos instrumentos de politica econdmiba. maior conhecimento da
realidade brasileira, uma parte deve ser creditgadasforco do Plano Trienal em
ordenar os problemas, aos debates que suscitdasepasquisas entdo realizadas ou
a que deu origem posteriormente. Também no manudeso instrumentos de
politica econdmica a experiéncia obtida na fasegem se tentou a aplicagdo do

Plano muito contribuiu para o conhecimento de sfagos e de suas limitagdes,
permitindo, assim, o seu aprimoramento. (MACEDQ,31$. 67-68).

Com o Golpe Civil-Militar de 1964, interrompe-se o0 planejamento publicceqgtre
1946 e 1964 se deu dentro do regime democratico, a partir de entacsgpasdasenvolver
um modelo burocrético-autoritario de planejamento estatal. Castraxgeexperiéncia de
planejamento que vinha apresentando importantes avancos para o paienemossuia

potencial para tornar-se de fato democratico. Isso porque, os dmisdifilanos — Plano de

" O Plano Trienal continha, além de um diagndsti@cnmecondmico, dados sistematizados sobre saude,
educacéo, transportes, recursos minerais, en@afiagleo, agricultura, industria e varios outro®is da vida
nacional, constituindo-se numa valiosa fonte derinf¢des sobre a sociedade brasileira na década6ie
(BRASIL, 1962).

9 E relevante ressaltar que sob o contexto apreken@elso Furtado conseguiu prever o golpe — taloco
outros trabalhos a época. Nesse sentido, Furtascobuparticipar intensamente do debate politico arus
1960, visando construir uma saida reformista-deatioer. Ver: Celso Furtado (1962&), Pré-Revolugdo
Brasileira.
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Metas e Plano Trienal — tiveram aprovacdo no Congresso, possuitarpuilicizacdo e em
funcéo disso uma expressiva legitimacao da opinido publica, possuinuo @ssia que nao
da maneira ideal, pelo menos dois principios democraticos como horimpresentacéo e
legitimidade. No que refere-se aos avang¢os materiais, toda nfraastrutura, com forte
avanco industrializante, gerou uma intensa transformacgéo globaliddagtece do mercado
brasileiro a época. Assim, se nem todas as transformacgfesed@roa introducdo do
planejamento, pode-se dizer com certeza que a adocao do planejamexeoum maior

conhecimento da realidade brasileira, assim como as transf@sném@m intensificadas,

dinamizadas e exponencialmente potencializadas pelo planejamento.

4.2.4 A experiéncia de planejamento estatal do governo militar
4.2.4.1 O Programa de A¢do Econdmica de Governo (PAEG)

Com o advento do Golpe de 1964, a partir do diagndstico do Plano Trienal
rapidamente € desenvolvido o Programa de A¢do Econdmica de Governo (PaRaQ)
periodo 1964-1967. O PAEG teve como objetivo principal o combate a inflacéo,
caracterizando-se pela ortodoxia econémica de controle da moeda, cordencé&dito e
reducdo dos gastos publicos. Essa politica resultou num baixo crescimento até 1967.

O PAEG realizou importantes reformas na organizacédo econéfradrainistrativa do
Estado, a saber: a reforma bancéria, com a criacdo do Bancal Qe executar a politica
monetaria, bancaria e crediticia, a partir da normatizac&odselho Monetario Nacional; a
organizacdo do Sistema Financeiro Nacional e a criacdo do Sisteamgeiro da Habitacao;

a criagdo do Sistema Nacional de Crédito Rural e do Sister@aédéo ao Consumidor; a
reforma tributaria e fiscal, que simplificou e racionalizou stesna tributario, gerando um
aumento da arrecadacao para Unido; a reforma administrativa deoreto-lei 200/67, que

deu agilidade e flexibilidade as acdes econdmicas estat@misocrecurso da administracao
indireta, especialmente, no que dizia respeito as empresadsestata capital misto; a
reforma monetéria, que através da criagdo de uma nova moedazewr@Novo em 1967,

instituiu a correcdo monetéaria por meio das Obrigacdes Reajssthveiesouro Nacional

(ORTN); e, a reforma cambial, que através da politica candeiaéquilibrio, buscava o

estimulo as exportacdes e a atragdo de investimentos estrangeiros.

As reformas econbmicas supracitadas acima nao tiveramacdesuthediato, mas
estabeleceram uma base para a retomada do crescimento econ@nicutr® lado, o

combate a inflacdo pode ser considerado como positivo, ja que a inflacdo passou da192,1%
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1964 para 25% em 1967. Esse sucesso no combate a inflacdo deve-segoaiMa@iehe
(1973), a mudanca de mentalidade do governo em relacdo ao probleaneniflio, que
encarado seriamente, foi objeto de uma acdo coordenada e incisiva dwogdwelavia,
segundo esse mesmo autor, faltava ao PAEG uma visdo de longo prazodaleua a
ortodoxia pragmatica do PAEG resultou em fortes custos sociagsessdo econbmica
(MARTONE, 1973). E em funcdo da falta de um planejamento de médiage prazo, o
PAEG prolongou desnecessariamente a crise de 1962-1963 ao manter otidagias
inflacdo como sendo de demanda — algo estranho para uma econogmadzs{@ALMEIDA,
2004).

4.2.4.2 Adocao, sistematizacdo e aparelhamento de um sistema de pinento estatal:

a metodologia de planejamento no centro

Em 1967, a partir da gestdo de Antbnio Delfim Netto no comando da golitic
econbmica no governo Costa e Silva, o desenvolvimentismo burocraticdéaiatog
colocado em pratica. Opondo-se ao diagnostico sobre a inflacdo foonpalldPAEG, ha a
promocao de uma politica crediticia e monetéaria expansionista, nedgezes juros, amplia-
se o0s investimentos e o crédito — com financiamento habitacionatpa@édionsumo, crédito
rural, dentre outros. Trata-se do inicio do denominado “milagre econdmico” que vai de 1967 a
1973 e da “ilha de prosperidade em um mundo de crise” de 1974 a 1980.

O sucesso no alcance das metas estipuladas, segundo Paulo Rob&nteide
(2004), deveu-se a capacidade ociosa herdada do Plano de Metas, ddidiegmddicacoes
do Plano Trienal e, sobretudo, das reformas implementadas pelo PAlE§anizacdo do
sistema financeiro, estabilizacdo da moeda, recuperacdo da edpafistal do Estado e
equacionamento da divida externa.

Ha assim, nesse periodo, a retomada do planejamento do crescanemdonico
adotando a perspectiva de longo e médio prazo respectivamente. Ainda mm doastelo
Branco, fundamentado numa série de estudos setoriais e sob um madedecondmico
global, a longo prazo é elaborado o Plano Decenal de Desenvolvimento \osa&dodo de
1967-1976. A médio prazo € elaborado o Programa Estratégico de Desenvial(ReD),
visando o periodo de 1968-1970, que previa uma politica de crescimento acelerado
autossustentado através da politica de substituicdo de importac@es.dstabelecidas metas
e investimentos que abrangiam as areas da agricultura, indlesteegia, transporte,

telecomunicacdo, habitacdo, saude e saneamento. Destacanuae a@ incentivos as
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exportacdes com crédito subsidiado, o “crédito prémio IPI”, isencamitdgos fiscais e
outros incentivos que integraram o Programa de Beneficios Fiscais as édgmrteem como
a politica de minidesvalorizacbes cambiais. O PED trouxe lBoralgdo do primeiro
Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI) para o periodo 1968-1971ragiee d

programacao de dispéndios de responsabilidade do governo federalaténdbdade de

orientar o orgamento anual das despesas com o0s investimentos, sSes\feranceiras e
transferéncias de capital (ALMEIDA, 2004).

Na analise de Denysard Alves e Jodo Sayad (1973), o PED deéimiargbs, areas e
critérios para o uso dos instrumentos de politica econémica, dinamnsid 0s investimentos
nas areas dinamicas da economia em busca de sustentabilidanlenea@mento, bem como
o investimento em infraestrutura, a fim de garantir a diveagific. Segundo esses autores, 0
PED representou um avango, ja que contando com uma estrutura comnekpegia
planejamento — o Escritério de Pesquisa Econbmica Aplicada —, tevaliessibpara
implementar uma acdo de médio prazo, avancando significativamesgatito da execugao
e implementacdo, havendo de fato coordenacdo, que foi garantida pelmaSide
Acompanhamento de Medidas Propostas, 0 que permitiu uma relativa praolaneioiae os
objetivos propostos e os resultados alcangcados (ALVES; SAYAD, 1973).

Cria-se nesse momento o Or¢camento Plurianual de Investimento, quier ag Lei
Complementar n° 3 de 1967, passou a ter duracao trienal, com acréscimade ao final
de cada periodo do Plano Nacional — que tinha duracdo quinquenal. O Plano|Naciona
apresentado sob a forma de diretrizes gerais, adotando definicdemss bésmentos de
informacgéo, justificacdo e determinacdo dos objetivos globais pigdendde
desenvolvimento econémico e social. Arquitetado na forma de uma ‘@m{@iprograma”, o
Orcamento Plurianual de Investimento indicava 0s recursos amt@ms, bem como os
orcamentos extras necessarios a realizacdo dos programas, <ubpsoge projetos,
englobando ainda, os financiamentos contratados.

Durante o periodo de transicdo para o governo Médici em 1969, foi apdespeata
Junta Militar o Programa de Metas e Bases de A¢cédo do GoyE9i6-1971). O Programa
definiu metas sociais e econdmicas visando tornar o pais desenvolvadireedo século
XX, merecendo destaque em seu escopo 0 Programa de IntegraggénaN&PIN) que
objetivava a integracao regional e nacional.

O primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND) elaborado naari®71
para aplicacdo entre 1972-1974, teve como meta duplicar a renda pedogpais até 1980,

bem como promover crescimento econémico de modo que o PIB girass&8%¥ng 10%,
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gerando assim empregos e reduzindo a inflagdo. Juntamente com®, eRNorou-se o
segundo Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI). Essa acadtucesst numa
crescente integracdo entre os planos e o orcamento, estabelecsg@ésspramente uma
estrutura integrada, de modo que o PND condicionava a estrutura dos sgtoriss e
regionais, federais e estaduais, e, por conseguinte, estes condicicamestruturas dos
planos locais e municipais. Nesse mesmo sentido, o PND condicionaseamsentos
plurianuais de investimentos, que logo, condicionava 0s orcamentos anugier gua vez,
orientavam a programacao financeira (ALMEIDA, 2004; PALUDO; PROC@RI2011).

O | PND estabeleceu detalhadamente 60 metas para 15 setoreprestsies de
expansao e sucesso bastante otimista. Seu rico escopo apresentpxienairaparte sobre o
“modelo brasileiro e a estratégia de desenvolvimento” e uma seqartia acerca da
“execucdo da estratégia”, sinalizando o programa de investimesttwgis, os fatores de
expansao e a agcao administrativa.

Esse periodo de intenso planejamento governamental foi responsével pelo momento de
maior crescimento econdmico da historia do pais, de modo que é notéxoR#R e o |
PND constituiram-se nos principais instrumentos do “milagre econ@misto é,
contribuiram para a aplicacdo com eficicia dos recursos, explomedadicoes favoraveis,
executando sistematicamente e de maneira coordenada os planos \akmmdar os
objetivos pré-determinados. De modo sintético, esse periodo teve poteristiaa: a
ampliacdo do mercado interno; a liberacdo de linha de financiamentos phitagébapara o
setor rural e o consumidor, uma intensa retomada dos investimentosopubm
infraestrutura, bem como nas empresas estitgistre 1968-1974, o crescimento médio do
PIB foi de 10,7%", a indUstria de transformagcéo cresceu 12,5% ao ano, a indlstriv@xtrat
cresceu 11,9%, a construcao civil cresceu a uma taxa meédia de 14a8dugdo de bens
duraveis cresceu 23,6% ao ano, a producdo de bens ndo duraveis cresceinfli#siaade
bens de capital cresceu 18,1% e a agricultura cresceu a éalka de 4,1%. O crescimento
deu-se sem fortes pressdes inflacionarias e as exportacdesundeavolume (em funcdo da
diversificacdo da pauta de produtos produzidos), bem como, recuperou-se lwriecali
balanca comercial.

A critica ao “milagre econdémico” realizada por Celso FurtadaridMda Conceigéo
Tavares, Francisco de Oliveira, dentre outros, € amplamente contemda que segundo

essas analises, o0 “milagre econémico” se deu a base de umeofwrentracdo de renda. O

8 Que, como ja dito, se deu gracas & recuperacdiociira, a reforma tributaria e a politica taréfari
81 Desse modo, em sete anos o PIB cresceu 103,9%gomidobrando em menos de uma década.
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grande crescimento e a substantiva elevacdo da margem de ludovamdoepassados aos
salarios, mesmo tendo-se no periodo um crescimento na demanda por ohém-de-
Constatou-se que o salario minimo caiu 15% entre 1967-1973. Outro ponto de é&nijie,
apesar de todo o crescimento, perpetuou-se uma insuficiéncia de fisidasas demandas
criadas e, consequentemente, houve o crescimento da divida externa, de mumho garte
dos investimentos se deu pelos empréstimos estrangeiros num momeletcade grau de
liquidez internacional.

Como experiéncia de planejamento governamental, ao tornar o planeament
instrumento central de agdo do governo, a partir da metodologia glanejamento de base
global, o periodo apresentado constitui-se numa experiéncia bemdsusadionsecucdo de
seus objetivos e na gestdo da politica macroecondmica (ALMEIDA, Z208UUDO;
PROCOPIUCK, 2011).

Todavia, ndo é demais lembrar, que o planejamento empreendido nesse nsemento
deu em detrimento de uma enorme parcela da populagdo brasileiraatiMamente, por
caracterizar-se como um modelo centralizado, normativo, economidsthado a
participacdo e distanciado dos problemas sociais, consequentementam#evexcessiva
preocupagdo com 0 aspecto econdomico, relegando a segundo plano os probté&rgs s
gerando, por conseguinte, aumento da pobreza e da desigualdade sofi@. dvadente que
nesse periodo o planejamento estatal autoritario possuia asgéntosnte negativos. Pois,
como ja dito, ele se da em detrimento da maioria da populacaoitaasié® sendo inclusivo
e, logo, reproduzia desigualdades. Isso porquo@dus operanddesse modelo possuia por
base um mecanismo que foi denominado por Fernando Henrique Cardoso (197 7aru&isno “
burocraticos”. Nesse sentido, a fim de satisfazer os interess¢orno do Estado, formaram-
se “estruturas burocraticas” que se articulam através doss“bBoépcraticos”, isto €, um
mecanismo que se estabelecia a partir da burocracia estaralada, constituindo uma
espécie de teia que vinculava os interesses da burocracia do gouéaraos interesses do
grande capital internacional — as multinacionais que aqui se implamt&ste modelo
substituiu 0 antigo sistema politico, que tinha como premissa fatenapresentatividade da
sociedade civil e a organizacdo das classes sociais em torfgstddo. Os “anéis
burocréticos” conectavam os empresarios, os funcionarios do Estadpré@poios militares,
segundo interesses e objetivos diversos, ndao apenas econdémicos (CARDOSO, 1977).

Este modelo se deu privilegiando os interesses privados, retirando quzcater
publico da acéo estatal, além de néo integrar os varios settimeresdes que compunham a

realidade nacional, ndo conformando uma sinergia para o crescimentje-explica em
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parte o diminuto periodo de crescimento econfmico, isto €, faltaveuBtentabilidade,
legitimidade publico-democratica e distribuicdo dos louros do crescimento.

4.2.4.2.1 O segundo Plano Nacional de Desenvolvimento

Num contexto de crise internacional € elaborado em 1974 o Il RBEdm, diante da
primeira crise do petréleo, o plano foi elaborado diante de um difenmizover medidas de
ajuste econbmico ou manter o crescimento econdmico com endividamenpes& do
desequilibrio nas contas externas, a crise do petroleo e agppesgiliticas de estabilizacdo
que vinham sendo adotadas pelas economias centrais, optou-se pela mandtenca
crescimento via endividamento.

O Il PND abarcou o periodo de 1975-1979, e conseguiu manter signifitakaasde
crescimento, de modo que o Brasil foi considerado como uma “ilha de nidasigeem um
mundo de crise” (PAGNUSSAT, 2006). Dando prosseguimento aos objetivoND,I
realizaram-se grandes investimentos do Estado e de capitalacitgral, consolidaram-se
importantes setores da industria, sobretudo, o setor de bens deecaptanos, bem como,
continuou-se a ampliacdo do setor de energia e infraestruturee Blyssdo, destacam-se
nesse periodo os segmentos de petroquimica, as indUstrias de maguatanpamentos, a
siderurgia, o setor hidroelétrico, a construcdo de estradaggoafa Nacional do Alcool
(Proalcool) — visando reduzir a demanda por gasolina —, o Programa rNBicsaeiro, e
ainda, os programas de desenvolvimento regional: o Programa de Deiseentd de Areas
Integradas do Nordeste (Polonordeste), o Programa de Pdlos AgropeeuAgrominerais
da Amazodnia (Poloamazodnia), o Programa de Desenvolvimento dos Cerrados, dentre outros.

Segundo Francisco Barros de Castro e Francisco Pires de (38823 este periodo
constitui-se no ultimo suspiro da industrializacédo por substituicidopaiacdes, entendendo
que foi dado centralidade ao desenvolvimento do setor de bens de calgitaisemos na
tentativa de enfrentar a crise externa e remover este imf@eatrave ao crescimento do
pais. Nesse sentido, como ja destacado, buscou-se acelerar o desentmbirmesetores de
bens de capital, petrdleo e petroquimica, cimento, metais nmésdgre fertilizantes. Como
destacam os autores, essa estratégia visava reduzir no media pigpendéncia externa e, a
partir de um crescimento enddégeno desses segmentos, tamsedfieito multiplicador que se
agregaria aos projetos e avancos das empresas estatais, geramdkEmanda derivada que
estimularia e beneficiaria também o setor privado (CASTRO; SOUZA, 1985).
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Para Paludo e Procopiuck (2011) e Almeida (2004), o Il PND constitnuse
importante e bem sucedido exemplo de planejamento governamental,, japgsar do
contexto desfavoravel, conseguiu através de uma acao programadedenada conduzir
uma estratégia de elevado crescimento econdmico. Sua estlasg@mi-se no crescimento
com mudanca de estrutura, investindo no desenvolvimento de segmenttEgiestrada
industria, na expanséo e diversificagdo da pauta de exportacfes, zaydermde diversos
setores da economia — dentre elas a agricultura, com destaque gmaabusiness —, 0 que
significou uma transformacéo real, de modernizacdo da estrutuegod@amia brasileira.
Ainda cabe destacar que apesar da crise econdmica interhaaianfacido esteve sobre
controle. Todavia, assim como o | PND, o Il PND produziu um crescimgatdivida
externa, bem como possuia o0 mesmo carater de seu antecessor — Uoncerddaizado,
normativo, economicista, fechado a participacéo, distanciado dos proldeniais, dentre

outros.

4.2.5 A hegemonia dos planos de estabilizacdo econbmica: a desestagd@o do

planejamento

Em 1979, com a segunda crise do petrdleo e a drastica elevagsataxda
internacionais de juros, tem-se uma importante crise cambialasd,Brssim como uma forte
aceleracao inflacionaria — que ao final desse ano chega a 77,2%.chefese¢o de intensa
crise internacional e de forte crise econdmica no pais, a noadiviarde enfrentar a crise
externa com crescimento se vé impedfdAssim, o Il PND (1980-1984) ndo se efetiva,
agravando a crise econdmica e a elevando a inflacdo que atinge 1101980 r® Il PND
se deu dentro do auge da crise econdmica internacional, bem como natondmenaior
desgaste politico do regime militar. Mesmo possuindo varios objetjamos a agricultura,
induUstria, energia e area social, ndo conseguiu alcancar as pnevistas, concentrando sua
atuacdo em politicas de curto prazo, e assim, o plano foi unsdoac8egundo Paludo e
Procopiuck (2011), o IIl PND marca o fim de um ciclo de planejamewiodatico focado no
desenvolvimento nacional.

A partir da década de 1980, o papel do planejamento é paulatinamenida dcunte
as pequenas possibilidades de antecipacdo e diagndstico da entdo détidda [Pessa
maneira, o Il PND focou na estabilizacdo econGmica, de modo que @ssdejetivos

8 Pois o crescimento financiado via empréstimos tsano exterior tornou-se uma alternativa altamente
predatdria.

104



contemplados no plano — manter o crescimento acelerado, melhorarbaidé&trde renda,
reduzir as disparidades regionais, desenvolver o setor de energia, etc. — fegadose|
A crise da divida externa suplantou os objetivos de desenvolvimenfoneéo da

estabilizacdo. Nesse sentido, ndo se efetivaram mais os padesenvolvimento, sendo os

mesmos preparados apenas para cumprir uma determinacédo legdé@damljeAVALLE

2011; OCAMPO, 2005; RESENDE, 2011). Acerca desse periodo, Jorge L@0dllg faz a

seguinte andlise:
Las crisis sufridas en la década de 1980, cuyamagixpresion estuvo en la deuda
externa, acelerd los procesos inflacionarios, acets pérdida de competitividade
de las economias y aumentd las desigualdades esclas perspectivas de las
politicas publicas se redujeron. Las considerasiotie mediano y largo plazo
cedieron el lugar a los problemas de sobrevivetheiaorto plazo y las restricciones
financieras se impusieron sobre las perspectivagamrrollo econémico y social
mas generales. En el plano institucional, desajgaoecinstituciones financieras y

de fomento. Los sistemas de planificacion, por attep se debilitaron, quedaron
dafiados, se volvieron irrelevantes o fueron dekisui(LAVALLE, 2011, p. 77).

Nesse sentido, uma conjugacdo de fatores foram decisivos pa&mocesso do
planejamento no Brasil a partir das décadas de 1980 e 1990. Nesde psdtico, houve uma
dificuldade de financiamento dos governos nacionais, sobretudo, pela &irtedce dos
créditos externos em um quadro de elevado endividamento publico — intereone.ebma-
se a estes fatores a adesdo paulatina ao “Consenso de Washingios’programas de
reformas recomendados por ele, que em detrimento do planejamento, raonferma
conotacdo de obsolescéncia a conceitos e instrumentos que sustentaesgorit@sos de
planejamento. Desse modo, frente ao baixo apoio politico, houve um desmesteutlaa
institucional de planejamento, muitas destas organizacfes foramd#ésche as que se
mantiveram perderam boa parte de sua importancia estratégica (LA/2Q11).

O contexto pos-ditadura militar apresentou ainda outros fatores quemagm
detrimento do planejamento no Brasil, sendo importante elencé-los.irByimdorte crise
inflacionaria, que restringia a possibilidade de planejar, ja quercometia a previsibilidade
e limitava as projecdes de futuro. Segundo, a crise da dividagxgeie corroia 0 orcamento
publico e extinguia as possibilidades de investimento — sobretudo, paiwessimentos
realizados pelo governo militar tiveram um forte aporte dos estpiEs internacionais.
Terceiro, somava-se ao segundo fator, a forte elevacédo da divida jpjdblicee a balanca
comercial passou a apresentar déficits correntes e adagdcadiminuiu acentuadamente,
somando-se ainda a fuga de capitais que foi recorrente a épocdogaemarombo nos cofres
publicos. Quarto, advindo do contexto internacional, houve uma forte oposicdo ao
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planejamento e ataques constantes visando a desconstrucdo dasagstimtsistema de
planejamento, sobretudo, pelo FMI e Banco Mundial e, os ide6logos donSonde
Washington e da Escola de Chicago —constituindo-se hum momento de grande a
afirmacdo da ideologia ortodoxa neoliberal ndo s6 no Brasil, masdanAmeérica Latina.
Quinto, apesar da inclusdo do Plano Plurianual (PPA) como prerrogatigéitucional, o
mesmo encontrou fortes limites objetivos — descritos &cima bem como, seu
enquadramento institucional restringiu-se a ser apenas uma pegaerEd, mesmo
contendo importantes prerrogativas a participacdo e um escopo integracoracdo e
orcamento. E, sexto fator, o Ministério do Planejamento € suplantaddenge
paulatinamente espaco nas tomadas de decisdo para o Ministérazatald — ha nesse
periodo uma hegemonia do Ministério da Fazenda.

Nesse periodo ainda foram elaborados o | Plano Nacional de Desemvitvida
Nova Republica — | PND/NR (1985-1989) e o Plano de A¢do Governamenta) (BR837-
1991). Todavia, ambos néao tiveram efetividade, estando longe de ser anpsaatt mesmo
de nortearem as acdes do governo, contribuindo apenas para acentaade l&jitimidade
pela qual passava as instituicdes voltadas para o planejamento.

Desse modo, predominam entre 1980 e 1994 os programas de estabilizéesio. E
programas segundo Almeida (2004) podem ser divididos em duas fasesieapinre 1980
e 1984, baseada no enfrentamento do desequilibrio do balanco de pagamenitse ela
divida externa; e, a segunda fase, que vai de 1985 a 1994, que se atdrerdamento do
intenso processo inflacionario que passava o Brasil.

Seguem-se varias tentativas de estabilizacdo na busca de rreioeguilibrio
econdmico. Entre 1979 e 1994, foram aplicados treze planos econdémicos, Guigaonaum
carater ortodoxo, com politicas monetaria e fiscal restritigas) fortes arrochos, e ora
possuiam um carater mais heterodoxo, com controle de precos e pol@icanda. Vamos
elencar agora, de modo sintético, esses planos de estabilizagionéisas tentativas foram
os denominados “pacotdes” implementados por Delfim Netto, que tendo toéexar e
estando alinhado com o FMI, buscaram enfrentar a crise da dividaaegt@romover um
ajuste no banco de pagamentos, sendo eles: o Plano Delfim |, em dedemi®d9, que
combinou a maxidesvalorizagdo cambial com medidas de manutencédoscimento e a

conclusao dos projetos do 1l PND; o Plano Delfim Il de 1981, que promoveu um forte arrocho

8 Sendo eles: elevacdo da divida publica, elevadalaliexterna, déficit na conta-corrente do Estado,
descontrole da inflacdo, desestruturagdo do queiEmoico de planejamento, hegemonia neoliberal & for
pressdo internacional (leia-se FMI) para a reddgéimaquina estatal, etc.
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monetario; e, o Plano Delfim IlII/FMI em 1983, que no contexto da “quebrdéxico”,
realizou uma nova maxidesvalorizagdo cambial, promoveu arrocho monefégalgbem
como divulgou as cartas de intencdes ao FMI e, logo, teve-se amgtoveo FMI. O Plano
Dornelles de 1985, ja no periodo da redemocratizacdo, congelou asgahfass, o que
comprometeu ainda mais o equilibrio financeiro das empresaasigsinh fevereiro de 1986
langou-se o Plano Cruzado |, que congelava os precos. O Plano Ciutmadancado em
novembro do mesmo ano, flexibilizando alguns precos e algumas tarifasapifl Plano
Bresser, de junho de 1987, criou a Unidade Referencial de P{fg&#?) como novo
indexador, que permaneceu fixo por 90 dias, decretando o fim do gatilhal s@larplanos
do Ministro da Fazenda Mailson Ferreira da Nobrega acabaranequitar numa escalada
dos juros a taxas exorbitantes, sendo eles: em janeiro de 1988, o &jaon@dm Arroz, € 0
Plano Verédo, em janeiro de 1989. O Plano Collor I, lancado em rdar@890, trouxe um
choque drastico no Brasil, suas principais medidas foram o confiscaapliaacdes
financeiras (inclusive poupanca), reintroducdo do cruzeiro, liberalizegddial, e, em
janeiro de 1991, implementou-se o Plano Collor Il, que era uma tentatilesidelexacdo da
economia, com reducao dos controles financeiros e liberalizacaegss @ tarifas. Os dois
planos da administracdo Collor fracassaram em seus objetivadathdizacdo econdmica,
contribuindo com o forte descontrole da economia, com os altos indideflagéo e o
retrocesso nos indices sociais. O Ministro da Fazenda Mardliguds Moreira, entre 1991-
1992, tentou através de uma seérie de medidas de cunho ortodoxo urgrafiséé, tentando
promover a renegociacdo da divida externa. Todos os planos elencadasnao logram
sucesso, constituindo-se na maioria deles, em medidas para contecémaio sobre certo
controle”.

Por fim, temos a implantacdo do Plano Real pelo governo Itamasokigue a partir
de junho de 1994 vem mantendo a inflacdo sob controle. O Plano Real atuots s@wsas
da inflacdo sem congelamento de precos e sem fixacdo de canfamtando o Real como
moeda. O plano marca o inicio de uma nova fase no Brasil, de controiagdo e da
estabilidade econdémica.

Mas vale ressaltar que a politica de estabilizacdo do PlealbsB deu com elevado
custo para as contas publicas, com baixo crescimento e com uniza piditjuros altos.
Houve nesse periodo um aumento do endividamento publico, aumento da taxa @e juros
valorizacdo da moeda nacional, o que provocou uma crise cambiafugando capital
externo, de modo que novos emprestimos foram tomados junto ao FMI. Sorpartie @de

1999 que ha uma corre¢do parcial dos problemas inerentes as basescdespotiomica do
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plano, a saber: a deterioragdo das contas publicas foi contidar al@antilitica de superavits
primdrios e a elevacdo da carga tributaria; as contas extema estiveram muito
desiquilibradas até 1999 em funcdo do cambio fixo e politica de armsulkaat (Que atrelava
o Real ao Ddlar), sédo reequilibradas com a desvalorizacdo candigolitica de cambio
flutuante. Todavia, persiste-se na politica de juros altos e o quadbaixks taxas de
crescimento.

Com a estabilizacéo efetivada pelo Plano Real, paulatinamvé@atesendo retomados
os debates sobre a necessidade de planejamento para a hacaos&melkmona prerrogativa
constitucional desde 1988, até os anos 2000 os PPAs foram apenas penastérics,
passando longe de constituirem-se em experiéncias de planejamerépetgate 1990 e 1999
a estrutura governamental careceu de ferramentas e subsidiisos, de pessoal
especializado e normativas para a consecucao e fomento do planejagstando os PPAs
reduzidos, como ja dito, a pecas orcamentérias e, sendo muitas eezekidos em total
desconexdao com o0s objetivos dos governantes, apresentando metaseirfakiciosas,
constituindo-se numa obrigac&o burocratica sem conexao com as apdagpas, objetivos
e politicas de governo. Nesse sentido, o planejamento ndo norteou os rumos do pais.

Somente a partir de 2000 que se inicia uma retomada por parte do gedemabd do
exercicio do planejamento, claro que este constituiu-se num proeessoel cercado de
limitacbes. Nao obstante, os anos 2000 representaram uma retomada ailénciansla
importancia do planejamento para a resolucdo de problemas e consgeugdetivos de
grande importancia para o pais.

Realizaremos a seguir, a apresentacéo e analise dos PPAs entre 199% e 2011.

4.2.6 O ciclo dos Planos Plurianuais sem o exercicio do planejamento como ferratae

O primeiro Plano Plurianual (PPA), que foi elaborado no Governo Colloppéi@do
1991-1995, ndo pode ser considerado um plano de desenvolvimento, ja que foi preparado
apenas para cumprir uma determinacdo constitucional, ndo tendo nenhumneissgpicom
o planejamento, isto €, tratava-se apenas de uma peca burooétics, conformando num
projeto de governo, e nesse sentido, ndo estabelecia vinculos entrejanpdgto plurianual
e o0 orcamento. Corroborando esse traco, o primeiro PPA foi apresex@a@ongresso
Nacional e aprovado sem nenhuma discussao e, logo, sem nenhuma errendasd®Luiz

8 Nao abordaremos o PPA vigente (2012-2015 — “MaissiB) por tratar-se de uma experiéncia ainda em
Ccurso.
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Pagnussat (2006), a elaboracdo de PPA pelo governo Collor de Mellgucavdi-se numa
incongruéncia. Segundo ele,
Havia uma forte dissociacéo entre o PPA e as vemdedintencdes do governo. A
agenda do governo Collor era inspirada no neoliisena e pautada pela cartilha do
“Consenso de Washington”, cuja sintese é a abedomzercial e financeira e a
reducéo do tamanho e papel do Estado. E o planejarde desenvolvimento era

tido como ultrapassado, o mercado se encarregangadilizar o desenvolvimento,
com a menor intervencéo do Estado. (PAGNUSSAT, 20060)%

O Governo Collor realizou varias a¢cdes que contribuiram para o dessistateatico
das diversas areas do planejamento. Dentre elas, destacanhes@isado de dezenas de
quadros técnicos de funcionarios ligados a funcédo de planejamento, sgmultséeel pela
extingdo do Ministério do Planejamento, bem como, realizou a vincullagdéreas setoriais
de planejamento a administracdo geral, as quais, integravam-senimgminferior na
hierarquia de cada ministério.

Com oimpeachmente Collor de Mello, o Governo de Itamar Franco recria ao final
de seu governo, um 6rgédo catatusde ministério destinado ao planejamento, a Secretaria do
Planejamento e Coordenacdo da Presidéncia da Republica (SEPDAMRRetanto, a
reorganizacdo do sistema de planejamento e a recomposi¢cdo dos qéeaciass ndo se
dariam nesse momento, isto €, s se dara a partir dos anos 2000.

Elaborado no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, o segundo PPA
(1996-1999) apresentou trés eixos estratégicos de acao para o desemiolva saber: “1.
construcdo de um Estado moderno e eficiente; 2. reducdo dos desequiBpeomie e
sociais; e, 3. insercdo competitiva e modernizagao produtiva.” SiRA996, p. 13). O que
revela que os eixos elencados acima se inserem dentro do mesmo dmaalyjenda do
governo Collor, isto €, tratava-se de uma continuacdo de um projeto redqddoer o pais, e
do mesmo modo, antagénico ao ideario do planejamento governamental. &dgke as
privatizacdes foram aceleradas, as reformas da administracdcapéitdo Estado tiveram
como intengcdo ampliar o espaco para a iniciativa privada. Portantolepsev@&omo ideia
central o entendimento de que o Estado € ineficiente e de que o meezadanhos de
eficiéncia, desse modo a abertura comercial e financeira foi reatieadado radical.

E de acordo com a orientagdo liberal do governo Fernando HenrigdesGar
predominou a crenca de que ndo eram necessarias politicdaisgiara que houvesse

desenvolvimento, ou seja, bastava o livre funcionamento do mercado, juntaoeniz

% Dentro do ideario neoliberal ndo ha espaco patamejamento, sendo o planejamento associado, ipuirae
nefasta intervengdo do Estado, e segundo, as fanodsrnas de neopatrimonialismo.

109



estabilizacdo monetéria, para garantir o crescimento econdngsse Inodo, o planejamento
ficou restrito & funcdo de adequar a execug¢do or¢camentaricomsomissos fiscais, de
forma a ndo comprometer a vitoriosa luta contra a inflit&egundo o Plano Plurianual
1996-1999, o papel do Estado se restringiria “[...] ha regulacdo da econoangasntia das
condicOes estruturais de desenvolvimento, de modo que o mercado respondsadads
eficiente as demandas de crescimento do Pais.” (BRASIL, 1996, p. xi).

Nesse sentido, seguindo a orientacdo do primeiro eixo estratégico do PPA (1996-1999)
— “construcdo de um Estado moderno e eficiente” —, a reducédo do papebdo &stdeu a
partir das privatizacdes, sendo programada para acontecer dasé€de modo que as duas
primeiras se efetivaram e a ultima fase foi barrada. Assiprimeira, tratou da retirada do
Estado dos setores da mineracéo e siderurgia — com a privatilzac@uwllstrias estatais de
base; a segunda fase reduziu a participacdo do Estado nos sktorefaestrutura,
telecomunicacgdes, portos, energia, etc. E, por fim, a tercegaléssinava-se a privatizacao
dos servigos publicos de natureza social, tais como educacdo, satudEnpi@ dentre
outros, mas foi barrada no inicio do processo.

O segundo eixo estratégico do PPA (1996-1999), “reducdo dos desequilibrios
espaciais e sociais”, tinha por objetivo criar as condi¢bes para guercado promovesse a
reducdo das desigualdades, isso, a partir da consideracdo dos ge&@sresentassem
vantagens comparativas. Dessa maneira, foi desenvolvido o “Estudoxdes\E&cionais de
Integracdo e Desenvolvimento” com o objetivo de identificar as polielacias regionais e as
necessidades de investimentos estruturantes necessarios para o desenvobgioaia.

O terceiro eixo estratégico, “insercdo competitiva e moziggéb produtiva”, buscava
“[...] uma economia mais exposta e mais atraente aos estimutmsndocio internacional e
mais atraente para os investimentos externos.” (BRASIL, 1996, pExsa politica acabou
por expor os varios setores produtivos brasileiros a um “choque de c@upetogn o
mercado internacional, e na maioria dos casos, em condi¢do altashesfaeoravel — em
funcdo do cambio sobrevalorizado e as caracteristicas produtivasadistas industrias do
mercado externd. A politica baseada no modelo de “integracdo competitiva no deerca

mundial” resultou numa desestruturacdo de alguns setores importanasordamia (a

8 Cf. Brasil (2002)0 desafio do planejamento governamental
87 A esse respeito, ver as criticas de Celso Furth@®@9a),0 longo amanhecer: reflexdes sobre a formagéo
do Brasil.
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exemplo, os setores téxtil e de calgados) que nao tiveram camypetyr, perdendo forca e
sendo gradativamente revista a partir da crise econdmica dé&%1998.

Todavia, o governo Fernando Henrique Cardoso pareceu reorientar seeritatam
visdo acerca do planejamento, ao implementar o Programa Brasic&m que visava
melhorar a qualidade da gestdo de 41 projetos tidos como prioritars@snieslida gerou
subsidios para importantes inovac¢des que serviram de base pamlalogé de elaboracdo
e gestdo dos programas do proximo PPA (2000-2003), constituindo-se numo aspect
fundamental para a retomada futura do planejamento na esfemmikistracdo publica
federal. Destacam-se nesse sentido, 0 modelo de gerenciamenécungiiexdos programas e
o empenho no aprimoramento da implementacdo dos programas e alcanceetiossobj
(PAGNUSSAT, 2006).

4.2.7 A tomada de consciéncia na gestao publica

A partir dos anos 2000, a retomada do planejamento governamental pa@atenam
obteve alguns importantes avancos. A lentiddo desse processo se @amgéim do
desmantelamento das estruturas do Estado, que retirou das maomdin d&sas/setores
estratégicos, da desestruturacdo nos anos 1980 e 1990 dos quadros tédimenesies
planejamento governamental, que comprometeu todo o sistema de platej@me se
estruturou a partir dos anos 1930, bem como, do lento processo de constrogasedsos
acerca do papel do Estado, assim como, relativo a definicdo, propasito@ologia de um
planejamento que amplie a democratizagéo e, assim, atenda aos interegsesidde.

Nesse processo, porém, existe um relativo consenso — sobretudo,atarditeobre
planejamento governamental — de que houve uma excessiva radicaliddelesiauturacao
do sistema de planejamento, assim como, de que ndo é adequada a retoptatigjamento
utiizando o modelo de planejamento empreendido no governo militar — qoe f
industrializagéo e o crescimento econdmico sem distribuicdo de renda.

Dessa maneira, um novo modelo de planejamento governamental vem sendo
implementado no Brasil (melhor seria dizer novos modelos de plamg@me os PPAs a

partir dos anos 2000 séo exemplos disso.

8 O Brasil, em especial, sofreu muito com a crissay constituindo-se no episédio no qual, recodaeuinte,
as conquistas obtidas com o Plano Real correraisco de derruir em razdo da especulagdo em massa qu
varreu as economias mundiais naquele momento.
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4.2.7.1 O Plano Plurianual 2000-2003 — “Avanca Brasil”: programacao e gestao por

resultados

Durante o governo Fernando Henrique Cardoso, além da estabilizacdo eeocdmi
o Plano Real, também considera-se como um aspecto positivo, no qua tangganizacao
da gestdo governamental, a elaboracdo do PPA 2000-2003. O PPA 2000-2003 derxa de
apenas uma peca burocratica — tais como foram os PPAs que aamtece, adotando uma
metodologia de elaboracdo de programas que buscava asseguéaciafinas acdes de
governo, visando desenvolver parcerias com segmentos de interesseadspobem como,
assinalava uma estratégia de desenvolvimento pautada no longo praz@ [E&tir de
grandes eixos nacionais de integragao.

Segundo Ariel Pares e Beatrice Valle (2006), O PPA 2000-2003 — “ABnacd”
possuia uma nova metodologia de gestdo governamental, trazendo uma mudecgaas
acOes de governo e a preocupacao com os resultados a serem alcanigadeparéncia e a
responsividade. O decreto n°® 2.829 de 1998, definiu novas regras na elaboracamw,do pla
estabeleceu as normas para gestdao do PPA e do Orcamento daSuagimudancas mais
importantes foram: a organizacao de todas as acdes governamenfasgramas; afina-se o
plano com os orgcamentos da Unido; tem-se a responsabilizacdo nomeacédo de um
gerente para cada programa,; foca-se em resultados condorégale resultados para cada
programa de metas estabelecidas em cada acéo; ha a dedmidé&etrizes estratégicas da
presidéncia da republica, que se tornou a referéncia para aagkdbalos programas pelos
ministérios; tem-se a adoc¢éo de estimulos a descentraleag@parcerias publico-privadas;
e, ainda, estabelece-se uma avaliagcdo anual (PARES; VALLE, 2@06yION; GUSSO,
2003).

O PPA 2000-2003 estruturou-se de acordo com a seguinte orientaca@ngcéo
estratégica; b) macroobjetivos; c) agendas; d) programas. déieasacOes estratégicas
tiveram seis grandes diretrizes, quatro definidas pelo Executivaspelo Congresso, sendo
elas: 1) consolidar a estabilidade econbmica com crescimertentsal®; 2) promover o
desenvolvimento sustentavel voltado para a geracao de empregos e oportunicauiss @& r
combater a pobreza e promover a inclusdo social; 4) consolidarczrde e a defesa dos
direitos humanos; 5) reduzir as desigualdades inter-regionaispegrédver os direitos das
minorias e a defesa dos direitos humanos (BRASIL, 2000a).

Coadunando com as orientacOes estratégicas, foram definidas camoasgara a

acdo de governo, sendo elas: 1) a agenda de gestdo do Estado cenprsti@upacao com a
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implementacédo dos principios da reforma do Estado nos diversos ministérios e neS8esjas a
2) a agenda de empregos e de oportunidade de renda consistia na p&é@ocopacas
mudancas no padrao mundial de producdo e a sua influéncia no mercaalatt® tr3) a
agenda ambiental trazia a preocupacdo com a incorporacdo da dimersé&otad ao
desenvolvimento econdémico; 4) a agenda de informacg&o e conhecimento aue® de
desenvolvimento econdmico e social; e, 5) a agenda dos eixos nacionaiegiacao
(BRASIL, 2000a).

Como ja dito anteriormente, o “Estudo dos Eixos Nacionais de Integraca
Desenvolvimento” constituiu-se na principal diretriz para o PPA, axudi@ toda a elaboracéo
do plano. Este estudo apresentou uma nova geografia do Brasil, sendcadegamzgrandes
eixos e com base no potencial de dinamismo e de complementaniedexi@l. Este estudo
gerou um horizonte de planejamento indicativo de médio e longo prazaficgdedd um
leque de oportunidades de investimentos para o setor publico e o setor Pamdcada
eixo, o0 estudo estabeleceu uma série de investimentos que visava arcagpdimensdes
social, de infraestrutura econémica, do meio ambiente e a dimelasanformacao e
conhecimento. Buscava-se com isso, orientar de maneira racior@lladdi e integrada, a
alocacado de recursos — tanto publicos como privados — visando uma coétoioattiva,
que se irradiasse e maximizasse as potencialidades regoramsim, numa ambito global,
conferisse maior competitividade sistémica a economia. (PARES.E, 2006; CALMON;
GUSSO, 2003; CAVALCANTE, 2007). Este estudo tem grande relevanciagatimou uma
radiografia dos grandes problemas nacionais, identificando novas éreapotencial de
dinamismo, e indicou a abertura de novas fronteiras de desenvolvimeAtd/1QIN;
GUSSO, 2003; PARES; VALLE, 2006; PAGNUSSAT, 2006).

Comparecem, entdo, duas criticas importantes ao modelo do PPA 2000-2003. A
primeira diz respeito a fragilidade do processo implementado & partestratégia de
fortalecer os polos dindmicos e conecta-los aos circuitos naceirdernacionais. Algo que
foi realizado sem antes dar solidez a esses polos, 0 que podattdruédo para o pequeno
sucesso dessa politica. A segunda critica afirma, que a defuécareas prioritarias para
investimentos e alocacdo de recursos, que ja eram dotadas de peteseialando em
detrimento de areas mais carentes —, resultou numa exacerbag@esijualdades no Brasil,
trazendo uma grave exclusdao de regibes tidas como ndo competlbvasercado
(PAGNUSSAT, 2006).

Outro ponto de critica diz respeito as acbes do PPA 2000-2003, que continha 365

programas e 3.174 ac¢Oes visando alcancar 28 macroobjetivos. Segundo &R @005
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houve uma pulverizacdo das acdes do governo e uma diversidade de objetetas,ealém
dos macroobjetivos formarem um conjunto variado de intenc@esisafjerais, outros
especificod?

Pares e Valle (2006) consideram que apesar dos avancos, o PPA 20002008 ex
pouca influéncia na orientagdo estratégica do orgcamento, o que segsdereu a época
alguns questionamentos acerca da sua utilidade. Nesse sentidoegarewal as acdes
orcamentarias sobre as acdes nao-orcamentarias, o que contribuiugraij@cimento dos
orcamentos e maior rigidez na conducéo da gestdo do plano — reduzpusibgidades de
readequacédo e implementacéo de a¢des que pudessem results eficréncia e melhores
resultados em varias areas.

Pares e Valle (2006) destacam as inovac¢des do PPA 2000-2003 dagestao por
resultados, sendo elas, as retomadas: da integracao entre pteamento; da formulacéo, a
partir de estudos, de programas com origem em problemas e/@mdisrda sociedade; a
orientagdo do plano e do orcamento visando os resultados; e, a recoa@gloasjstema de
gestdo para atuar como peca fundamental para a implantag@sté@ia gpr resultados. Quanto
ao modelo de gestdo do plano, os autores destacam a inclusdo dpioprowei
responsabilizacdo e os processos de monitoramento, avaliacioaéinnetntacdo como 0s
principais avancos.

Calmon e Gusso (2003), assim como Pagnussat (2006), entendem que 0 a&@aco re
na estruturacdo da acdo governamental por programas definidos, queavagase por
moédulos que interligavam gestdo e orcamento, tendo publico-alvo definido,vabjeti
indicadores e metas estabelecidas. Segundo eles, a definicdo deo-plolidacilitou a
ampliacdo de parcerias, a definicdo de objetivos e indicadoriespregisos, bem como a
definicdo das metas e seu impacto socioeconémico. Segundo Pagnussaa(@@d6jlologia
adotada contribuiu para criarem-se agendas na midia nacional, o quegnpeguinte,
contribuiu para que a sociedade brasileira ficasse mais a&ednfarmada para cobrar os
resultados, o que contribuiu para que a mobilizagao na construgéo dos indicadores e busca dos
objetivos corroborassem, ainda que num horizonte distante, a inclusdogrdentes

interessados da sociedade, corroborando uma maior eficiéncia governamental

8 Corroborando essa critica, destacamos algunsiasieue comparem nesse escopo: sanear as financas
publicas; atingir 100 bilhGes de ddélares em exjgdda até 2002; desenvolver a indUstria culturalhonar a
gestdo ambiental; ofertar escola de qualidade fmtas; combater a fome; reduzir a mortalidade ftifan
promover a garantia dos direitos human@msimover a cultura para fortalecer a cidadaniaamgar a defesa
nacional como fator de consolidacdo da democracia desenvolvimento; mobilizar o governo e a sauied
para a reducéo da violéncetr.
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Portanto, o PPA 2000-2003 representou um avanco na gestdo governamental, isto
na metodologia de programacao a partir da gestao por resultados. Tadaviativamente

falando, a rigor este PPA néo se constituiu ainda numa experiéncia de plareaibéob.

4.2.7.2 O Plano Plurianual 2004-2007 — “Um Brasil de Todos”. o planejamento no

horizonte

Elaborado no primeiro governo de Luiz Inéacio Lula da Silva, o PlamiaRual 2004-
2007 — “Um Brasil de Todos” mantém a elogiada e bem sucedida meteddiogrPA
anterior. Dessa maneira, manteve a mesma metodologia no aierseap desenvolvimento
regional e local associado aos planos nacionais e territarigiggrama como unidade de
gestao e a estratégia de desenvolvimento direcionada para o longo prazo.

Corrigindo a abordagem do PPA anterior, que investia nas areas jasddeda
potencial, o planejamento territorial do PPA 2004-2007, a partir de umaagkar regional
conduzida pelo Ministério da Integracdo Nacional, realizou uma pdiitidavoltada para a
reducdo das desigualdades regionais e também para a ativaciotelasalidades de
desenvolvimento das regides brasileiras.” (BRASIL, 2005, p. 5). Asssnproposta esteve
assentada: de um lado, em “[...] sustentar uma trajetéria des&evdas desigualdades
regionais que, a excec¢ao de curtos periodos historicos, ndo param@naaiar no Brasil; e
de outro, explorar, [...] os potenciais enddgenos da [...] base regionatatevaleimento.”
(BRASIL, 2005, p. 12).

Assim, o PPA 2004-2007 estruturava-se a partir de 30 desafios, 374 pmgte308
acOes e, trés megaobjetivos, sendo eles: 1. inclusdo social e rethsc@lesigualdades
sociais; 2. crescimento com geracdo de trabalho, emprego e, ramidentalmente
sustentavel; e 3. reducdo das desigualdades sociais, promocéo e exjzacgiadania e
fortalecimento da democracia.

De acordo com Eduardo Rodrigues (2008), essa estratégia possuoidiniensdes, a
saber: 1) a dimenséao social, visando a inclusdo social, 0 acegsmsaine de qualidade aos
servicos publicos, a valorizacao cultural e a transmissdo do aum@rpoodutividade a
rendimentos dos trabalhadores; 2) a dimensdo econdmica, que buscavidastabi
macroecondmica, geracdo de emprego e renda, ampliacdo dos investineenta
produtividade e a conquista de mercados internacionais com reducao dabiidiaele
externa; 3) a dimenséo regional, que aspirava a equidade gniesyeom a implementacao

de politicas de desenvolvimento regional e local; 4) a dimenséo aahpopre trazia como
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objetivo a harmonia entre desenvolvimento e meio ambiente, bem comariahibtiade
ambiental; e, 5) a dimensdo democrética, que buscava o fortalericentidadania, o
respeito aos direitos humanos e gestao participativa das politicas publicas.

Os principios que nortearam a elaboracéo e implementacdo do PPA 2004+3607 f
0 planejamento participativo; a orientacao estratégica de desenvttlvipaga longo prazo; o
plano como instrumento de orientacdo estratégica e gestdo daslag@m®&rno; o conceito
de revisdo periodica com a instituicdo do “PPA deslizante”; ondes@mento regional e
local associado ao planejamento nacional e territorial; e aasjéo da gestéo, integrando os
orcamentos anuais ao plano e tendo o programa como unidade de gestésyttadorna
sociedade (PARES; VALLE, 2006; PAGNUSSAT, 2006).

Trés importantes avancos tem destaque no PPA 2004-2007. O primegspdito ao
processo de elaboracdo do plano, que se deu a partir de um debate constésos e a
sociedade civil. O processo de consulta a sociedade civil se desendefaonstrucdo da
denominada “Orientacdo Estratégica de Governo”. Contudo, de acordo gous$ (2006,
p. 51), “[...] os mecanismo de participacdo da sociedade nas escahagslileas publicas
foram, ainda, deficientes [...].” Mas ressalta-se que estatingipode se constituir num novo
padrdo de relacdo entre Estado e sociedade, que ndo atenha-se aauoestrucao do plano,
mas também a sua gestdo.

Este processo de participacdo na busca da orientacdo para depkare seguinte
estrutura: uma dimensao intragovernamental; uma dimensdo nacionatomfoe com
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social e a mobilizagdo dedestidam
representacdo nacional; a dimenséo territorial, que teve por besedasles organizadas da
sociedade civil e os entes federativos; e por fim, a dimensadaketom as camaras,
conselhos setoriais e entidades setoriais (CAVALCANTE, 2007;BSAR/ALLE, 2006;
PAGNUSSAT, 2006).

O segundo avanco trata-se da maior centralidade na dimensédo stciad, a
estratégia de desenvolvimento a longo prazo tinha como objetivo caritrdlusdo social.
Essa acado teve por base a inclusdo via mercado, que se deu pelm alemerdssa de
rendimentos do trabalho e a elevacédo da renda para consumo populas, garpeética de
valorizagdo do saléario minimo, a concesséo de crédito a juros bgixogramas sociais de

transferéncia de renda. Com isso houve uma valorizacdo do mercado interno, que teve um

% Nessa diregéo apontaremos o “planejamento derfmer@roposto por Celso Furtado, no qual nos detese
no préximo capitulo.
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avanco dinamico substancfal.

Esta estratégia foi decomposta nos trés megaobjetivos. 1) inclusdo sedisg@&rdas
desigualdades sociais: com foco na dimensé&o social, visava o cenibate, a transferéncia
de renda as familias pobres, o acesso universal aos servicos psiieos, a reducdo das
desigualdades raciais e de género. 2) crescimento com@eagé@balho, emprego e renda,
ambientalmente sustentavel: com foco na dimensdo econdmica, amlgendgiional,
buscava-se o equilibrio macroeconémico, o crescimento com distribuigg@adde geracéo
de trabalho e emprego, através do acesso ao crédito, daaedgndria, da reducdo da
vulnerabilidade externa, dos investimentos em infraestrutura, dacedas desigualdades
regionais e intraregionais, do uso sustentavel dos recursos natutaifomento as micro,
pequenas e médias empresas. E, 3) reducdo das desigualdadespomocao e expansao
da cidadania e fortalecimento da democracia: com foco na dimel®nocratica, visou 0
fortalecimento da cidadania, a integridade dos povos indigenas, argggyublica, o
combate a corrupgdo, o fomento a diversidade cultural e a busca de uma nova gestao publica.

O terceiro avanco do PPA 2004-2007 foi a manutencdo de uma base denptabe)
que teve o médio prazo como horizonte permanente, com a projecdo deenmicie
financeiro de programacdo a partir de cada revisdo do plawg,asavés da adogcdo da
programacao plurianual “deslizante”. Essa medida deu aos PPAs,@et@prindicativa dos
exercicios futuros, um carater de permanéncia que vai aléseudperiodo de vigéncia —
garantindo continuidade e assegurando a possibilidade de alcancar n@ljetlongo

prazo.

%1 Segundo Ricardo Bielschowsky e Carlos Mussi (208&e modelo adotado pelo PPA 2004-2007, baseado n
estratégia de desenvolvimento pelo mercado de oomsle massas, teria partido de uma sintese dodp®mgo
critico desenvolvimentista”. Segundo eles, esses#ncongrega como episédios mais importantesida)anos

60, Celso Furtado (1965) [que] argumenta que aitesér distributiva teria que ser alterada para @cav uma
alterag&o no perfil da demanda que reorientasse&@wwa produtiva na diregdo de uma elevagéo teasidade

do emprego de méo-de-obra; enquanto isso ndo sserrbaveria uma tendéncia a concentracéo de eeada
estagnacgdo por insuficiéncia de demanda e retaleo®scentes de escala; b) Concei¢do Tavares &dosa
(1972), [que] argumentariam, alguns anos depois, aggoncentracdo de renda era perversa socialnmase,
funcional ao crescimento; c) varios economistasgréam a prover evidéncias de que uma redistribudigi
renda tenderia a implicar aumento na demanda de bes setores modernos da economia mais que
proporcional aos ganhos de renda. A principal icagi#io analitica dessas evidéncias era a de quenetharia

na distribuicdo de renda ndo implicaria alteragéitical na estrutura produtiva. A questéo da adaptedo perfil

da oferta a um perfil de demanda com menor coreghdr de renda recebia, com a constatacdo, impsrtant
ingrediente novo; d) Antonio Barros de Castro ()98%cebeu o alcance das evidéncias e argumen&hayia
condicdes para que o Brasil ingressasse numa éasemhnsao “horizontal” da estrutura produtiva moaga
existente, por meio da extensdo as classes maispdb acesso aos bens de consumo modernos. & gistide
construcdo do futuro do Brasil deveria basear-spasaibilidade de expansdo nos segmentos moderows,
fortes ganhos de produtividade por economias deas¢BIELSCHOWSKY; MUSSI, 2006, p. 54).
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Como destacam Pares e Valle (2006), esse PPA aperfeicoou masiste
monitoramento e avaliagdo. Isso se deu a partir da criagaonds<ao de Monitoramento e
Avaliacdo (CMA) e da Rede de Unidades Setoriais de Monitoramento e Aga(ldlIAs).

Segundo os autores, esse avanco teve relacdo com a nova figura e dere
programa’, que passou a introduzir o principio do gerenciamento em rede estd® gle
restricbes. Houve ainda, nesse sentido, a formulagdo de um ptanciglepor programa e o
estabelecimento de metas presidenciais, que contribuiram contharianelo sistema de
monitoramento e avaliacao.

Como destacam Cavalcante (2007), Pares e Valle (2006), e Pag206§at Kouve
ainda, trés avancos importantes: primeiro, na qualidade dos progeaamgass; segundo, na
conciliagdo de interesses dos diferentes niveis de governo, coso@upacado da gestao
territorial integrada; e, terceiro, na convergéncia para umtprdglongo prazo a partir da
estratégia de desenvolvimento. Com isso, houve, assim, uma reducathasslé coeréncia
das politicas e programas no sentido de: a) assegurar convemgseeades para objetivos
comuns e/ou complementares; b) assegurar que as diversas entigadases subnacionais
tivessem uma atuacdo no sentido de que suas acdes reforcassautuaenente e
contribuissem para o alcance dos obijetivos; e, ¢) assegurar quis@eside curto prazo nao
se opusessem aos objetivos de longo prazo e as politicas continsassimefetivas ao
longo do tempo. Com isso, segundo Pagnussat (2006), houve uma melhoria na cdordenac
das acOes e na articulacdo das acbes implementadas pelogsdaterss envolvidos huma
mesma politica publica.

Segundo Paludo e Procopiuck (2011), o PPA 2004-2007, pode ser caracterizado pela
“tentativa” de inclusdo da participacdo da sociedade organizada, lgelamento das
Parcerias Publico-Privadas (PPP), e a consolidacdo do processstate @ resultados a
partir dos programas.

Por fim, cabe destacar, que entre 2005 e 2007 foi testado o Prdgto d&
Investimentos (PPI), que tinha a finalidade de expandir o invegtmpublico em

infraestrutura, bem como, melhorar a qualidade do gasto publico. ¥sz@ércia trouxe

%2 No que se refere ao gerenciamento, as atribuiebessponsabilidades do gerente de programa foram
especificadas no Decreto n° 5.233/2004, como semeégociar e articular os recursos para 0 alcanse do
objetivos do programa; monitorar e avaliar a exaougo conjunto das acdes do programa; indicar enger
executivo, se necessario; buscar mecanismos inmsdmara financiamento e gestdo do programa; gerir
restricdes que pudessem influenciar o desempenipoogpama; validar e manter atualizadas as infodescle
desempenho fisico das acfes, da gestao de restagdes dados gerais do programa, sob sua resjlmiesid
mediante alimentacdo do Sistema de InformacGesnGais de Planejamento (Sigplam)sse decreto criou
também a figura do “coordenador de agdo”, para liauxbs gerentes de programas, também com
responsabilidade pelo alcance dos resultados pe\{BRASIL, 2004, p. 7).
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resultados, sobretudo, na manutencdo e ampliacdo da malha rodoviarigrdggaena,
posteriormente, deu origem ao PAC — Programa de Aceleracéo do Crescimento.

Por entendermos que existe uma continuidade programatica e amgaouda mesma
metodologia para o PPA 2008-2011, passaremos a exposicao do PPA seyairdepois

apresentarmos as criticas.

4.2.7.3 O Plano Plurianual 2008-2011 — Desenvolvimento com Inclusdo Social e

Educacao de Qualidade

Elaborado durante o segundo governo de Luiz Inacio Lula da Silva, a constougcéo
PPA 2008-2011 buscou uma maior participacdo de segmentos representatvoredade,
através de conferéncias, foruns e conselhos, com vista a garaitr apoio na
implementacéo e fortalecimento do controle social.

O Plano Plurianual 2008-2011 deu continuidade a estratégia de desenvohdmento
longo prazo apresentada pelo PPA anterior, que visava uma progreskigdoirsocial a
partir do fortalecimento do consumo de massa, da elevacdo da qualaladieicacdo, do
aumento da produtividade e da competitividade do mercado interno, gerasdoarts para
as empresas e, finalmente, da elevagcao da renda dos trabalhadoaés)entaria novamente
0 consumo interno — completando assim um circulo virtuoso.

Para os pesquisadores do Instituto de Estudos Socioeconémicos, Luciaamae Cost
Lucidio Bicalho (2007), esse PPA marca o comeco de uma mudancaiedéagao
macropolitica, revelando uma estratégia de desenvolvimento corotecatcas mais
desenvolvimentistas para o pafs.

Segundo analisa Luiz Fernando Arantes Paulo (2010, p. 175), o PPA 2008-2011
manteve “[...] a estrutura por programas, promovendo mudancgas pontuajgeetosabgados
a gestao do plano, dentre as quais devem ser destacadas agéaal@dimensao estratégica
do plano e fim das revisdes anuais.”

Diferentemente do PPA anterior, o0 PPA 2008-2011 detalhou no plano apenas os
projetos com valor superior a R$ 20 milhdes e atividades/operacfesaisspeima de 75
milhdes de reais. Classificou-se como ac¢des de grande vulto, asaagta de 50 milhdes de
reais dos Or¢camentos Fiscais e da Seguridade Social, edeib@®® milhdes de reais para as

acOes relativas ao investimento das estatais.

% A respeito ver a polémica tese de Aloizio Mercaeadliva (2010)As bases do novo desenvolvimentismo
no Brasil: analise do Governo Lula (2003-2010)
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Houve também uma alteragcdo na definicdo dos tipos de programasprgue f
simplificados de quatro tipos para apenas dois, a saber: os paggfaralisticos e 0s
programas de apoio as politicas publicas e areas especiaisogdanas finalisticos sao
aqueles que, com sua implementacéo, ofertam bens e servicos ditetansociedade e,
assim, geram resultados passiveis de afericdo por indicadorespragosmas de apoio as
politicas publicas e areas especiais, sdo aqueles voltadas gferéa de servicos ao Estado,
para a gestao de politicas e para 0 apoio administrativo.

Para esse PPA trés desafios foram identificados: 1) acelerascimento econémico;
2) promover a inclusédo social; e 3) reduzir as desigualdades asgi®ara enfrentar esses
desafios, as acdes foram estruturadas tendo por base tréoénm@scimento econémico”, a
“educacao de qualidade” e a “agenda social. Os conteudos desse$oeam organizados
por acOes estruturadoras, sendo elas: 1) o Programa de é&elel@ Crescimento (PAC),
gue orientaram a politica de infraestrutura, com destaque pashras relacionadas aos
setores energético e de transportes; 2) o Plano de Desenvolvimertocdgde (PDE), que
teve como meta a melhoria da qualidade da educacao brasle®aa Agenda Social, cuja
principal politica foi a continuidade de programas focalizados dhesfér@ncia de renda
visando a incluséo social, tal como o Bolsa-familia, bem como ogiineasos na area de
seguranca publica (BRASIL, 2007).

O PPA 2008-2011 congregava dez objetivos estratégicos para alcaagamda de
desenvolvimento, sendo eles: 1) promover a incluséo social e a redagiesdmaldades; 2)
promover o crescimento econémico ambientalmente sustentavel, corfiogeéeagmpregos e
distribuicdo de renda; 3) propiciar 0 acesso da populacdo brasiledducacdo e ao
conhecimento com equidade, qualidade e valorizacdo da diversidadertalecér a
democracia, com igualdade de género, raca e etnia, e a cidegienieansparéncia, dialogo
social e garantia dos direitos humanos; 5) implantar uma infragstreficiente e integradora
do territério nacional; 6) reduzir as desigualdades regionaidiagss potencialidades locais
do territério nacional; 7) fortalecer a inser¢cdo soberananexd@&mal e a integracdo sul-
americana; 8) elevar a competitividade sistémica da econoomajnovacéao tecnoldgica; 9)
promover um ambiente social pacifico e garantir a integridadeidddos; e, 10) promover
0 acesso com qualidade a Seguridade Social (BRASIL, 2007).

O PPA 2008-2011 contou com 306 programas orcamentarios, de modo que 215 foram
classificados como finalisticos e 91 como de apoio as politicas gglleliareas especiais. Os
programas abarcaram 4.300 acdes que tiveram 0s custos estimadéstelimdds de reais
(BRASIL, 2007).
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O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que como ja ditaynf
desdobramento do Projeto Piloto de Investimentos (PPI) implementadeAarteerior. O
PAC tinha como objetivo estimular o crescimento da economia pordeenvestimentos em
obras de infraestrutura econémica e social, realizando investinmarstggtores de geracao de
energia, transportes, aeroportos, saneamento e habitacdo, dentrdbeatroemo, subsidiou
medidas de estimulos ao crédito e ao financiamento, e ainda, nfetidssde longo prazo e
desoneracdes tributarias. Esse crescimento dos investimentoson@(gdico teve como
objetivo superar os entraves do crescimento econdbmico e, assim, proraover
desenvolvimento. Os investimentos foram superiores a 500 bilhdes de expisvalente a
20% do PIB do ano de 2007 (BRASIL, 2007).

A fim de alcancar seus objetivos, sua atuacao foi estruturpegiade um conjunto
de medidas destinadas a incentivar o investimento privado, pelo aumentceskinmanto
publico em infraestrutura e em medidas visando remover 0s obstaewasocraticos,
administrativos, normativos, juridicos e legislativos — ao crescanddesse modo, o
conjunto de investimentos foi organizado em trés eixos, sendo elgsadsirutura logistica,
buscando a construcdo e ampliacdo de rodovias, ferrovias, portos, aeregodasrias; )
infraestrutura energética, visando a geracdo e transmissao dga eglétrica, producdo,
exploracdo e transporte de petroleo, gas natural e combustiveis resov@yveiil)
infraestrutura social e urbana, que objetivava a melhoria e ampldg& setores de
saneamento, habitacdo, metrés e trens urbanos, e ainda, a univesaggagrama luz
para todos e recursos hidricos.

A previsdo de investimentos para o periodo 2007-2010 totalizava 503,9 hikdes
reais, divididos da seguinte forma: area de logistica e traasp®® bilhdes; area de energia
274,8 bilhdes; e, area social e urbana 170,8 bilhdes. No balanco de doisvalgzsidiem
2009, novas acdes elevaram os investimentos para 656,5 bilhdes.

O PAC visou introduzir um novo conceito de investimento em infraestrutura no Brasil,
a saber, um conceito que faria das obras de infraestrutura um erstoude universalizacéo
dos beneficios econémicos e sociais para todo o pais. Assimgnake foioritaria, o PAC
buscava estimular a eficiéncia produtiva dos principais setoresodargia, impulsionar a
modernizacdo tecnoldgica, acelerar o crescimento nas arems @pansdo, assim como
ativar areas de fraca dindmica economicamente, aumentar atitividpde e integrar o
Brasil — ndo apenas em seu eixo interno, mas com a Amética leaaos demais mercados

internacionais com potencialidade de comércio.

121



O PAC incluiu além dos investimentos em infraestrutura, incentagss setores
produtivos locais e estimulos as politicas de crédito e financian®srh como desoneracdo
tributaria e medidas fiscais de longo prazo, transformando o Estadcatafisador de
investimentos publicos e privados para o crescimento com transforswgal ou seja, para
o desenvolvimento econdmico.

A gestdo do PAC foi coordenada pelo Comité Gestor do PAC (CHRAGposto
pelo ministro da Casa Civil, 0 ministro da Fazenda e o ministro alefainento. Houve
ainda a criacao do Grupo Executivo do PAC (GEPAC), ao qual eraadtegela Subchefia
de Articulacdo e Monitoramento (Casa Civil), Secretaria dar®eqto Federal e Secretaria
de Planejamento e Investimentos Estratégicos (Planejamento)lal8ecretaria Nacional do
Tesouro (Fazenda). O GEPAC teve como funcdo estabelecer medasmpanhar a
implementacéo do PAC.

Apesar do atraso na execucao das obras, o PAC pode ser consideiadeemanto
ousado ao PPA, ndo somente pelos investimentos de grande porte, masef@toquexe
objetivos diretos da presidéncia da republica e reorientou as acoesist@érios a partir de
objetivos tracado — a médio e longo prazo. Do mesmo modo, a partir dbd&€E toda uma
reestruturacdo dos bancos publicos e do BNDES com a finalidadardsuporte aos
investimentos e garantir uma politica proativa de crédito para aermvdinamica de
investimentos no Brasil, tanto no setor publico, quanto no setor privado-seoata PAC
ainda, que diante da crise internacional de 2008-2009, ele se constituiu nomaCADESMOS
gue contribuiram para que o pais demorasse mais a sentir os déeitecessao mundial, de
modo que o Brasil foi um dos paises que menos sofreu com a crisene dimis primeiros a
voltar a crescer. Isso porque, enquanto outros paises tiveram dézanabNestimentos
publicos para gerar empregos, o Brasil ja realizava uma pg#ieadinamizar a economia,
com planejamento, orcamento e obras em andamento.

Nesse sentido, pode-se dizer que, mesmo de forma morosa, o RA€ wefa nova
concepgao em que o Estado volta a ter papel mais ativo na promoc¢asedeotiemento,
como investidor em areas estratégicas e indutor de investimentos privados.

O PPA 2008-2011 também instituiu o Plano de Desenvolvimento da Educacgo (PDE
que tinha como meta melhorar a qualidade da educacéo. Nesse skestidloou-se a criacao
do Programa Universidade para Todos (ProUni), a reestruturacdo dassudiaides Federais
e o0 inicio de uma modernizacdo do ensino profissionalizante. Houve aetdaosacédo do
indice de Desenvolvimento da Educacédo Basica (IDEB), que visava mewsaivel de

qualidade da educacédo basica. E inclui-se ainda no escopo do PPAAa doaPrograma
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Compromisso de Todos pela Educacao. Para financiar a educagéo bésasibnada a Lei
n° 11.494/2007, regulamentando o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo
Béasica e de Valorizacéo dos Profissionais da Educacéo (Fundeb). O PDEs#iadiaquatro
eixos: 1) educacédo basica; 2) alfabetizacdo e educacdo continnauie, profissional e
tecnoldgico; e, 3) ensino superior.

J& a Agenda Social teve dois programas de distribuicdo de reradeeracBeneficio
de Prestacdo Continuada (BPC) e o Bolsa Familia. O BeneficRradtacdo Continuada
assegura a transferéncia mensal de um salario minimo pawa asha de 65 anos e pessoas
com deficiéncia de qualquer idade que possuam negrdeapitafamiliar inferior a um quarto
do salério minimo. O programa Bolsa Familia direciona-saragi&s que possuam renpi@r
capitamédia inferior a 70 setenta reais mensais. O valor do benediteode acordo com a
quantidade de criancas — de 0 a 17 anos — e com o valor dapemndapita Estes dois
programas fizeram e ainda fazem parte da politica social de rediswibeigénda dos PPAs.

De acordo com Paulo (2010), Garcia (2012) e Cavalcante (2007), ha umaidadi
do modelo que fundamentou os dois planos anteriores. Nesse sentido, a metad®logi
definicdo dos programas né&o foi alterada. Assim, a metodologia con@nbasear-se na
identificacdo do problema, suas causas e o publico-alvo, definicdo do objethgoacdes do
programa para atingir as causas do problema. Do mesmo modo, 0S psogoatieuaram
sendo compreendidos como mecanismos que articulam um conjunto de acesmaver
o enfrentamento do problema, devendo seu desempenho ser passivel de mgmaunagi@o
de indicadores de desempenho condizentes com 0 objetivo estabelecidq. n@ssimouve
mudanc¢as no modo de elaboracdo dos programas em relacdo aos doisnpgioossa bem
como, no que tange a avaliacdo e monitoramento, ndo surgiram inovacgsss nia@eira, as
avaliacbes dos programas continuaram sendo realizadas anualmetajanto com as
avaliagcdes do Plano. Quanto ao monitoramento dos programas e agi®antndo houve
nenhuma alteracdo na metodologia de coleta e tratamento dos dadeferdate aos trés
fatores do processo or¢camentério, perpetuou-se a predominancia deofdtole sobre os
demais, isto €, o planejamento e a geréncia ndo tiveram assim @aeslkenacao significativa
durante o PPA 2008-2011 (PAULO, 2010).

Tomando a premissa de Katya Calmon e Divonzir Gusso (2003) acearaaitto de
uma cultura de resultados na administragédo publica, Paulo (2010) pguech@valiacdo dos
programas comeca a ser incorporada na agenda publica brasilgumearando que a
experiéncia de avaliacdo do PPA gerou uma ampla adesdo dos oOrggoseds ao

movimento de avaliacdo e melhoria da gestdo publica. Tambémaad&l@tegracdo entre
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orcamento e planejamento, simplificou e deu visibilidade ao sistepamentario brasileiro,
dessa maneira, contribuindo para uma maior transparéncia na gestaa. jlélc disso, a
implementacdo do PPA corrobora uma imagem objetiva de racionafidagearte da gestao

governamental, ao referenciar todas as acées do governo a uma programac&b prévia

4.2.7.4 Considerag0es, criticas e apontamentos sobre os PPAs 2004-2007 e 2008-2011

Como salienta Pedro Luiz Cavalcante (2007), a partir de 2000, coyplementacao
de um novo modelo de PPA, ndo tém sido poucas as limitacfes e difesueddcentadas por
esse novo modelo de planejamento. Segundo ele, os estudos do Banco Mundial de 2002 e
2006 reiteraram que o Brasil vem evoluindo de forma modesta nas asforrantadas para
resultados. Assim, a introducdo de elementos da gestdo e do orcamergsuftados tem
encontrado sérias restricoes.

Segundo Garces e Silveira (2002), um dos principais entraves aniempéedo dessa
reforma é a insuficiéncia quantitativa e qualitativa de infoGeagyerenciais. Na falta de
informacdes solidas e consistentes para subsidiar a deciséo, jarp&nte, o gerenciamento
e a gestado estratégica perdem muito de sua eficacia, gegtansempre os resultados
objetivados. Nesse sentido, Cavalcante (2007) chama a atencdo plsade fistemas e
métodos adequados, sobretudo do PPA 2004-2007, no qual os gerentes enfrentaram
dificuldade para obter e consolidar informacgdes sobre os resultados e o desemsmentosti
programas sob sua responsabilidade, de modo que o quadro se agravada €egaave) a
medida que ac¢des vao sendo descentralizadas para Estados e Municipios.

Desse modo, na mensuracao dos resultados dos programas foram obsengados doi
problemas centrais: primeiro, a dificuldade na elaboracéo de indésaderresultado — que
indicam efetividade — e de determinar o grau de impacto do prograneaohscdo do
indicador; segundo, a complexidade para identificar o periodo razodaejysmum programa
gere resultadds (CAVALCANTE, 2007).

% Todavia, compreendemos que os avancos apontaddzapt (2010) ndo podem ser creditados somente ao
PPA 2008-2011, ja que esses aspectos decorrerapreladizagem e dos efeitos da repeticdo dos proeeaths
implantados pelos PPAs ao longo do tempo, que deaseira, contribuiram e contribuem para sedimante
cultura de resultados na administracao publica.

% Segundo esse autor: “Quanto & relacdo entre iholiea e processo de alocacdo de recursos, noteseiq

ha causalidade entre as variaveis. De modo gedgsempenho dos programas, mensurado pelos indésado
ndo impacta, pelo menos em termos quantitativodptes;des de recursos ou as suas execugfes orgaaent
dos programas.” (CAVALCANTE, 2007, p. 143).
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Somou-se a falta de informacgdes confiaveis, a caréncia deapegsmlificado para
realizar o monitoramento dos indicaddPegerando, em funcao disso, metas que eram na sua
maior parte irrealistas, jA que no momento da tomada de decis@esivals, por estes
motivos, na maioria das vezes os indicadores dos PPAs acabaramigerddos. Logo,
contradizendo a importancia da mensuracdo dos custos das acOemmgewddis, que
segundo Cunha e Rezende (2005, p.132), “[...] pode fornecer bases mais opgtavas
alocacdo de recursos publicos na area social, tanto nos orgacasisseoanto nos Orgaos
centrais da administracdo publica federal [...]”, faltaram inlices de custos dos programas
ou dos 6rgdos que os executaram. Assiminpsats isto €, salarios e custos de capital,
estiveram separados em programas globais e ndo foram contabilibedse modo, para
Cavalcante (2007) as medidas de desempenho estiveram longe de seremsompleta

A estrutura dos PPAs mostrou-se fragil em sustentabilidadeugahd muitas
incongruéncias na integracdo dos contetudos programaticos, informsciomamentarios,
organizacionais e de recursos humanos. O papel dos gerentes e alalmattabd de
resultados néo funcionaram de forma satisfatéria — tendo comto rapenas a arquitetura
que foi bem montada nesse sentido. Assim, a difusdo e ampliacaemadesplanejamento
ficou circunscrita institucionalmente ao circuito da Secretatea Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI), a Secretaria de Orgarfrederal (SOF) e & Subsecretaria
de Planejamento, Orcamento e Administracao (SPOA).

Uma critica recorrente aos PPAs 2004-2007 e 2008-2011 reside em sdaloggd,
gue ao adotar um modelo ancho, geral e irrestrito para todasstas, gadependente das
caracteristicas distintas de cada uma, implementou um modelo paard@oqualquer
organizacao do governo, com isso, ignorou-se as particularidades deimigtirime de cada
programa, desconsiderando as estruturas de distintos tamanhosterisicas — como o
Ministério da Saude e o Ministério do Turismo —, bem como, as @sjukzzes de cada area
— tais como o Ministério de Minas e Energia e o Ministériddeenvolvimento Agrario —,
significando que a metodologia de programacéo utilizada pareaadér infraestrutura é a
mesma que para a area social, assim como falta a essesproges distingdo clara entre os
programas finalisticos e os de apoio ao Estado. Tem-se entdo, unpigaleena, ja que se

submete toda a administragcdo a um mesmo modelo de planejamestae mmorando o

% Que como ja destacado néo pode ser creditadacapaedo plano, e sim, ao processo lento de recmasirde
todo um sistema de planejamento no Brasil, ao spiaitegra o seu quadro de técnicos.

125



objeto de cada politica publica, assim como as peculiaridades agjanas’’ (BANCO
MUNDIAL, 2006; PAULO, 2010; MATSUDA; SHEPHERD; WENCESLAU, 2006;
CAVALCANTE, 2007).

As andlises de custos de eficiéncia dos programas finaistoram praticamente
inexistentes, 0 que resultou numa auséncia de cobrancga frente aosngasogma melhor
eficiéncia nos gastos. O que pode indicar, tal como afirma Cawal@0@7), uma auséncia
na agenda de uma preocupac¢ao quanto a eficiéncia nos gastos publicos.

Integra-se a essa critica, a falta de um sistema da@@le responsabilizacao para os
gerentes dos programas nos PPAs, ja que o uso de indicadoresode deistesempenho so
tem validade se inseridos num sistemadeountability Desse modo, os indicadores foram
positivos no sentido de ampliar a transparéncia governamental,aetdred grau de
accountability foi considerado baixo (CAVALCANTE, 2007; PAULO, 2010; GARCIA,
2012).

Destaca-se que houve uma importante contribuicdo para que houvesse mai
transparéncia nas a¢fes de governo.

Os programas talvez tenham sido mais Uteis pasadiéncontrole externo do que
para a gestdo interna dos ministérios. A CGU e dJ Tiilizam bastante os
programas como critérios para a definicdo de sg@ssade auditoria. [...] O uso do
PPPA por parte dos 6rgaos de fiscalizacdo demonatralmente a condi¢cdo do

PPA a transparéncia do governo. (MATSUDA; SHEPHERIENCESLAU, 2006,
p. 14-15).

Corroborando essa constatacdo, mas de maneira mais critigal-yparFernando
Arantes Paulo (2010),

[...] € possivel afirmar que o PPA constitui insiento de trabalho principalmente
para 6rgdos de controle, mas, para os planejaddmeadores de decisdo, limita-se
a peca burocratica. Essa constatacdo [...] consisteafronta ao previsto pela
Constituicdo Federal de 1988, que conferiu ao PlBhaianual o papel de

instrumento de planejamento e gestdo estratégwentador dos planejamento
regionais e setoriais e das leis orcamentariasdJ{f@4 2010, p. 180).

Como exemplo desse fato, Paulo (2010, p. 180) cita que a presidénc@iblecae

vem ignorando os trabalhos de preparacédo dos PPAs que sdo desenpeladdmistério

97«A universalidade ignora as diferencas entre gamizacées quanto aos objetivos e & competéncizaéela
presume que a melhoria do desempenho é o produaplitacdo de uma férmula padrdo (do tipo “tamanho
Unico”), sem levar em conta diferencas de objetevasmpeténcias; ela pulveriza a distribuicdo doansos; ela
ndo sinaliza claramente as reais prioridades daergov(e por isso ndo conta com o apoio da prépria
Presidéncia); ela gera uma burocracia que ndo prashultados. Portanto, estd comprovado que o eisard
enfoque padronizado para promover a melhoria dé8gede tipos diferenciados de atividades é ineficaz
(MATSUDA; SHEPHERD; WENCESLAU, 2006, p. 32).
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do Planejamento, lancando uma série de planos em paralelo, aos qudestegue especial,
o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), o Programa sendé&/imento da
Educacao (PDE) e a Agenda Social (AS).

Segundo o autor, essa medida se conforma numa maneira de o governadédéidara
e eleger suas prioridades e metas a par das considedacplesejamento, desqualificando o
aspecto (mesmo que incipiente) participativo dos PPAs. E como estas inidatyagerno —
PAC, PDE e AS no PPA 2008-2011 — precisaram ser incluidas nos fRPASUMprir a
previsdo constitucional, essa incluséo vém se dando de maneirterahil@omo um
procedimento burocraticstricto sensuEssas a¢fes vem contribuindo para o esvaziamento do
processo participativo dos ultimos PPAs - incluindo o ultimo PPA 2012-2015 -,
corroborando com o paulatino descrédito do PPA como instrumento de planejargestao
estratégica, sobretudo, na construcdo de um modelo que seja rteigapiao, e, portanto,
democrético.

Segundo Leonardo Avritzer (2013), essas ag¢fes tém indicado um impbnéetao
alcance da participacdo nas politicas dos PPAs. Avritzer chaatencao, sobretudo, para a
area de infraestrutura, destacando as varias manifestacgdeg@ea da sociedade civil contra
inUmeras obras empreendidas pelo PAC, dentre elas destaco: agéander Belo Monte, as
remocdes forcadas para obras da copa do mundo, os transtornos nas tlanaspdee e
mobilidades em varias cidades, etc.

Para Avritzer (2013), isso revela a falta de uma concepcédo deipzmdo da
sociedade civil e dos movimentos sociais na area da infraestr@agaundo ele, essa
concepcao tem lastro na Constituinte de 1988, j4 que a participagsaciedade civil e dos
movimentos sociais no Brasil foi forjada durante as lutas plamocratizacdo. Nesse
momento reivindicou-se a participacdo em diversas areas de gotifibdcas, tais como a
area da salde e a area das politicas urBafaslavia, 0 mesmo néo aconteceu na area de
infraestrutura. O autor associa essa “falta” de reinvindicagéegparticipacdo na area de
infraestrutura ao “apagao estrutural” vivido no Brasil nos anos 19800en88a area — 0 que
tem relacdo direta com a desestruturacédo do planejamento no Brasil.

A nosso ver ha duas dimensdes que limitam o potencial do PAC. Pricaino ja
destacado, falta desenvolver a dimensao participativa em suapcéoceonstrugdo e
execucgao. Segundo, ligando-se diretamente a primeira dimensao, @aR&A€E de uma maior

publicizacdo das suas acOes e obras, para assim favorecer @céondér consensos em torno

% Segundo Avritzer (2013) estas areas tornaram-genfiente participativas como resultado das decisdes
tomadas durante a Assembleia Nacional Constituinte.

127



de seus objetivos e de mobilizar amplos setores na elaboragéseew;do de suas acoes. A
deficiéncia nessas duas dimensdes tem agido em detrimento gdamidade e
sustentabilidade das acdes do PAC.

Outro aspecto relevante € que o instrumento da avaliacdo — wueiréstrumento
fundamental para a eficiéncia no gerenciamento dos recursos -izadotide forma parcial
e, logo, de forma insuficiente pelos PPAs 2004-2007 e 2008-2011, assimyltados nao
foram utilizados para fins de tomada de decisbes. Para PedrcdChuaicante (2007), a
incorporacdo de mecanismos sistematicos de avaliagdo e monittra@® processo
or¢camentario ndo agregou valor ao processo decisorio organizacionala@as completou
o ciclo de melhora na gestdo pelo processo de aprendizado. Comodibesiguanejamento
avancou sim nesse periodo, mas de certa forma, os avancos foradokmgobretudo, no
que se refere & melhoria da efetividade e da eficiéncia nos gastos pliblicos.

Ainda colocam-se cinco importantes criticas aos PPAs 2004-20008e2001. A
primeira critica diz respeito ao detalhamento excessivo dos, BBAse dad em obediéncia a
estrutura orcamentaria. Assim, os PPAs ndo tem se restringido a apotiiaedjrebjetivos e
metas organizadas por meio de programas, mas, por sua vezstemidado inclusive as
acbes orcamentarias e ndo orgcamentarias com a previsdo deseEissa acdo, como ja
destacado, contribui com a transparéncia nos gastos publicos. Todavia,addsgassao
estratégica de planejamento, que &, sobretudo, politica, para um ertégnieo-
orcamentario. O que corresponde uma inversao de papéis, ao invés do planejamento orientar o
orcamento de acordo com as prioridades preestabelecidas, os PPgendénmcorporados a
dindmica orgcamentaria (PAULO, 2010). Nesse sentido, Paulo (2010, p. ¢8djeata que
“[...] é preciso reconhecer que a construcao da lei orcamentguea sma estratégia que, por
vezes, € muito distinta da esperada em um exercicio de planejamento.”

O segundo ponto de critica refere-se a dubiedade teleologica AssistB €, a dupla
pretensao de se constituir num instrumento que seja ao mesmo teempdicado como de
planejamento e gestdo estratégica, bem como, de transparéngastbsspublicos. Segundo
Paulo (2010), esperar que 0 mesmo instrumento cumpra dois papéis tao distintos, cenfigura-s

em duas importantes falhas, uma conceitual e outra estrategieguido ele, a insisténcia

% O que se tem agravado pela crescente rigidez ertanm em decorréncia das constantes elevagdes do
percentual de despesas obrigatdrias no orcameritoida.
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nessa dubiedade teleoldgica do PPA, vem, ao longo do tempo, corrobonandesaaredita-
lo em ambos fins previstd&

A terceira critica diz respeito a estratégia de gesta®BAs que vém sendo adotada
pelo Ministério do Planejamento, que privilegia 0 monitoramento daugiewrcamentaria
das acOes em detrimento de uma avaliacdo dos programas como uissimdpulveriza o
monitoramento e reduz a sua capacidade de intervir nos resultagoeglasnas. Esse ponto
tem relacdo estreita com a ja citada inexisténcia deisten® de responsabilizacdo dos
gerentes frente aos resultados de seus programas.

A quarta critica se assenta sob a abordagem fundamentalmentd des PPAs, que
incita o enfrentamento entre o 6érgdo central e os ministéripgngéveis pela implementacao
das politicas. Essa abordagem nao tem contribuido para a superagdmbbiEnas
relacionados a relacédo interinstitucional.

A quinta importante critica aos PPAs 2004-2007 e 2008-2011, diz respeito a
participacdo. A “Lei de Responsabilidade Fiscal”, aprovada em 200€gsolacdo que dita
as regras de tramitacdo do orcamento no ambito da ComissaodbliBlanos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacdo (CMO), de 2006, representaram um valiasgoayaanto a previsao
de participacdo, ja que preveem a realizacdo de audiéncias nmdPdaoaNao obstante,
inexiste penalidade caso esse instrumento de democracia regireaerdo se realize. Além
disso, apesar desses PPAs terem realizado audiéncias publiaasupaelaboracdo, as
audiéncias publicas ndo se constituem na garantia de que a deceda ouvida e/ou tera
voz de fato nos planos elaborados. Os processos de consulta dos PPAs 2004-2007 e
2008/2011 coordenados pelo Parlamento revelaram-se deficientes, bem[.cdmorante a
gestdo do plano ndo foram estabelecidos mecanismos sistémicgsgracaer a desejada
participacéo [...]"” (PAULO, 2010, p. 175), suscitando muitas criticasnaleeira que estes
esforcos de participacdo ndo conseguiram influenciar efetivanosntelanos (COSTA,;
BICALHO, 2007; GARCIA, 2012; PAULO, 2010).

Esse véacuo institucional dificulta que o povo exerca sua condicdo de pajiico,
sendo necessario institucionalizar a metodologia de participacaofoome real de garantir

a participacdo a partir de um processo que tenha regras elgs empoderem de fato a

10 Matsuda, Shepherd e Wenceslau (2006), também dmwasi essa critica, valendo-se da literatura
internacional para fundamentar esse aspecto criiegundo eles: “[...] um mesmo instrumento naoepod
atender a dois objetivos diferentes. Um dos instntos € o PPA, que enfrenta dificuldades em sangr
multiplos objetivos de planejamento e formulacdopdéiticas (no sentido de identificacdo de problersa
respectivos programas e de racionalizacdo dossexwara atendé-los) e de gestéo financeira eipagémal.

[...] Kim e Outros (2006) consideram axiomatico tearem separado as duas diferentes fungbes do emgam
(planejamento e gasto) [...].” (MATSUDA; SHEPHERIWENCESLAU, 2006, p. 27).
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sociedade na construgédo e execucao dos PPAs. Nesse sentido, tigss@naizacao da
participacéo deve ser contemplada tanto no ambito do Legislativo quanto do Executivo.

Para Paulo (2010), todos esses fatores vém, paulatinamente, impondgist@acia
ao PPA no ambito administrativo — incluindo também nesse escopesaléncia da
Republica —, de maneira que seu tramite incorporou-se apenas aos npeatesli
burocréticos, sendo na maioria das vezes, ignorado no ambito politiséraiedDd que pode
ser observado pelo desinteresse do legislativo, no qual os PPAs, quanéosdtosiusites
pelo Congresso Nacional, ndo geraram maiores debates. Nesde, seminde-se que 0s
PPAs necessitam serem incorporados ao debate politico — tanto no ambito do podeo execut
guanto legislativo —, para que os PPAs sejam reconhecidos como eifiesivomentos de
planejamento e gestdo estratégica. Portanto, os PPAs devemavatoriiebate politico-
estratégico ao invés do debate técnico-orcamentario.

Portanto, apesar das criticas, os PPAs 2004-2007 e 2008-2011 apresentaram
importantes avangos na gestdo do planejamento em sua metodahbgitgnto, ainda ha a
necessidade de desenvolver sua dimensao politica do planejamento aretpan melhor,
ativando de fato essa dimensdo, para assim possibilitar a consttac@ion sistema
democratico de planejamento publico estratégico.

Como bem analisa Garcia (2012),

Esta é tarefa premente que vem sendo postergadagm@nde prejuizo para os
governantes, o povo brasileiro e a propria demarédinal, é direito do cidaddo

saber por quais caminhos e para qual futuro ogsiidssendo conduzido. E isto deve
mostrar o programa do governo e o plano estratéfgodesenvolvimento. O PPA e

o0 OGU seriam apenas a expressao fisico-financaism adpectos materiais dos
planos de desenvolvimento. (GARCIA, 2012, p. 452).

4.3 Breve sintese sobre as experiéncias de planejamento no Brasil

O planejamento ainda encontra na cultura politica brasileira uteadposicdo, em
parte por sua trajetoria historica no Brasil estar fortementellada a experiéncias marcadas
pelo autoritarismo e a exclusao da sociedade civil dos rumos do deseewntd. A primeira
no governo Vargas (1930-1945), com sua burocracia técnica voltada a piaoifica
centralizacdo das decisdes e desprovida de orientacdo decaodEdse periodo marca uma
reorientacdo, a saber: elabora-se uma macroestrutura bumeadimistrativa estatal que
passa entdo a formular politicas publicas, bem como ha a expans@saiapdo Estado
com a criagdo de empresas publicas; o Estado passa a ter odpapedbmotor do

desenvolvimento, intervindo na vida econdémica e social do pais; inieiarskistrializacao
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sob a tutela do Estado; e, tendo relacdo direta com toda essatagéoeno carater e na
feicdo do Estado, inicia-se a préatica do planejamento como suporte as a¢desalo Estad

N&o obstante, durante o periodo democratico entre 1946-1964 o planejamento publico
teve seus primeiros contornos delineados, primeiro com o Plano SAL96-1951) no
governo de Eurico Gaspar Dutra, depois com o Plano de Metas (1956-19gayearno
Juscelino Kubitschek, e, por fim, com o Plano Trienal (1963-1964) duranteemgale Joao
Goulart — plano que abrigava em seu escopo as diretrizesspam@nas instituciondis e
de base. Mas como ja é sabido, essa experiéncia teve seus avanc¢os impedidos jpald-golpe
militar.

A segunda experiéncia de planejamento, que tem como marca o asitootar a
exclusdo da sociedade civil, deu-se a partir do golpe de 1964 gedong militar (1964-
1985) e seus projetos de planejamento estatais de carater zathiralintervencionista,
normativo, economicista, fechado a sociedade e distanciados dos problerras, e,
consequentemente, concentradores de renda, antissociais e antiescloBilano de Acao
Econbmica do Governo — PAEG (1964-1966), Plano Estratégico de Desenvolviméiiio — P
(1968-1970) e o Il Plano Estratégico de Desenvolvimento — Il PND (1975-1979).

Os vinte e um anos (1964-1985) de autoritarismo e economicismo queItzaaain
0 planejamento estatal normativo do governo militar, deixaram maguzEundas, que
influenciaram profundamente as visfes sobre a teoria e a glatpanejamento por parte de
académicos, técnicos e politicos.

Como afirma Garcia (2012), a propria Constituinte, ao trabalharodéatum quadro
de intensa crise econdémica e desequilibrio nas finangas publicag;ob®m em meio de
grande pressado das reivindicacbes populares até entdo reprimmasneéguiu superar a
concepc¢ao normativa e reducionista do planejamento governamental helodadditares e
de seus tecnocratas. Segundo esse autor, tal limitacdo se cdafitlm@elo conteido dos
artigos referentes ao planejamento — sobretudo, os artigos 165, 166 e 16ite-,pglea
localizacdo do assunto na estrutura que organiza o texto constitucstmad, os artigos
aludidos integram o “Titulo VI — Da Tributacdo e do Orgcamento, Cagltei®as Financas
Pulblicas, Secéao Il — Dos Or¢camentos” (GARCIA, 2012).

%10 Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico eagboentre outros objetivos, pretendia recolocaats

na rota do crescimento, conter progressivamentaflacdo, promover distribuicdo de renda, diminusr a
desigualdades regionais, reestruturar a dividarrete impulsionar as reformas de base. Ressaltgm®$oa
parte das reformas propostas e categoricamentendigfs por Furtado no Plano Trienal, ainda ndo se
efetivaram, de modo que os entraves continuam @&t democracia ainda fragilizada nos seus megasis
politicos de efetivacdo referentes a cidadaniaresgmtacdo e participacdo, perpetuando uma digtidbu
desigual dos recursos civicos. Ver: Celso Furt&iisa Freire d’AguiarQ Plano Trienal e o Ministério do
Planejamento(2011).
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Desse modo, apesar de todo um contexto propenso a mudangca na concepgao que
orientava 0 planejamento governamental, o planejamento estratégieongmental foi
suplantado, incutindo-se apenas a sua expressao material — fisoeifima—, entretanto,
submetida a um enfoque normativo e economicista. Nesse sentido, emgrgleannesse
momento crucial, ignorou-se a nova e, muito mais complexa realidade politied, adtiral
e econbmica do pais. Assim como, ndo foram considerados os avangos domearbeci
sobre 0s processos de governo nem as teorias e praticas demmatejpiblico moderno,
que buscam integrar as dimensdes e 0s recursos politicos, econOnoigogivas,
organizativos e outros em perspectiva estrat€§i(@ARCIA, 2012).

Outro fator apontado por Garcia (2012), que corrobora a manutengao dsgadetda
planejamento normativo do governo militar, reside na composicdo da &omdss
Assembleia Nacional Constituinte responsavel pela elaboracdo qasstpsoreferentes ao
tema do planejamento. Integravam esta comissdo economistas cpariéreia
governamental, ministros e secretarios estaduais de Plangjamd-azenda, dentre eles
Roberto Campos, Delfim Netto, José Serra, César Maia, Franbsoelles, Osmundo
Reboucas, dentre outros. Estas figuras, na sua maioria, haviam sofmds dificuldades de
planejar e executar orcamentos em ambiente de complexidadenteescinham se inclinado
para orientacdo mais fiscalista. Repor esse contexto posstoititpreender a natureza do
PPA, pois, a peca concebida pelos constituintes ndo se distancia dpragremacao
plurianual das despesas, ja que foi elaborada sob a influéncia daguelédavam com os
PNDs (GARCIA, 2012).

Como destacou Garcia (2012),

Ao deixar sem regulamentacdo, mediante LC, os dstid65 e 174 e,
principalmente, ao n&o organizar as disposi¢Oesstitocionais referidas
anteriormente em estrutura légico-hierarquica, pe@oe-se sem orientagfes
conceituais e metodologicas para a elaboragdo ateplde desenvolvimento e a
pratica do planejamento governamental. Tal lacurtte ser tomada como indicador
da incompreensédo da importancia do planejamentdadaaixa prioridade atribuida

pelas liderancas politicas nacionais em dotar adéstle instrumentos de conducédo
politica dos projetos de transformacao social. (GMR 2012, p. 436).

Como reflexo disso, e aliado a hegemonia neoliberal dos anos 1990, osrdeipr
PPAs, 1991-1995 e 1996-1999, ndo foram mais que cartas de intencdes introoastaiste

192 Como destaca Garcia (2012), ainda que as modekdael planejamento dos paises desenvolvidos ngenfos
necessariamente isentas de imperfeicdes nem dertanadaptaveis ao contexto brasileiro, a proposts
abrangente e estruturada destes modelos poderidiamux rompimento da visdo estreita (fortemente
orgamentéria) da concepgdo brasileira. Dentre esfa®ncias, Garcia (2012) cita entre outros, die(d.985),
Dror (1988), Plowden (1987) e Matus (1993).
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generosas e audaciosas, que continham o orgcamento plurianual de imiestenas demais
despesas exigidas. Entretanto, ndo possuiam nenhum nexo com as intengdesias,

sendo vazias no que tange a pratica do planejamento (GARCIA, Z0dhanecia o
entendimento limitado que compreendia o planejamento publico apenas conjanpane
economico. Assim, ndo se concebeu a execugdo do plano e dos orgamentos como
instrumentos de gestéo estratégica, ndo foram realizad&sear@bvaliacdes das ac¢des, nao

se trabalhou com prioridades claras e formalizadas que deveatuaBradas conforme a
conjuntura e, ndo buscou-se a integracdo e as complementaridadggasinas quais
congrega um plano, um projeto.

Somente a partir de 1998 organizaram-se as disposi¢cdes camsdisi@struturando
uma logica-hierarquica contendo as orientacbes conceituais e metca®lgoara a
elaborac&o dos planos de desenvolvimento e a pratica do planejamento goverfi&nental.

Dessa forma, o processo de planejamento passou a compreender a&dablerac
diagnosticos de situagdo, identificar e selecionar problemaoprfrentamento considerado
entdo como prioritario. Assim, foram formuladas estratégiadiretrizes, definindo-se
objetivos a serem alcancados para cada problema selecionado, que, @mb@dado por um
conjunto de acdes organizadas em programas. Dessa maneira, tquograsas devem
indicar os resultados pretendidos e as acbOes que 0s integram,atendetas e custos
quantificados, assim como, tendo sua execucdo monitorada e setexlossavaliados, de
modo que a avaliagcdo de desempenho seja critério para a alocaeéordes orcamentarios
nos proximos anos.

A mediagdo entre os PPAs e o Orcamento Geral da Unido (O&d3pyp a ser
realizada pela Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO),egti@belece as prioridades, metas e
custos para o exercicio dos programas dos PPAs.

No que se refere a elaboracéo e a execucao dos orcamentos, houvepartente
simplificacédo, recuperando a natureza do orcamento como instrumengestd® (metas,
custos e prazos), pela adocao da técnica de orcamento por programas.

Para Fabiano Garcia Core (2001), essas medidas conformaranmcos aeareforma

do processo federal de planejamento e orgcamento publicos no Brasil. Sé&pmaldo

103 Essa medida foi elaborada pelo Grupo de Trabaiterrhinisterial (GTI) integrado por representardes
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo ({BBcretaria de Planejamento e Avaliacdo — SPA,
Secretaria de Orcamento Federal — SOF, Secre®r@odtrole de Empresas Estatais — SEST, IPEA #ultast
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE), diniMério da Fazenda (MF) (Secretaria do Tesourcidwal —
STN, Secretaria Federal de Controle — SFC, SeaealarReceita Federal — SRF, e Banco Central dsilBra
BCB), do Tribunal de Contas da Unido (TCU), do Gtims Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), do
Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal éifm), da Associacao Brasileira de Orgcamento Plldicta
Associacao dos Profissionais em Finangas Publicas.
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Garcia (2012), essas mudangas buscaram construir um processo g@engattee orcamento
tendo uma perspectiva mais gerencial. Dessa maneira, introduZiujselementos que

proporcionam o exercicio da gestao cotidiana dos programas e de8eassa atribuicao de
responsabilidades, a pratica da avaliagdo e a cobranca de resuladl@n avanco

conceitual e metodoldgico.” (GARCIA, 2012, p. 440).

Todavia, como j& detalhado neste capitulo, apesar dos avancos na préessada
governamental e de uma crescente conscientizacdo da importanciandmrpento como
caminho para superar os entraves do subdesenvolvimento do pais e promef@ntegao
social, as novas experiéncias de planejamento (PPA 2004-2007 e 2008-2tdd) ai
apresentam importantes limitacbes na dimensdo normativa — sobretsda, ineeragdo com
a esfera politica e a institucionalidade — e, em sua concegg@mtmetodoldgica. Assim, a
pratica, consequentemente, revelou-se muito aquém do esp¥érado.

Isso porque, percebemos que historicamente faltou ao planejamemtootiesea sua
dimenséo politica. O que revela uma interdigdo significativa naraypolitica brasileira da
sua principal dimensdo — a dimensao politica. Aspecto esse queitienemgdetrimento da
construcdo do planejamento publico, isto €, de um planejamento de tadétero” — no
sentido republicano da palavra — no Brasil. Ja que a publicizacdo duss enabjetivos (dos
planos e projetos), a participacdo democrética e, logo, a formag@ondensos e, por
consequéncia, a legitimidade do planejamento ainda permanecem irtoempteno
mecanismos que compdem o planejamento governamental, para assino tdenddto
publico. Portanto, tornando-se imprescindivel a retomada da discussama aber
planejamento publico no Brasil.

Nesse sentido, o proximo capitulo destina-se a apontar os limitepasses do
planejamento publico no Brasil, referendando o pensamento de Celso Faotac® dessa
tematica, tendo-o como um importante norteador para a superacéo tles dinmpasses do
planejamento, bem como para apontar caminhos que conformem de fatseaucao do
planejamento publico no Brasil a partir do “planejamento democratico”.

1% para um detalhamento das agées incompativeis el@muproposto pela metodologia do PPA e o que foi
realizado pelos PPAs a partir dos anos 2000, v@ralo Garcia (2012, p. 441-442).
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Figura 2 — Planejamento governamental no Brasil (1930-2015): fases e planos
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Fonte: (PALUDO; PROCOPIUCK, 2011, p. 69 — adaptaelo autor).
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5 O PENSAMENTO DE CELSO FURTADO E A QUESTAO DO PLANEJAMENTO
DEMOCRATICO NO BRASIL

5.1 Introdugéo

O presente capitulo tem como objetivo tratar da tematica do gof@@ajo publico no
Brasil, numa tentativa de apontar os limites que a ele se impéErendando a necessidade
da utilizacdo dessa ferramenta para a superacao do subdesenvolvididizamo-nos do
pensamento de Celso Furtado tendo-o como norte para superacaoitdgselirmpasses do
planejamento. Nesse sentido, o capitulo se organiza da seguinte manegiro,
analisamos quais os limites para a efetivacdo do planejaméblioopno Brasil; segundo,
reiteramos a centralidade do planejamento publico democratico commomiesto para
romper com nosso quadro de subdesenvolvimento; terceiro, analisamés deaim dialogo
critico as polémicas sobre o carater do planejamento no pensam@sisal&urtado; quarto,
apresentamos o carater indissociavel entre democracia e deseenbddvpara Furtado; por
fim, destacamos a proposta de “planejamento democratico” d® €ealtado, entendendo
essa formulacdo como um instrumento capaz de integrar desererglvim democracia,

apontando assim as vantagens da adoc¢édo do “planejamento democrético” no Brasil.

5.2 Razbes dos impasses e limites ao planejamento publico no Brasil

Existem varias raz6es que cerceiam o planejamento publico sib, Btamelhor, ha
diversos impasses e limites ao planejamento e, nesse sentidarextgre agora 0s mais
importantes.

O primeiro, diz respeito a grande dificuldade de financiament@arde do governo
nacional na década de 1980 e parte dos anos 1990, sobretudo, em fung@diapatrdleo,
a crise da divida externa e a estagnacdo econémica, que agravoerabilidade nacional
num contexto de forte restricdo aos créditos externos e elevado endividamento'fiblico.

Todo este complicado quadro, juntamente com a adesdo ao progranterakoli
resultou num movimento politico-ideoldgico que desacreditava 0s conceitegumentos
que davam sustentagcdo ao ideario do planejamento e, logo, as institesgiesaveis pelo
planejamento. Com isso, frente ao baixo e ineficaz apoio politico, dsogugcnicos foram

dissolvidos e boa parte das instituicdes responsaveis pelo planejapramtodiesativadas,

195 Destacamos que os fatores macroecondmicos comtiauamitar as possibilidades de planejamento pabli
no Brasil. Dentre 0s aspectos mais danosos elercamrescimento da divida publica, a alta taxgudss, o
nao controle da inflacdo, o baixo crescimento d& Béntre outros.
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sendo que, das que continuaram em funcionamento, a maioria veio agmergeinde parte
sua importancia estratégica.
Sobre esse contexto, analisa Lavalle (2011):

Los déficits democréticos de los Estados durantpeebdo de despliegue de la
planificacién en la region, incidieron también enihexistencia de acuerdos de
politicos que pudieran jugar el papel de un pastias distributivo. El Estado se vio
muy a menudo imposibilitado de dirimir entre dermandonflictivas de los distintos
sectores, comprometiendo la solidez de su posfig6al. Esta debilidade repercutio
muy negativamente — en algunos casos dramaticarmeetela conduccion de las
finanzas publicas, conduciendo a la inestabilidad pdecios, el endeudamiento
excesivo, la vulnerabilidad externa y a la incemidbre respecto a los efectos de las
politicas. Todo ello conspird contra la eficiendsaeficacia y el respaldo necessario

para el éxito de la actividad estatal destinadapuisar el desarrollo. (LAVALLE,
2011, p. 73).

Observamos nesse periodo uma crescente influéncia do Fundo Monetario
Internacional (FMI) e do Banco Mundial sobre o Brasil, 0 que encaminhou o Estadigrbrasi
para a liberalizagcdo e a antiestatizacdo — e ainda, por quedesindustrializacdo. Segundo
afirmou John Williamson (1990b), nos anos 1990 estas instituicdes negoot@m oS
governos latino-americanos programas de ajustes estruturais de coiiberale de modo
que as principais medidas pautavam-se na receita do “Consenso de WashiAgton”.

Lavalle (2011) entende que dentro das politicas que contribuirano cla®monte de
nosso sistema de planejamento nas ultimas duas décadas doXe€celocontram-se as
novas concepcdes sobre estratégias e politicas econbmicascararase desenvolvimento,

de modo que as mesmas possuem quatro pilares fundamentais, a saber:

[...] ) la adopcion de las reglas de juego delaado y del sistema de precios como
principal mecanismo de asignacion de recursodalBpertura al comercio y a las
corrientes financieras y de inversiones privadérmacionales; Ill) la privatizacion
generalizada de empresas y actividades del Estadd) la implementacion de
duras politicas fiscales; y monetarias de estalgil@n. (LAVALLE, 2011, p. 75).

Portanto, as reformas politico-econémicas implementadas tivenam caracteristica
o fundamentalismo de mercado, pautando-se em trés ideias-chave do erdobjoeral:
disciplina macroeconémica, economia de mercado e abertura a glo@alizZSegundo o

1% O Consenso de Washington imp6s dez reformas, setmo 1) disciplina fiscal; 2) reorientagdo das
prioridades do gasto publico para areas com akt@nmos econdmicos e com potencial para melhorar a
distribuicdo de renda, tais como saude basica,agdocprimaria e infraestrutura; 3) reforma tribiatdpara
reduzir as taxas marginais e ampliar a base trib)it&4) liberalizacdo da taxa de juros; 5) taxacdenbio
competitiva; 6) liberalizacdo comercial; 7) libézatdo dos fluxos de investimento estrangeiro alir&)
privatizacéo; 9) desregulacdo (para abolir as basrele ingresso e saida de produtos e capitaindairos); e,

10) seguranca dos direitos de propriedade (WILLIZARS 1990b).
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ideario neoliberal originado por Friedrich Hay¥ke a Escola Austriaca de Economia e,
posteriormente, consolidado pela Escola de Chicago, o papel do Estadograiaaleve ser
minimo. Nesse sentido, ndo se tem mais — como nas visdes kegredi@senvolvimentista —
o Estado como um mecanismo de corre¢cdo na alocacdo de recursosaun(risgm como o
Estado comdocusda dinamica do desenvolvimento, pois ao Estado se atribui a inefgiénci
a corrupgao, o patrimonialismo e o clientelismo. De acordo comcessapcao, o Estado
minimo ndo necessita de sistemas de planejamento para orentasenvolvimento
econdmico e social, cabendo ao mercado a funcdo de motor do desenvol¥fmentie
ressaltar que as politicas sociais dentro da posi¢cao neoliberdbco, exclusivamente, na
reducao da pobreza.

Segundo José Antonio Ocampo (2005), a orientacdo neoliberal a par de ter
desestruturado os sistemas de planejamento e subjugado o desenvomimetaiisbém
retirou o carater social das politicas econémicas, pois de acondcele, sob a tutela do
Consenso de Washington ndo ha distribuicdo de riqueza, pelo contrario, ceseeantrda e
h& a reducdo dos sistemas de protecdo social em decorrérstibotdinacdo das politicas
sociais a politica econbmica — numa desestruturacdo das basstado de Bem-Estar —, 0
que resulta numa acao de governo anti-cidada e, por que ndo, anti-democratica.

Os resultados da adocdo do neoliberalismo no Brasil registraraen bama e
decrescente inversdo em infraestrutura, bem como a liberalidagéercado realizou-se com
a auséncia e/ou a insuficiéncia de marcos normativos, agindo emetiétrida industria e do
mercado nacional (LAVALLE, 2011).

Houve entre 1980 e 2000 uma agudizacdo da heterogeneidade estrutuca datipi
subdesenvolvimento —, ja que as reformas neoliberais fragilizaeoreomia, retirando o
cambio como ferramenta econémica, deixando a economia nacional arglaxposta as
variagcbes do mercado internacional. Assim, as reformas newdibezeram par com um
periodo de crescimento lento e instavel, afetando, sobremaneirsg¢aocde postos de
empregos, aumentando a heterogeneidade estrutural e, logo, contribuindac@Estimento
da pobreza (FORTIN, 2009; STIGLTZ, 2008).

O segundo limite diz respeito a falta de consciéncia por parte dos governajuiesode

planejamento publico é uma experiéncia acumulativa, de sedimergagémate atualizacao

197 Friedrich Hayek (1990)) caminho da servidadoriginal de 1944].

1% 5 debate em torno da relacdo Estadosusmercado, que recorrentemente é tido como o pomtwatedo
debate ideolégico, que simplesmente o0s opde como fossem antagbnicos e nao possuissem
complementariedades, a nosso ver, é frequentenseiteado de maneira equivocada. Ja que a histéria d
desenvolvimento demonstra que ha complementariedatte eles e ndo esta oposicdo radical. Destarte,
entendemos que 0 mercado necessita de regulagiie erpitas vezes ser fomentado pelo Estado.
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tedrico-metodoldgica constante, que deve abrir espago para o deseamtivida inovacoes
institucionais. Logo, um real sistema de planejamento no Brgshde do avanco de todo o
setor publico brasileiro, dos entes federados e das instancias de aino dito, o
planejamento dependera, especialmente, de uma abertura a inovastieEionais,
conceituais, técnico-metodoldgicas que mudem o planejamento publicaibo det torna-lo
mais dindmico, democrético e inclusivo.

O terceiro entrave reside na vulnerabilidade externa e no afgécisistema de
financiamento. Como salienta Juarez Guimaraes (Sd.), toda expedénuianejamento pode
fracassar diante da forca do imprevisivel e, nesse sentido, sel@meno relevante elemento
de imprevisibilidade a vulnerabilidade externa da economia brasilinguém ousa dizer
que a volatilidade do mercado financeiro no Brasil ndo se constituidesnentraves ao
planejamento publico.

Integra-se a este fator, a desorganizacdo do sistema de dmentd dos setores
publico e privado, sistema esse muito afetado pela l6gica espec@atelos juros altos —
caracteristicas marcantes de um pais de forte instabilifiizaeceira. E verdade que a
capacidade de financiamento publico vem sendo recuperada, entretanboitrpolado, o
financiamento privado ainda é precéario e muito oneroso, necessitandocoptoenar esse
entrave: primeiro, de uma politica de Estado que pressione a déecrédito a juros baixos;
e, segundo, desenvolver uma dinamica produtiva virtuosa e novos canais de pe@upanca
investimento a partir de um crescimento que se dé com incluséiileuitédo de renda — para
garantir sua sustentabilidade. Dessa maneira, apesar dos progresates faz-se necessario
avancar no sentido de consolidar um forte sistema publico de financiamento n&*Brasil.

Como bem perceberam José Celso Cardoso Jr. e Valdir Melo (2011)tolupide é
expresso pelo foco nas questdes conjunturais em detrimento das ppétitadas no longo
prazo. Esta questdo é agravada pela combinacéo entre a miopiaala osdirazos politicos

de renovacdo das administracbes. Logo, h4 o foco nas questdes conjuimaieaido 0s

199 A existéncia de um sistema publico de financiameetoglobando, os bancos publicos e o BNDES,

possibilita a ampliacdo da oferta de crédito endagires mais favoraveis, permitindo sua oferta pagamentos
que tem dificuldade em conseguir crédito de baiustac em bancos privados, reduzindo a concentragdo d
crédito em areas especificas. Essa acdo podelzonpara um aumento do volume e uma melhor disgéo
do crédito, corroborando uma maior homogeneidademica entre as regifes e o0s setores. Assim, siems
publico de financiamento pode exercer um importaaieel na diminuicdo dspreadbancario, bem como para
fomentar uma maior concorréncia no sistema finaacbaixando os custos dos empréstimos, além deilman
para a reducdo dos juros e da inflacdo. Igualmeait@olitica possibilita ampliar a capacidade tmdimento
das demandas financeiras dos beneficiarios de grag publicos, incluindo o recebimento e 0 acesgalar a
recursos para a microfinanca, o pequeno empreendedorédito agricola, dentre outros, setores e n
possuem no Brasil uma carta de crédito satisfat@rienercado de crédito privado. E ainda, um sisteatdico
de financiamento possui papel anticiclico e de@pagpolitica econdmica em momentos de instabilidgadese
econdmica.
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problemas topicamente. Esse ponto se relaciona diretamente comtd&o gleesmercado
politico”, isto €, os governantes — aqui leia-se politicos e partidestdo preocupados em
ganhar as eleicdes e exercerem o poder, o que resultaandefalin projeto de nacéao que vise
solucbes reais, sustentaveis (nos ambitos politicos, sociais e emms)drduradouras. Isso
porque, boa parte das politicas tem a caracteristica da $pl@nos de governo” e néo
“planos de Estado”, ou melhor, ndo sdo objetivos compartilhados pela opiniaca pildbli
modo geral, tendo alcance limitado, restringindo sua legitimidade ue psder de
transformacdo — justamente por ndo estarem pautados no longo prazeageperem da
participacdo em sua elaboracéo.

Nesse sentido, os orgamentos publicos também néo estdo sendo tratadge dos
anos tendo como horizonte o longo prazo, o que primeiro, vem contribuindo, sobramaneir
com o desperdicio de recursos e com o endividamento piBlieosegundo, acaba por
restringir o leque de atuagcdo dos governos e, logo, o alcance doaiplent como
ferramenta para contornar tal situacdo. Algo que vem sendeadgrpelo aumento gradativo
das vinculacdo atreladas ao orcamento da Unido, que acabam agiresteque de opcoes
em politicas publicas, contribuindo para o crescente engessamento do orcamento.

O quinto limite diz respeito a dimensdo democratica do Estado. Commo be
compreendeu o economista chileno Jorge Leiva Lavalle (2011) em sgaiseesobre o
planejamento governamental na América Latina, no Brasil mesmua@ueouve consenso
quanto a necessidade do planejamento publico, 0 mesmo enfrentou enfinulesdies na
sua implementacdo. Essa dificuldade decorreu da fragilidade de niossigicOes
democréticas, ou mesmo, em alguns momentos, da completa ausérasartgggicoes. O
que, sobremaneira, facilitou a captura e a cooptacdo das agéncidadiodesarregadas do
planejamento por grupos poderosos e/ou redes patrimonialistas de podermdessa,
tornando o alcance das propostas sempre aguém das necessidades sogiassegundo
Furtado privou os mais necessitados das benesses do desenvolvimesgsadado, dentro
de um quadro de déficit democratico, instabilidade politica e bastducionalizacdo da
competicdo pelo poder, houve uma grande incerteza acerca da execugiEnoeso que
reduziu sua eficacia até mesmo quando de fato efetivados.

Esse quadro, ao ser reiterado ao longo dos anos, criou uma imagdiandga

planejamento governamental. Dessa maneira, o Estado brasilgito ssm constituir um

110 Aqui também se inserem as renlncias fiscais, amionas de balanco orcamentario das contas pubtisas,
descumprimentos constitucionais das aplicac6esetones fundamentais — saude, educacao, previdéncial,
etc. —, dentre outros.
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forte Estado democratico para assegurar sua autonomia frentgeaesses particularistas,
indo na contramdo tanto do respeito aos direitos dos cidadaos, quantondavdgémpério
da lei. Como ja dito, as politicas publicas foram na maioria das\e@pturadas em favor de
grupos econdmicos, setores sociais, circulos militares, dentre, ayussacumularam poder
politico e/ou econdmico em detrimento do interesse publico, 0 que, consatprante
ampliou nossa heterogeneidade socioecondmica e tornou o Brasil um paigezadais
desigual — o que reitera a centralidade do conceito de subdesenvalvpaeaise pensar o
Brasil, assim como reitera a estreita relacdo entre sein@gimento e planejamento
governamental no Brasil. O predominio de interesses privados freatsadpublica resultou
na dificuldade de funcionamento dos mercados, contribuiu com o rentigspeeulacdo e a
corrupcéo, retirando assim a legitimidade das acdes do Estado eaas e@ondmica e
social'*

Por fim, o sexto limite ao planejamento publico no Brasil teng@elalireta com o
quinto ponto destacado acima, assim, diz respeito a dimensdo demodsaticgporque
sempre faltou ao planejamento uma visdo que integrasse as aspidagdeidadaos as
diferentes dimensdes do desenvolvimento social e econdmico. Segundo Jeagealalle
(2011),

Una debilidad general de los planes [...] fue a&flaimiento del largo plazo. Aln en
los casos en que se elaboraron planes mas langasaffibs), la vision objetivo fue
tratada fundamentalmente como un conjunto de obgtiy resultados de
proyecciones, sin que se construyera una visi@yiatla de las aspiraciones de los
ciudadanos de un pais en las distintas dimensideksiesarrollo econémico y

social. Estas aspiraciones sélo fueron convocadas par sustento social y
legitimidad a los planes. (LAVALLE, 2011, p. 41).

Critico a ideia de planejamento, mas coadunando com a analisealke, Fernando
Henrique Cardoso (1973) também entende que o planejamento teve semgoesemso

limitado. Segundo ele:

No Brasil, no entanto, os planos foram definidos grupos restritos de técnicos e
politicos e foram aprovados pelo sistema politicaditional, embora sua
justificativa mais geral tenha sido apresentadasesempre, em nome dos que nao
estavam participando do progresso econémico eddelem vir a beneficiar-se por
imperativos ético-politicos e para assegurar ocaremto nacional. Tudo isso
ocorreu dentro de um quadro geral de baixa infoimagolitica e de consenso
limitado quanto as solucdes politicas e econdbmimascretas, embora com a
aceitagdo generalizada, no plano ideoldgico, quamtecessidade do fortalecimento
da Nacao. (CARDOSO, 1973, p. 172).

111 Aspecto que revelou-se muito forte entre meadodétada de 1980 e perdurou durante toda a década de
1990, ndo por acaso, correspondendo aos anosnteisds de hegemonia neoliberal.
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Como um bom liberal, utilizando-se de um termo cunhado por Albert Hissghm
Cardoso (1973) compreende que o modelo de planejamento gestado no Braséwerpre
“ilhas de racionalidade”, isto €, um modelo de planejamento no quati@enalidade do
planejamento se da apartada das aspiracfes da sociedade ciiioripse faltou a esse
modelo a ferramenta democratica.

Expostos os principais limites do planejamento publico no Brasilntitdrio que os
limites a superacdo do subdesenvolvimento tem relacéo intrinseca doeficiéncia do
sistema de planejamento, sobretudo, pela falta de um projeto deaplant) que congregue
democraticamente as aspiracées da sociedade civil e, conseqmateque tenha como
prioridade a resolucéo dos nossos principais problemas como nacéo.

Entendemos que apesar dos avancos a metodologia de planejamento publico ainda esta
em construcdo e, do mesmo modo, a reorganizacdo do Estado no geeesa eddboracao
do planejamento. O planejamento publico na construcdo da sua agenda, sua gestdo e conducac
dos seus programas carece de ajustes e readequacdes, que, arnesstente se efetivarao
a partir da discussao e do aprofundamento democratico voltado a ¢cdnsteuum projeto de
Nacéo.

Apoiando-nos no referencial furtadiano, entendemos que a superagdao do
subdesenvolvimento passa por uma reconfiguracdo do Estado no que diz respgito a
relacdo com a sociedade civil. O que, por sua vez, esta diretarakaionado com o modelo
de planejamento publico que pode ser adotado no Brasil. Dessa masaitdp\a superacao
dos entraves do subdesenvolvimento em toda sua complexidade, que compalaeedea
Celso Furtado a ideia de “planejamento democratico”.

Assim, tomando duas exortacdes de Carlos Matus (1993), de que, “plan®ia que
decide” e “decide quem governa”, iremos agora apontar um caminhoapaigicano e mais
democratico para o planejamento, a saber, a proposta furtadiana atesjdplento

democrético”. Tematica na qual nos debru¢caremos nas proximas secoes.

5.3 O subdesenvolvimento e a centralidade do planejamento

A partir da analise do carater antissocial de nosso subdesenvolvifamolo reitera
a necessidade de acbes que busquem o desenvolvimento. Para ele, esse passa pela
construgcdo de um plano de desenvolvimento. N&o obstante, a definicdo de “desemiolvi
tem para Furtado uma diretiva global — econémico, politico, soaalteral —, na qual o

desenvolvimento possui uma dimenséo civilizatéria. Segundo ele, o desenutdvarig...]
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um processo de transformagéo que engloba o conjunto de uma so¢iefla@@RTADO,
2000a, p. 41). Nesse sentido, para que essa transformacao se realbrejaomento deve
ganhar centralidade dentro do processo de superacdo do subdesenvolvimeritpardT...
alcancar os auténticos objetivos da sociedade democratica, em usulpddsenvolvido, o
planejamento pode ser indispensavel.” (FURTADO, 1962a, p. 76).

Segundo ele, a falta de um sistema de planejamento abrangentefgreder riscos
graves a economia e a sociedade, produzindo quadros estruturais dgedsfpsafundas, ou
seja, aumentando as desigualdades e aprofundando a natureza desumana
subdesenvolvimento. Furtado (1983, p. 40) afirma ainda que “[...] 0 mito do {&ssekz..]
nas economias subdesenvolvidas tem servido para sancionar e consolgendéncia.”

Leda Maria Paulani (2001) destaca a posi¢cao de Furtado sobre o tema, segundo ela é

[...] preciso deixar de lado as ideias convencesabre vantagens comparativas,
adotar o planejamento como instrumento primord@lE$tado na superacdo do
subdesenvolvimento e reforcar as instituicdes déedade civil. [...] para que essa
construcao se efetivasse, contudo, seria precisantk algum tempo, preservar o
pais das forcas cegas do mercado, completar ogs@de industrializacdo, planejar
a reducdo das desigualdades regionais e da reléda,de fortalecer a sociedade
civil no sentido da preservacado das instituicdesabeaticas, tudo concorrendo para
o crescimento e o efetivo fortalecimento do merdatirno, Unica forma de garantir

que ele ndo fosse destronado do posto de balizdedenvolvimento do pais.

(PAULANI, 2001, p. 145-147).

Furtado reitera que as mudancas no sistema econdmico nacional addindas
crescimento e do desenvolvimento industrial, para sua progresgeasé® de maneira
sustentavel, necessitam de planejamento, incentivo e protecaado,Es&m como a criagdo
de politicas econbmicas que estimulem mudancas de habitos de consumagasuper
ocupacao arcaica fundiaria, mudancas na distribuicdo da riqueza camaenagquecer e
expandir o mercado interno, etc. A distribuicdo de renda é defendida camedpipr
fundamental do equilibrio dinAmico do capitalismo, colocando énfase naamalacio,
mas na distribuicdo de riquezas, na diminuicdo das desigualdadesaregPara Furtado, o
Estado deveria corporificar as demandas sociais de uma econatd@ @mergente,

equacionando suas contradi¢cdes e garantindo sua autonomia e sua sustentabilidade.

[...] o trabalho de reconstrucdo estrutural reqiceripara superar o
subdesenvolvimento baseia-se numa racionalidade ataangente do que a dos
mercados, e a ela s6 se tem acesso pelo planeg@aribaitro do quadro estrutural
criado pela economia primario-exportadora, o creento econdmico tende a
reproduzir, agravar as desigualdades sociais eafstatas do subdesenvolvimento.
N&o se trata de ampliar o papel empresarial dod&st@ que veio a ser feito no
Brasil por outras razdes, entre estas a falta aleedmentoTrata-se de prevenir

as resisténcias estruturais a reducdo das desigualtes sociais de orientar o
esforco de acumulacao prioritariamente para afaglis das necessidades basicas
da populacdo. (FURTADO, 1990, p. 185 — grifos nesso
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Reforgcando essa concepcgao, Celso Furtado em discurso proferid@loienegto do

titulo de DoutoHonoris Causaela Universidade de Brasilia, diz:

[...] a superacdo do subdesenvolvimento ndo sa darimpulso das simples forcas
do mercado, exigindo um projeto politico voltadagpa mobilizacdo de recursos
sociais que permita compreender um trabalho denstedo de certas estruturas.
Dai que eu me haja empenhado, desde a época amalgaiei na CEPAL nos anos
50, em elaborar uma técnica de planejamento ec@odmpie viabilizasse com
minimo custo social a superacdo do subdesenvoltimé&ssa técnica objetivava
modificar estruturas bloqueadoras da dinamica eegoidmica, tais como
latifundismo, o corporativismo, a canalizacdo impaémla da poupanca, O
desperdicio desta em formas abusivas de consuma drenagem para o exterior.
As modificacdes estruturais deveriam ser vistasoccanm processo liberador de
energias criativas, e ndo como o trabalho de emgenBocial em que tudo esta
previamente estabelecido. Seu objetivo estratégica remover os entraves a acao
criativa do homem, a qual, nas condi¢cfes de subdelsémento, esta coarctada por
anacronismos institucionais e por amarras de dépeina externa. (FURTADO,
1991).

E tendo a consciéncia que planejar o desenvolvimento tem no centrce@s@om
politica, ou melhor, depende de nosso desenvolvimento politico, Furtado afirma:
O desafio que se coloca no umbral do século XXa@anmenos do que mudar o
curso [...], deslocar o seu eixo da légica dos meicervico da acumulagdo num
curto horizonte de tempo para a légica dos finsfiamédo do bem-estar social, do
exercicio da liberdade e da cooperagéo [...]. Degemos empenhar para [...]
estabelecer novas prioridades para a agdo pol&mafuncdo de uma nova
concepcgéo do desenvolvimento, posto ao alcancedis {...] e capaz de preservar
o equilibrio ecolégico. O fantasma do subdesenmwvito deve ser exorcizado. O
objetivo deixaria de ser a reproducdo dos padr@scahsumo das minorias
abastadas para ser a satisfacdo das necessidadizsnéntais do conjunto da

populacdo e a educacdo concebida como desenvolandas potencialidades
humanas nos planos ético, estético e da acdosali@URTADO, 1991).

Dessa maneira, o planejamento na obra de Celso Furtado constituigsépnofacia
autorrealizadora”. E no caso do Brasil, planejar significa constaminhos para superar o
nosso quadro de exclusdo e miséria, isto €, caminhos para romper deperaléncia
econdmica e cultural e com a heterogeneidade estrutural degiguahracterizam o nosso

subdesenvolvimento.

5.4 As polémicas sobre o carater do planejamento no pensamento de Celso Fiwota

A respeito da intervencao estatal a fim de transformaalal@aee socioeconémica, ou
seja, da tematica do planejamento no pensamento de Celso Furtadootémaoalho de
Reginaldo de Moraes (199%)¢elso Furtado — o subdesenvolvimento e as ideias da Cepal

A partir da andlise de discurso, se valendo de um rico e vastaahatrelatérios da ONU e
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da Cepal, escritos de Prebisch e trabalhos de Furtado, dentre outfosaes analisa as
ideias da Cepal, especialmente, as produ¢fes de Raul Prebisso &@&do, constituindo-

se numa importante obra para a compreensao da producdo desseaereistiantiao. Moraes
reconstitui o didlogo entre a formulacdo cepalina e os principtisea da economia classica

e neoclassica. E no mesmo sentido, centrando no que nos interessa agusarep® de
Celso Furtado —, o autor reconstitui o didlogo critico de Celsmdaicom autores como
Adam Smith, Schumpeter, List, Keynes, Mannheim, Myrdal, Nurkseyedenttros — que
pode ser considerado como um dialogo critico formador, ou melhor, que idem ars
formulacdes do pensamento de Furtdddvioraes realiza assim uma rica pesquisa sobre a
relacdo das reflex6es de Furtado com a cultura do desenvolvimentismo no pés-guerra.

O trabalho de Reginaldo de Moraes ainda merece destaque por ravelar
impressionante coeréncia interna da obra de Furtado, destacando ques®stéama grande
forca ideoldgica em seu conteudo, pois estabelece uma forte canexdiga diagnostico,
visdo de mundo e solucdo. Sobre esse aspecto destaca Moraes (1995):

Esse modo de reflexdo é sinuoso e envolvente.bordgéo (descricdo, diagndéstico
e terapéutica da realidade brasileira) constitua uede de razdes solidaria com a
escolha e defesa de um projeto politico. Atribuisseum diagndstico uma

racionalidade intrinseca e esta confere ao idgmaéta, politica econémica — a sua
verdade. (MORAES, 1995, p. 55).

O trabalho de Moraes reconstitui também dois importantes debatage a
planificacdo/planejamento, a saber, a polémica entre Eugénio GuRiaulePrebisch e a
polémica entre Otavio de Bulhdes e Celso Furtado. A grosso modopes&ascas tiveram
por centro o papel do Estado frente a economia, ou seja, diziantoesgmlémica entre
liberais e desenvolvimentistas a cerca do tamanho e do papel dip Bstabusca do
desenvolvimento. E dentro do contexto de grande efervescéncia dos anos Uty F
defendeu que as teorias e as politicas econdmicas que eramaspticaceitadas pelos paises
centrais ndo se adequavam aos paises subdesenvolvidos — tal comib-9 Bpastando na
industrializacdo e no planejamento como ferramenta para a busianala do

desenvolvimento do pais.

112 Como bem analisou Guimaraes (2000), Furtado seoiorem contato com a cultura do chamado liberalismo
social do pés-guerra, que tinha na matriz keynasieseu centro configurador.
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Nesse sentido, Moraes (1995) chama a atencdo para um aspecto doepenske
Celso Furtado em um determinado marco temporal e sob circunstéspiecificas”, que
revelava uma tendéncia tecnicista destacando o papel autorit@rmgidemocratico da
intelligentsia no que se refere a conducgéo politico-social. Segundo adeitM@raes:

No intervalo da histéria compreendido entre a ii@é¢ebscura) e o movimento (da
luz), a responsabilidade para apreender a consgi@dormecida do pais repousa na
figura do intelectual, “Gnico elemento dentro deawsnciedade que ndo sé pode mas

deve sobrepor-se aos condicionamentos sociais imaiiatos do comportamento
individual”. (MORAES, 1995, p. 71).

Os intelectuais de Furtado ndo devem abrir méo »docicio de poder. Pelo
contrario, ousam assumir a responsabilidadeg@leernar, entendida esta Ultima
como a tarefa de conduzir os suditos para a feliled (MORAES, 1995, p. 83 —
grifos no original).

Reginaldo de Moraes tece uma critica a tese do poder desuidtgiintelligentsia.
Pois, segundo ele, havia nas formulagbes de Furtado uma creggee @ssa camada da
sociedade era representante da “razao”, constituindo-se nos versigaetadores do futuro.
Para Moraes esse ideario estaria presente nos autorasaepatom destaque para Prebisch
e Furtado —, no economista Roberto Campos e nos principais integran§sBd@egundo
Moraes, diante das dificuldades politico-institucionais a época, gesta intelligentsia via
com desprezo a classe politica, o que reforcava o caratedetana por parte dos
intelectuais no processo politico (BIANCHI, 1996). Assim, a criledloraes (1995) coloca-
se afirmando que a conducdo de uma politica de planejamento naorgsidegir-se ao
parecer técnico, rechacando a suposta neutralidade politica dosgéewias intelectuais no
que refere-se a politica.

Reginaldo de Moraes (1995) avalia que Furtado propunha como solucdo para o
impasse em que 0 pais se encontrava no pré-1964, uma renovacao datagarepepular e
um fortalecimento do Executivo, de maneira que os intelectuaicipassem e tivessem
direcdo na conducéo do poder, a fim de identificar as “aspiraQGesss e apresentar os

melhores caminhos para a nat&oNesse sentido, Moraes compreende que a solucdo, ou

113 Aqui fazemos referéncia ao conturbado periodoaniecedeu o golpe civil-militar no Brasil. Momemio
gual ha uma forte radicalizacdo de setores tamtime#ta, quanto a esquerda, com grande pressadgoqpar
demandas sociais, direitos e reformas institucgrde forte crise inflacionaria, de intensa indiddde politica

e de grande dificuldade de construgdo de consergpayado por um legislativo altamente segmentado,
préximo a paralisia e sem legitimidade.

114 Segundo a analise de Reginaldo de Moraes (199%1)p:[...] as teorias desenvolvimentistas apelawam
uma espécie de infantilizacdo da sociedade, edymidd&stado.”
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melhor, a formulacéo proposta por Celso Furtado expressava elementtenmdcraticos!
ja que segundo a interpretacao desse autor, para Furtado ceig@ssipublicas deveriam ser
tomadas pelos técnicos e/ou intelectuais, por serem 0s maisdaadpscia tomada de deciséo
e por conseguirem se distanciar dos interesses privados. AssimesMamtgende que a
concepcao de planejamento em Celso Furtado € normativamente antideme@atarééria,
pois ela desconsidera a dimensao politica deliberativa, impondo a opiniagdefestuais e
técnicos aos outros segmentos. Segundo Moraes (1995):
A teoria politica do desenvolvimento revela-se,dene cada vez mais, uma
pedagogia: os tutores e preceptores do “pais” devarcita-lo na pratica dos bons
habitos. A missdo impde-se ainda que se volte @oafr desejos aparentes e

imediatos dos homens que o habitam. Afinal, estidmas podem estar viciados
pelo passado, entorpecidos pelos costumes e getaan(MORAES, 1995, p. 88).

O projeto de Furtado e de Myrdal, como vimos, retdn explicitamente, uma
sorte de neocorporativismo, com a suposta dissedwndo Estado na sociedade e
“estatizacdo” dos organismos sociais. Repita-se2rpoa adverténcia de Myrdal:
onde a “estrutura institucional abaixo do niveltdté fraca”, a intervencdo dos
funcionarios do Estado, a partir “de cima”, é ingoiadivel. E também essa a
missdo dos “déspotas esclarecidos” de Prebischio®intelectuais de Furtado, que
“organizam a opinido publica para que ela se mstafeorganicamente”. Em
Furtado, as elites — que antecipam o consensgoanara o caminho para que ele se
produza — identificam-se com os intelectuais etgdas no aparelho de Estado, no
Executivo, para ser mais exato. (MORAES, 19989).

Reginaldo de Moraes ainda acrescenta:

No pensamento dos nossos reformadores, aquido que ja ndo é— a burguesia
como vanguarda social —oeque ainda nao €na verdade, nunca serd) incrusta-se
uma elite intelectual, encarregada dos aparelh@g®der politico. (MORAES, 1995,
p. 92-93 — grifos no original).

Entendemos que a experiéncia de reconstrucdo dos paises cedsaisté@rmino da
Segunda Grande Guerra, o sucesso da planificacdo soviética, bern avsango das ciéncias
em um periodo de grande crescimento e prosperidade até por voltadiesmes anos 1960,
fomentaram um grande otimismo em torno da intervencéo estatal. E naot@bgue esse
otimismo e essa crenca na racionalidade foram intrinsecos aammere cepalino e, logo,

também a concepcédo de Celso Furtado. Consideramos que houve sinmtarnhasée de que

15 Segundo ele “[...] ndo se deve esperar que Fugaderede [enveredasse] por uma teoria de demaayatiz

da maquina estatal.” (MORAES, 1995, p. 75). Afirlarmue o fortalecimento do Poder do Executivo &exd
Legislativo e a ideia de uma intelligentsia tuteladfrente a sociedade civil eram, “[...] afinabecente com
todo seu ideario e com suas filiacdes doutringrids (MORAES, 1995, p. 75), que segundo a intetacao de
Moraes advinha da economia intervencionista em plal industrializacdo de List e de Prebisch, do
condicionamento social pelos intelectuais sociatméesvinculados de Mannheim, do ordenamento spelal
ampliacdo estatal de Myrdal e do positivismo delémtracional em prol de uma ordem social orgamizael
Comte.
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a intelectualidade poderia operar tendo um certo distanciamento dii®gs@ociopoliticos.
Todavia, tratava-se ndo de uma crenga, ndo de uma concep¢ao nornsativde @ma ilusao
quanto ao papel da racionalidade intelectual — que era propria a Bpataomo de sua
geracdo. llusdo essa que nos parece ter-se dissolvido jaA no pr&l19édir da sua
experiéncia como homem publico, sobretudo, na direcdo da SUDENE e caistravido
Planejamento do governo de Joao Goulart.

Todavia, apesar dessas ressalvas, entendemos que a interpretagi@medenbl que se
refere ao pensamento de Furtado, incorre em alguns importantes egui®ogonto que €
central e que abre caminho para contrapor o carater normativdaidgaei antidemocratico
do planejamento em Celso Furtado, € que ndo h& uma distingdo dara tadria cepalina
(Prebisch) e a obra furtadiana, ja que elas sédo tomadas cotmoasmesma coisa ou sendo a
concepcao de Furtado um subproduto da teoria cepalina. Nesse sentidim postui duas
importantes distingbes frente a Prebisch que nos sdo carasera maneiro, o método
histéricoestruturalista e; segundo, a centralidade da dimensdo democratica.**®
Compreendemos que a nao distingdo de dois objetos que apresentam pontgerdesye
mas nao sao iguais, gerou uma imprecisao. Tal como ocorreu no enténdi@econtrole
social” do Estado, ou melhor, nas formas de intervencdo do Estado, que cempeoeno
expressao de autoritarismo, algo pelo menos questionavel a partir da obra de Furtado.

Desse modo, a andlise de Moraes desconsidera que no centro doopuEess
penetracdo do Estado na esfera privada (que € fenbmeno careetddsEstado moderno),
Furtado tem como referéncia tedrico-metodologica a “teoriawdkanta social”, que implica
numa dupla e dialética acdo entre Estado e sociedade civil. Dientégica de formulacdo
furtadiana, a medida que o Estado passa a interferir e ahiard sociedade, a sociedade
civil também interfere e atua sobre o Estado, condicionando o sentiddirecao desse
Estado e sua atuacao — sobretudo, se esse processo se efetivalodeatiroo da democracia
(que era uma pré-condigéo para Furtado).

E é sobre esse aspecto que, diante dos impasses politico-sdomgupés passava o
Brasil no inicio dos anos 1960, Furtado defende que n&o bastava “[...] arganiz
democraticamente a populacdo para que esses problemas sejeadalem tela de juizo
com a consciéncia de sua importancia.” (FURTADO, 1964, p. 48-49)é)stdo bastava

somente democratizar o Estado, pois esse era apenas uma pamélemarvisto que o

18| embrando que no Brasil e, em geral, em toda arismé.atina, a adesdo & democracia como valor aentr
no campo da politica e nas demais esferas da vmaen apenas a partir da década de 1970, atrawdsé@&hcia
da experiéncia dos regimes autoritarios.
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subdesenvolvimento possuia (e possui ainda) varias dimensfes que se impoammam c

problema. Dai, a defesa por Furtado da necessidade de reformas esgugtdiscionais.

[...] acima de tudo devemos ter um plano de dedeinvento econdmico e social a
altura de nossas possibilidades e em consonanmiaosoanseios de nosso povo.
Que devemos fazer para transformar em normas adeess@s desejos e aspiracdes?
Creio que a tarefa mais imediata € organizar ai@pipublica para que ela se
manifeste organicamente. Cabe aos estudantespacdios, aos empresarios, aos
intelectuais, quiga aos camponeses, através deosgmsizacles incipientes, iniciar
o debate franco daquilo que esperam dos 6rgdoscpslido pais. Os problemas
mais complexos devem ser objeto de estudos sistamapor grupos de
especialistas, devendo as conclusdes ser objetleluigte geral. O pais comecar a
refletir sobre seu préprio destino. Dos debateaiger das manifestacdes da opinido
publica deverdo surgir as plataformas que servil@obase a renovagdo da
representacao popular. (FURTADO, 1962a, p. 32).

Como bem destacou Moraes (1995), herdeiro da tradigcdo da ciénciabsasikgira
das quatro primeiras décadas do século XX, Furtado também partilhemacebia um
pensamento para a acao transformadora. No entanto, como destatlaad&e@epéda (2001),
Celso Furtado rompe com uma tradicdo do pensamento politico boasjler até entdo
concebia a ordenacdo estatal pautada sob um viés autoritario, n@sqpatceitos de

liberdade e democracia eram dados em segundo plano. Para essa autora,

[...] uma das contribuicbes mais significativas@hdso Furtado foi ter retirado “o

Estado da boca da direita”. A logica de seu ragioc€oloca — ao contrario de

autores como Oliveira Vianna e Alberto Torres, dtle ideolégico getulista e dos
argumentos do autoritarismo militar — a esfera ipAbhktrelada ao projeto de
democratizacdo e do aumento do bem-estar da p@pulBi@o custa lembrar que a
presenca do Estado, na maioria dos textos produzidoBrasil desde o inicio do

século, tinha uma clara conotagdo antidemocraticanservadora, perpetuando o
chamado pacto das elites. Os textos furtadianteteaf uma valorizacdo extremada
da democracia e da preservacgio das regras do gogocditico. (CEPEDA, 2001, p.

179).

Essa autora ainda acrescenta:

[...] das teorias que emergiram nos anos 50/60ppopta de Furtado € a Unica na
qual o cruzamento entre politica e economia ndanassum carater meramente
instrumental. Ao contrario, a democracia e a oggéo dos diversos atores sociais
€ parte estrutural do desenvolvimento econémic@ sahho do desenvolvimento
nacional. Valores como participacdo, democraciajoralidade e disputa (tdo
ausentes da maioria da producéo intelectual nagiséia incorporados e utilizados
como elementos que combinarde fatg a modernizagcdo econémica com a
modernizac¢do social e implicam numa aposta de tpraie futuro mais humano e
com justica social. Voltar ao exame de suas teskslagar que elas ocuparam no
momento da definicdo dos rumos de nossa “modedmzagnservadora” significa
avaliar o sentido da nossa modernizacdo. (CEPR2D®8, p. 111).
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Dessa maneira, apenas uma andlise parcial e circurteriiaa obra pode sustentar a
leitura realizada por Reginaldo de Moraes. Furtado reivindica pa&gara os intelectuais
brasileiros ndo a prerrogativa, tal como entende Moraes (1995),imas dever moral de
compreender 0S nossos problemas e de indicar caminhos para a &updmc
subdesenvolvimento. Segundo Rafael Mourdo e Carlos Veriano (2011), sp&seo aé
intrinseco a seu pensamento, bem como a sua trajetéria pessoadlo fagéeréncia a
convergéncia tedrica e prattta a qual ele identifica e denomina como “racionalidade
superior”. Furtado entendia que os homens de inteligéficipodem e devem,
necessariamente, corroborar no estudo e na construcdo da na¢ad ealiendo-lhes
interpretar os valores em todos os campos da cultura, estao estuatisl muito bem situados
para identificar aquelas aspiracdes que traduzem as tendéraimpnofundas do sentir
social.” (FURTADO, 1964, p. 52). Isto €&, os intelectuais devem colaborar para queessero
o desenvolvimento econdémico e social, entendendo é claro, o desenvolvimento.chomo “[
processo de transformacao que engloba o conjunto de uma sociedaddAKYR000a, p.
41). Como ja destacado, esse aspecto diz respeito a valorizacado amepdnsracional e
orientado como parte da vida publica, numa convergéncia praticatedeiedo, entdo, uma
vertente dantelligentsiade tipo mannheineahd, no qual o conhecimento e a politica podem
caminhar na mesma direcdo, desde que a objetividade tedricmoagsabilidade social e o
controle democratico funcionem como freios as tendéncias tecnocraticastaraas.

De fato, Celso Furtado entende e valoriza o trabalho dos inteteetdas técnicos, de
modo que ele entende que determinados assuntos precisam ser tratado®icke técnica,
isolados dos conflitos e interesses locais e/ou particulares.xempé nesse sentido foi a
atuacdo da SUDENE acerca das politicas hidraulicas no Nomiestécio da década de
1960. Nesse caso houve a defesa de um parecer técnico a par wkEaxiadl politico-
oligarquicas da regido. E a partir de um estudo técnico buscourseirpy entender as
especificidades e potencialidades do Nordeste, para depois pmparhos e politicas
adequadas as carateristicas dessa regido. Por conseguinti,de pan diagndéstico técnico,

foi proposto um projeto de acdo que foi apresentado ao Conselho de Desesmnolim

17 Gilbert (1984, p. 570) afirma que “[...] como edm dorsal de toda sua obra, nota-se, por exeramaa
ansia de ir além do esforco puramente analitica pesduzir propostas de agdo com finalidade denekir o
desenvolvimento.”

118 para Furtado, cabe ao intelectual o esforco peemeer as transformacées sociais de sua época;diamo
modo como elas se processam no contexto naciomaémacional, dessa forma, cabendo-lhe um esfdeco
acdo transformadora através de uma atividade éttelleque desvende as relacdes sociais e aponiahzaEm
para uma acédo pratica, ou melhor, tomando de empnegtermo gramsciano, para a agéo praxiolégida. } “
entender o mundo é uma maneira de agir sobre(ERTADO, 1997, p. 102).

19 Denominada de “intelectualidade socialmente desiéaua”.
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Nordeste (CODENO), o qual era integrado pelos governadores dassempresarios
industriais interessados no desenvolvimento industrial da regido, asjaEes de
movimentos popularé€, além de membros da Igreja envolvidos em acées de combate &
pobrezd*’. Pois, segundo Furtado (1962a, p. 104), as “[...] diretrizes da politica de
desenvolvimento devem ser amplamente debatidas.”

Assim, contrapondo a suposta neutralidade técnica como prilimipalpara nortear

0s rumos do pais, e longo amanhecemfirmou Furtado (1999a):

Em outras palavras: somente os sistemas soci@e esgt condicdo de ordenar a
hierarquizacédo dos valores substantivos. As atiddaconOmicas ordenadas pelos
mercados traduzem valores dos individuos, micrcaomos, que Sao
necessariamente heterogéneos e nao-adicionaveistoemediante uma reducdo
guantitativa. O valor de um pedaco de péo, pardaminto, ndo pode ser medido
com a mesma escala com que se afere o valor dal@aiei quem nunca sentiu
verdadeira fome. (FURTADO, 1999a, p. 19).

Corroborando o entendimento de Celso Furtado, Jackson De Toni (2002) agrma qu

planejamento ndo pode ser somente técnico. Segundo ele:

A afirmacdo de que o planejamento € "puramentedgte deve ser "neutro” do
ponto de vista politico é outra incongruéncia aliteda pela postura convencional.
E evidente que os planejadores devem ter conhetiréenico minimo sobre o que
planejam. Tais conhecimentos podem ser apreendildsrma padréo e uniforme,
estando acumulados, historicamente, nos mais diwesstores do conhecimento
humano. Entretanto, no setor publico, especialmesetéga um "suicidio planejado”
fazer planos sem incluir as "variaveis de podedaépolitica”, em sentido amplo,
na sua concepcao e execucdo. Planejar estrategigaimplica, necessariamente,
manipular varidveis politicas, em situac6es de pattmpartiihado, onde os
"outros" também planejam e formulam estratégiaspl@ejamento que se diz
meramente técnico, na verdade, resulta em simplésnbacdo. A pratica do
planejamento governamental (ou publico) jamais mmfasolada ou dissociada das
concepgdes mais amplas sobre o Estado ou ser daldistante das disputas mais
gerais pela hegemonia social. (TONI, 2002, p. 958).

A nosso ver, a formulagdo de Furtado parece se distanciar de who Estaocrata
liderado por um poder Executivo forte e racional, que se estabetelztlo a nacas? Isso
porque, a par de sua obra, a sua atuacdo como homem publico — no DASP,|naaCepa
direcdo do Grupo Misto Cepal-BNDE, enquanto formulador do Plano Triewalo diretor
da SUDENE, Ministro do Planejamento, Ministro da Cultura e comobre da Comissao
Mundial de Cultura e Desenvolvimento da ONU - distingue-se da toadigéionalista

encabecada por Getulio Vargas, sobretudo, por que ao longo de toda tiajeidaia

120 Com destaque para Francisco Julidio e Zezé da{aalihs Ligas Camponesas.

121 Entre eles, Dom Eugénio Sales e Dom Helder Camara.

122 Esta compreensdo comparece como solucdo na génseidctual que antecede Celso Furtado, que tenoco
sua principal expressao Oliveira Vianna.
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intelectual e politica sempre esteve comprometido com o valor dzctisia Furtado talvez
tenha sido o intelectual publico que mais reafirmou a necessilad#emocracia para
institucionalizar os conflitos no contexto de radicalizacdo do pré;l1@éndendo sua
posicdo democratica nos debates e polémicas frente os libezats, dr esquerda radical e,
ainda, diante as alas desenvolvimentistas do setor publico ndo-nacionalisteoe plivaeio.

Nesse sentido, para Furtado cabe ao intelectual o papel de fomemrtdexdo na
opinido publica e, caso possivel, participar junto ao povo das decisfesPfibidamentais.
Ao Estado, cabe realizar aquilo que o mercado por si sO é incapazedeagindo de forma
estratégica e contribuindo para superar 0s entraves estruturaisbdesenvolvimento.
Destacamos que ambos devem atuar dentro do marco da democraciangpegec nao
somente a permanéncia dos direitos politicos fundamentais como o vwaimpaticdo e o
pluralismo partidario, mas também a propria inclusdo social, ssemal, para Furtado, a
cidadania nao se concretiza (MOREIRA, 2013).

Como analisam Vera Cépeda (2001), Leda Paulani (2001), Juarez (&sirg2060),
Maria Regina Nabuco (2000), José Luis Fiori (2000) e Jodo Trajano Se®@Eh), no
projeto politico de Celso Furtado a democracia € concebida como cornpativemn Estado
interventor, de modo que este Estado constitua-se no promotor do bersees("** Esses
autores entendem que a ideia de democracia em Furtado ndo estdaesia concepcao
procedimental, comparecendo uma gama de valores e ideais étice;rastando, portanto,
comprometido com a incluséo social. Desse modo, o Estado democratiqeenas ‘gpode”,
como tem o “dever” de garantir as bases sociais efetivasopasercicio da cidadania.
Entendemos, entdo, que o0s rumos econdmicos estdo condicionados e ingmsicam
relacionados ao campo da politica e suas escolhas, numa ampl@satireitos civis,
politicos e sociais, que formam o tripé da cidadania moderna.

Desse modo, compreendemos que o pensamento de Celso Furtado tomado em sua
totalidade, entende que numa estrutura na qual a morfologia sociogzan@m
subdesenvolvida, o planejamento se afirma como uma acdo imprescindivelbstante, o
planejamento visando o0 desenvolvimento necessita da democracia pantr gara
racionalidade publica a politica. Aqui, tomando o desenvolvimento pelo sétercar
civilizatério, isto é: desenvolvimento entendido como homogeneizacao, smriatrucdo de

simetrias entre direitos e deveres, compatibilizando democradiea@ interesse publico.

1230 que abre o flanco para as criticas liberais, @agsociam intervencdo estatal com reducdo da éberd
pessoal.
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Compreendemos — tal como percebeu Valente (2009) e Moreira {#018ue o pensamento
de Furtado aproxima-se do liberalismo civico e, logo, do republicanisngoie)fpara ele, o
fortalecimento da sociedade civil resultaria num mecanismo delodas acdes estatais. De
modo que a ideia de “planejamento democratico” comporta uma hierarcguia nansecucao
entre intelligentsia, sociedade civil, Estado e mercado na conf@omaglitica das acdes
publicas, visando a racionalizacdo do carater publico do Estado e, assiimiéncia na
consecucao do bem-estar. Ou seja, a participacdo da sociedadevavatuar como arbitra
nas alocacdes e redistribuicdo de recursos, contribuindo parazag&alda justica social.
Portanto, a soberania popular orienta 0 seu projeto para o pais, desoqaalifgqualquer
carater autoritario em sua obra.

No mesmo sentido, atendo-se também a questdo do planejamento no pendamento
Celso Furtado temos o trabalho de Krishna Mendes Monteiro (ZD@®sencantamento da
razdo: a ideologia politica de Celso Furtado/1972-1992Vonteiro (2006) parte do
pressuposto de Reginaldo de Moraes (1995), entendendo também que a codeepcao
“planejamento democratico” de Celso Furtado proposta nos anos 1960 eravaonerae
antidemocratica e autoritaria. Pois, como ja supracitado, segundo siMargeoposta de
“planejamento democratico” de Furtado desconsideraria a dimensacataldbea politica,
impondo a opinido dos intelectuais e técnicos aos outros segmentos, de modo que esse modelo
ganhava legitimidade utilizando-se do “discurso racional’. Asspaytindo dessa
interpretacdo, o estudo de Monteiro (2006) tem como foco a obra de Furtpddoun de
1972 a 1992. Concluindo que diante dos novos desafios e das novas conjunturasshistorica
que foram se impondo, houve no pensamento politico de Celso Furtado umaojnflex
inflexdo essa que metamorfoseou a concepcéo de planejamento ado.Hbarhesse sentido,

o trabalho de Krishna Monteiro (2006) tem como objetivo mapear essa inflexao.

Segundo Monteiro (2006), a partir dos anos 1970 a ideologia politica de Reriado
sofrido importantes transformacgdes, passando de um conjunto de idefusdprentavam a
nocao de planejamento como elemento conciliador de antagonismos, deitiopdatado
na racionalidade e na no¢cdo mannheimniana dos intelectuais comenilede sintese das
contradicbes da ordem social, bem como, de um programa econdémicdic® mple se
ancorava na ideia de industrializacdo como elemento central paparas o

subdesenvolvimento, Furtado “[...] migra em direcdo a novas concepc¢Oesostdmer

124 pcerca dessa visdo da obra de Furtado ver: Mahes Valente (2009)Celso Furtado e os Fundamentos
de uma Economia Politica Republicanae Marcelo Sevaybricker Moreira (2013 aizes intelectuais da
democracia brasileira: linguagens politicas e a fonacao da republica
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politico, baseadas em uma critica & homogeneizacdo dos habitakudae dos padrées de
comportamento promovidos pela civilizag&o industrial.” (MONTEIRO, 2006, p. 105).
Monteiro (2006) elenca os fatores que pouco a pouco provocaram o deslwcdme
pensamento de Furtado, sendo eles: a desagregacao do sistemaode/Rredts a crise do
ideario estruturalista das @éas de cinquenta e sessenta; as agdes do governo militar na
década de 1970os anos de exilio; a forte escalada da internacionalizagdo produtiva e
financeira; a globalizagdo; e a crescente supremacia do mercado de capitais. Segundo ele,
Furtado
[...] desloca-se de uma ideologia politica que &mentava seu poder persuasivo em
uma linguagem técnica, fria, precisa e neutra rando apegada aos fatos e no uso
da teoria econémica como ferramenta persuasivara @ corpo de programas
politicos baseado na ideia de mobilizacdo popularoeflito como elementos
construtores da nacdo. [...] a razdo tutelar ¢ataese desencanta, a racionalidade
substantiva, ligada a valores essenciais, ao pdrdaccriatividade e dos fins, passa

por um processo de encantamento nas teorias dadbyrt.]. (MONTEIRO, 2006,
p. 106).

Desse modo, segundo a andlise de Monteiro (2006), a racionalidada feassou a
constituir uma das muitas formas de expressao da criatividadegemdm mais um elemento
libertador por exceléncia. Para ele, Furtado desloca seu pereama énfase na
racionalidade instrumental, da razéo tutelar — que teria marcadobsa nos anos 1950 e
1960 —, para a valorizagdo da racionalidade substantiva, do primado dctuatepara o
estimulo & mobilizacdo popular autbnoma a partir dos anos 1970, na defesdusizo
politica dos setores historicamente excluidos do poder.

Monteiro (2006) entende que diante do novo quadro que se configurou, Furtado
percebeu que para superar o subdesenvolvimento fazia-se necessanowas arranjos de
poder, arranjos esses que permitissem maior participacdo socg@ocessos de tomada de
decisbes. E dessa maneira, segundo esse autor, a hierarquia d@eg@mns® ideario do
“planejamento democratico” adquiria outra feicdo, isto €, deslesmvda racionalidade
instrumental, corporificada no discurso tecnocréatico, em direcatianatidade substantiva,
gue assim passava a dar centralidade a sociedade civilléonsalo desenvolvimento, que
fundamentada em valores democraticos, recuperava o espaco da politica — considgeado o |
do poder criativo humano. Monteiro credita a inclusdo da cultura ao escaliicarde
Furtado como o elemento que desencadeou toda essa inflexao.

Nesse sentido, Furtado teria construido uma nova concepc¢do sobre ca, paplidi
possuia uma nova viséo frente a relacdo entre Estado e sociedadsegivcomo sobre a

funcdo de cada um deles na superacdo do subdesenvolvimento. Desse mddonizima
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(2006) houve também uma redefinicdo do papel do intelectual, que passoestisgira
funcéo de fornecer subsidios para a acdo. Segundo ele, rompendooassanideia de uma
intelectualidade como tutora da sociedade e/ou como o elemento dinamico da politica.

Apesar de termos ressalvas quanto a andlise de Krishna Mongas),(
consideramos que seu trabalho avanca em relacdo ao trabalhoaks M@o somente por
compreender um periodo mais ancho da obra de Furtado, mas, sobretudoonzar \eal
dimensdo democratica, o potencial participativo e a importanciakdatsociedade civil no
pensamento de Celso Furtado e, logo, a sua proposta de “planejamentoatiemiocr
Entendemos que seu trabalho € uma importante contribuicdo ao estudo da Bhreado,
isso porque ele foca num periodo que somente recentemente vem sendoagm@®squis
constituindo-se numa valiosa tentativa de sistematizacdo do pensaleedétso Furtado a
luz das transformac8es histéricas a partir da década de**9¥6sse sentido, Monteiro
apresenta o pensamento de Celso Furtado sendo reatualizado por ele mesmo.

Como dito, € valiosa a tentativa de sistematizacdo da obratded-entre 1972-1992
realizada por Monteiro, especialmente, por recuperar analiticamantritica ao milagre
econdmico; a incorporacao do conceito de modernizacdo do subdesenvolyvinteot@ do
excedente sociah atualizagdo do papel da criatividade nos processos de desenvolvimento
critica a homogeneizagdo cultural; dentre outros. Esse processo analitico-conceitual no qual
passa a obra de Furtado, da-se encorpando e dando mais robustez dotesnsena
explicativo e, por sua vez, as diretivas de acdo de sua obra, codetgei numa
“reatualizacéo” de seu pensamento.

Todavia, apesar da importante contribuicdo de Monteiro para o estuoloralae
Celso Furtado, nos temos algumas criticas a analise desse Rwtoeiro, em seu
mapeamento da obra de Furtado faltou tratar com mais destaque, ,odeskjama mais
sistematica, algumas questbes centrais ao periodo estudader:aostma da ecologia do
desenvolvimento; a questdo da criatividade e inovagdo; e a dimensao da cultura (que mesmo
tendo centralidade na sua hipétese ndo foi completamente desenvolvida).

Segundo, seu trabalho nado realiza a distincdo do método utilizado paddrur
tomando-o como um estruturaligtito sensude modo que o autor defende que somente ao
final da década de 1970 que houve a inclusdo de uma “teoria da histrémalise de
Furtado (MONTEIRO, 2006, p. 47). O que a nosso ver é um erro, ja que upodms

125 A anélise de Monteiro nos parece visivelmenteirasi pelo trabalho de Mallorquin (2008)elso Furtada
um retrato intelectual, com destaque para o modo de analise, que corabiaaperspectiva temporal e uma
perspectiva légico-conceitual, tendo como norte wanca social como baliza das formulagbes furtagian
mapeando a evolucdo conceitual da obra de Furtado.
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distintivos de sua analise sempre foi a perspectiva histérica de longa défacéo.

Terceiro, Monteiro (2006) ao tomar a premissa do trabalho de MqE#95)
desconsiderou a centralidade da dimensdo democratica na obra dé-@&d€o nos anos
1960, considerando que a sociedade civil cdannis da criatividade e da renovacdo do
progresso, bem como a dimensao democratica, ndo se constituiam essawataivalor na
obra de Furtado até o inicio dos anos 1970. Segundo Monteiro, essa inflEtikam-se
somente a partir das transformacfes contextuais que foram ocorreqade,teria forcado
Furtado a reformular seu pensamento e assim propor novos caminhos —jacaolitm
valorizar a sociedade civil no campo da politica e, por consegaimbstar na dimenséao
democrética.

Nesse sentido, Monteiro credita a reformulacéo tedrica de Qaftaml6 a inclusdo da
dimensao da cultura. Todavia, falta-lhe uma definicdo do conceito deacattygensamento
de Furtado, assim como faltou detalhar como essa dimensdo operou pdnditamossse
grande deslocamento teorico, que segundo a hipétese de Monteiro serefarmalacéo
tedrica, uma reformulacéo de uma visdo de mundo.

Dessa maneira, refutamos a hipotese central do trabalho de KvMsimbairo (2006).
Primero, por ndo entendermos que a formulagéo inicial de Celsald¢-umba anos 1960 de
“planejamento democratico” possa ser considerada como contendo eleBgaidizrios
e/ou antidemocraticos — aspecto ja tratado anteriormente noal@litigo com o trabalho de
Reginaldo de Moraes. Segundo, a nosso ver nao se trata de ux@ojnftas sim de uma
estratégia para interferir no debatexgui adotamos a perspectiva de John Pocock (2003;
2006). Assim, entendemos a obra de Furtado atuando dentro de um contextsivois
visando influenciar a realidade politica a época. Isto é, com a \agéaditadura militar e do
relativo sucesso econdémico do milagre econémico, Furtado reforca a énfaspaubgsamais
prementes, aspectos estes que ja haviam sido apontados como elemerftesvam, que
limitavam a construgdo de um desenvolvimento mais justo, e que grara sontornados
necessitavam de: aumentar a participacdo da populagédo nos cemgoaede aprofundar a
democratizacdo do Estado e suas instituicdes, para assim araddizeformas estruturais e
garantir que o desenvolvimento atendesse também aos mais necesadadoais privados

dos avancos até ent&o alcancadbs.

126 E consensual que a inovacao realizada em suaiissicafFormacdo econdmica do Brasjlde 1959, que é

um livro de histéria econdmica, foi a incorporag@operspectiva histérica ao método estruturalista.

127°A denudncia da necessidade de uma maior particppodular e de uma democratizacdo das nossas
instituicbes podem ser encontradas em todas suas dbs anos 1960.
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Nesse sentido, ndo se trata de uma inflexdo, mas de um aprofuradmenta viséo.
Ou melhor, de uma ampliagdo de uma concepc¢do de mundo que diz respeittsameandt®
do conceito de desenvolvimento. Utilizamo-nos aqui da demarcacacadeafior Juarez
Guimaraes (2000), de que a problematica furtadiana em torno do subdesesnivse
deslocaria do impasse econ6mico para a politica econdmica no pré-196ds @ golpe
civil-militar, do desenvolvimento politico econdmico para o desenvolvimétito-politico,
alargando a dimensédo politica do desenvolvimento. Portanto, tal momeslextual faz
referéncia a uma ampliacdo do entendimento acerca do conceito deotlesento, que
tornou-se mais complexo, mais ancho e, consequentemente, mais ri@do patsou entdo a
deter-se nas dimensdes civilizatorias do desenvolvimento.

Esse processo de enriquecimento do conceito de desenvolvimento o celm a
dimensao cultural, que passou a incorporar o arsenal analitico deFQekdo. Segundo ele,
a adocao do conceito de cultura proporciona uma percepg¢ao totalizadora dessqsoc
histéricos, corroborando para a formulacdo de uma teoria das mudangas(5@RTADO,
1965, p. 32). Furtado percebeu que a cultura € um elemento dinamizador, sendo um
componente importantissimo na analise social. Segundo Jodo Anténio de Paula (2007),

Para Furtado a construcdo dessas sinergias cagmzessformarem o mundo tem,
na cultura, o seu elemento decisivo, ha medida eenagcultura, autenticamente

emancipatoria, imanta vontades, constréi identigladdetivas sem as quais nédo ha
mobilizacao politica. (PAULA, 2007, p. 278).

Nesse sentido, Jodo Antbnio de Paula (2007, p. 265) afirma que “[...] a peaspec
historica, a busca da compreenséo na dinamica dos projetos saciig dele é quase uma
busca obsessiva tanto dos elementos formativos quanto das determdzaci@®mica das
realidades socioecondémicas.” Paula (2007) ainda destaca

[...] o sentido da formacdo, tomada como chave i@, e constituidora de
sentido [...]. Na verdade, mais que um exercidiexi&o, ostroposda formacgéo é
uma estratégia deuperacdp na medida em que essa palavra remete a ideia de
ultrapassagem de certos limites, de alcance decarteposicdo, pressupdem buscar

no processo formativo os valores e as referénaijpazes de impulsionar o processo
de formacao social. (PAULA, 2007, p. 267).

Oscar Burgueio e Octavio Rodriguez (2001) afirma que a “culturé ter
pensamento de Furtado duas dimensdes: a “material”, relacionadagaespo técnico e a
acumulagdo de capital; e a “ndo-material”, referente ao &mbito sociopolitico. Na nossa
compreensao, a dimensao “nao-material”’, teria para Furtado &ofude desbloquear os

entraves racionalizadores que travam o desenvolvimento (como processenenadgtivo,
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substantivo), sobretudo, da populacéo, aos quais se referem aos padriels eultlga
convivéncia, afetividade, padrdes ético-morais, etc. Nossa hipotseqae ao ampliar o
entendimento acerca da definicdo de desenvolvimento, introjetando nafisugAa@eum
carater civilizatério, ele constroi uma chave de leitura endinteento da realidade social que
reitera a centralidade da esfera sociopolitica, sobretudo, &goditn detrimento da esfera
econdmica. Essa chave teria no centro uma peca tridimensional, que ralag@o
interdependente congregaria politica, cultura e desenvolvimento. Assintya é entendida
como instrumento de construcdo do poder, sendo ela, 0 que nos permite “sepmgsi® 0
vir a ser”. O desenvolvimento € 0 que “capacita” e permite rongserestruturas
subdesenvolvidas e, a politica, tendo a democracia norteando-a, s&sia de consecucao
do desenvolvimento e de racionalizacéo e dinamizacéo da cdftura.

Assim, para Celso Furtado, a “cultura” em sua definicdo tem umandéo mais
ampla, como modo especifico de ser no mundo de um povo, a partirraes foomo
constroem sua vida material e simbodlica, nesse sentido, sendpaco esredutivel da
alteridade e da liberdade. Logo, tanto o imediato dos padrbes de comslengbanizacao,
quanto a ciéncia e a tecnologia, e os modos especificos da orgaahtéa, bem como as
formas de interagdo com as referéncias simbdlicas estas)gegio dimensdes da cultura e,
desse modo, elementos do processo de desenvolvimento econdmico e socigbaa Na
(PAULA, 2007; BURGUENO; RODRIGUES, 2001). Isso porque, a partir da consciéncia
ecosocial — ecoldgica-social — e da critica a globalizacdo, ceaplul@-se na critica a
homogeneizagédo cultural, Furtado denunciou a separacdo das dimensoOesirdaecda
politica. Para ele, essas dimensdes sdo indissociaveis, pois@nmeapondem a estruturas
de construcao, legitimacéo e exercicio de poder, conformando padibeatarios. Padroes
estes que dizem respeito a correspondéncia entre meios a faem alcancados, em
afinacdo com os valores e principios da sociedade civil. Portantseavidvimento deve
estar adequado as nossas necessidades e as nossas especificidades er@pfahto na

Toda essa critica a partir da concepcéo civilizatéria do deseneoitdnimpuseram a
Furtado as seguintes indagacfes: a forma vigente da economia,irde degninante de
acumulacdo capitalista, dos modos e da eficacia da gestdo ecqnbemnctacomo da

autonomia econémica e da soberania nacional nos é satisfat@i&? pgbduz bem-estar a

128 Sobre a dimensdo da cultura no pensamento de €alsado, ver: Octavio Rodriguez e Oscar Burguefio
(2001); Joao Anténio de Paula (2007); César Ric&walafio (2011).

129 Acerca do adensamento do conceito de desenvolténmermpartir dimenséo da cultural, ved: mito do
desenvolvimento econdmic¢1974),Criatividade e dependéncia na civilizacéo industrin(1978) eCultura e
desenvolvimento em época de crig@984).
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nossa sociedade? Ela gera justica social? Esse modelo eét&ust economicamente,
socialmente, culturalmente, politicamente, ecologicamente? Se hdoportanto, um
descompasso, uma incongruéncia nesse modelo civilizatorio, diz Furtadssd? elevasse o

tom reiterando a necessidade do planejamento, da democracia eidpagao politica da
populacdo nas tomadas de decisdo, a fim de uma reconstrucao dmodskocivilizatorio,

gue permanecia e permanece pautado pelo subdesenvolvimento. Segundo Furtago (1984,
13), a “[...] conclusédo que se impde ¢é irrefutavel: cabe a aca@aaérar os recursos de
poder requeridos para modificar o modelo de desenvolvimento que nos conduamitosal

situacao atual.”

5.5 Democracia e desenvolvimento: a imprescindivel complementariedade

Ao analisarmos o pensamento de Celso Furtado fica claro que pasaneénte o
“planejamento democrético” permitiria mudar a orientagdo dgefar politico nacional. Isso
porque a dimensao democrética é para Furtado a ferramenta pewastielir a tendéncia a
protecdo dos interesses privatistas, substituindo-a pelo interessspabpaz de mudar a
l6gica, o processo e o foco do desenvolvimento.

O debate sobre as opc¢bes do desenvolvimento nd Bxagra cada vez mais uma
reflex@o prévia [...], relacionando a légica dosfgque a ordena, a légica dos meios,
gque é a razdo instrumental inerente a acumulacad. m uma sociedade
democrética, na qual se amplia o horizonte de a&gpés da cidadania, tornando-se
mais complexo o processo de desenvolvimento, ja bdsta intensificar a

acumulacdo; mais importante ainda € abrir espacpardicipacdo e ativar a
criatividade. (FURTADO, 2012, p. 77).

N&o obstante, o sucesso do desenvolvimento, segundo Furtado, dependeré da interacéo
da sociedade civil com o Estado e das medidas tomadas nesse mi\adibdruir melhor a
renda e o poder dentro da sociedade. Para ele, seria atravésridaigdist de renda em
conjungcdo com mecanismos complementares a democracia repreadesiacos publicos
de efetivacdo da democracia e de atividades corporativas dsa difeinteresses) que se
caminharia para um aprofundamento da democratizagao institucional e dadsocieila

Segundo ele, a relacédo entre sociedade civil e Estado é diadsociedade civil é
cada vez mais 0 agente, mas um agente que se modifica na eredglee as instituices
estatais se modificafi® Entende-se que os processos de aprofundamento da democracia sdo
concomitantes e interdependentes: ao mesmo tempo em que o0 Estadoosmtdm, a

130 ggica inerente a sua “teoria da mudanca” — vetagio (1964).
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sociedade civil, na medida em que se constitui e se renova, passa pEOCEBSO
correspondente de democratizacdo. Seu ideario aponta que para aprafdedecracia e,
logo, o papel da sociedade civil, € fundamental o desenvolvimento de epphtioss de
participacdo e controle sociopolitico, ampliando assim 0s mecanisma$erdacracia
representativa.

Compreendemos que a relacdo desenvolvimento e democracia € centsalue
pensamento, dessa forma, o estudo da esfera politica em Celso Furtado é.dssetarialos
bem gerais, Celso Furtado entende a democracia como 0 modelo deedartaxercicio das
liberdades politicas e civis, que favorece a eliminacdo das fewvag a satisfacdo das
necessidades econémicas. De forma complementar o desenvolvimetgndidencomo uma
estratégia, um processo e um fim que se materializa na egpdasdiberdades substantivas
das populacdes, ou seja, o instrumento de superacdo de todas as forpramgdes
(desigualdades substantivas) na busca da construcdo do bem-estaes¥alar, que em
Celso Furtado os direitos materiais e, dentre eles, 0 acess@ aeandn “justa’, estéo
orientados para o bem-estar e a igualdade, assim como assfestd@is a eles associados.
Ou seja, o0 autor indica que determinados direitos materiais deveocorsederados como
condicionantes basicos para um melhor funcionamento do regime deowocFais direitos
tém a importante funcdo de estimular a adesdo ao pacto politmxdtico, de modo que
restringi-los ou suprimi-los reduz a eficacia democratica eagmmtra a consecucéo do bem-
estar social. Nesse sentido, a dimensao da autodeterminacédo do selad@apletaria pela
participagdo democratica, ja que ela dota (garante) o individunkasle destino (para ele e
sua comunidade), assim, a participacdo pode ser considerada comeitonogieracional
fundamental a vida democratica.

Portanto, reitero que a compreensao da interacdo entre demeatlasienvolvimento,
elementos essencialmente inseparaveis e multidimensionais pess@otes no pensamento
de Celso Furtado, de modo que esta concepg¢do ja estava presentekra soa anos 1960,
sendo ndo um elemento novo nas obras subsequentes, mas sim uma comQueefEao
sendo adensada frente as complexidades e adversidades crescestgeracdo do
subdesenvolvimento. O pensamento de Celso Furtado esta normativamentertadalioela
institucionalidade democratica, combinando a defesa das liberdadespgmsi sociedades
abertas, com a incorporacao dos valores de justica social e meliw@mica e politica. Sem
esses elementos norteadores a politica se torna estéril, camsegente, o desenvolvimento
reduz-se a mero crescimento sem distribuicdo e, ndo obstante, o subldesento se

perpetua, diria Furtado.
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5.6 Planejamento democratico: o instrumento para integrar deswvolvimento e

democracia

Segundo o pensamento de Celso Furtado, o planejamento € a ferrament&ritaddam
para integrar desenvolvimento e democracia. Segundo ele, o planejadesetoestar
vinculado de um lado ao paradigma republicano e do outro a elevacapatédade de
controle por parte da sociedade pela via democratica. Pargetgsao controle social, a
partir do “planejamento democratico” pode mudar a légica do subdesenentai, cobrando
do Estado um destino publico para o desenvolvimento nacional, ja que é a r@prdduc
estrutura subdesenvolvida que vem cindindo a relacdo entre democdasi@ngolvimento,
gerando e perpetuando a desigualdade social e as relacdes verticawdDeam Furtado, o
desenvolvimento da sociedade democratica resultaria numa progrefisnvaacao dos
“privilégios” que operam anti-socialmente e freiam a expans&o fogas produtivas,
entorpecendo o desenvolvimento social. A dimensao politica tem aedalo pensamento
desenvolvimentista furtadiano, sendo a democracia parte constitutiva desse@aod@Esseu
desdobramento ultimo, é causa e ndo consequéncia.

Abordei detidamente esse problema do atraso rel&i nossas ideias politicas,
porque ai esta a raiz dessa outra questdo quenteressa diretamente: a do

anacronismo do nosso aparelho de administracddcpullada tem sido mais
danoso para este pais. (FURTADO, 1962a, p. 77).

Tal percepcéo reforcou sua convicgao no imperativo da acdo planejadéstado e
na necessidade de criacdo de uma vontade politica democréticaequesee a acdo estatal.
Como afirma Furtado (1962a), o ndo reconhecimento das verdadebag@es do Estado
em sociedades subdesenvolvidas € um dos obstaculos mais graves ao desenvolvimento.

Como salienta Fiori (2000) e corrobora Cepéda (2008), é através doadeshba do
foco, do lado da oferta para o lado da demanda, com a valorizagéertde praticas e
instituicbes politicas, dentre elas a organizacao livre deesses, o conflito demarcado
democraticamente e o papel da opinido publica, que surge a forginamismo capaz de
construir o desenvolvimento. Isso porque, Furtado compreende a politica doger clo
conflito, como a arena da disputa. Para ele, o conflito aparece cqitar @la mudanca
social, de alteracdo politica e cultural, que pode pelo “planejamemoccico” minar o

poder dos setores atrasados que emperram o processo de desenvolvimento.
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Retomando a centralidade do planejamento pautado pelos fundamentosateasoc
na superacdo do subdesenvolvimento, destacamos que a proposta de “pldoejam
democratico” defendida por Furtado pode ser endossada pelo “potenciatipatvo
contido em sua obra. Elencamos entdo, quatro aspectos que corroboram essa irgerpretaca

Primeiro, percebe-se em Furtado o apontamento para que se aagppessibilidades
de democratizagcéo para além das disposi¢cdes da democraciantegixeseprivilegiando as
discussbes referentes ao aprofundamento democratico. Desse modai@ag@o adquire
uma clara conotacao social, como participacao social, que d@sésatia acao coletiva, dos
movimentos sociais e corporativos, pela sociedade civil e a opiniddcaubl
consequentemente, pelas instituicbes abertas a participagdo, posssindara potencial
emancipatorio, que radicaliza a democracia para além dos middess, a fim de gerar
mudanca social.

Segundo, para Furtado a participagdo nos espacos institucionais tem com
prerrogativa influir nos processos de formacgéo e gestdo de pofifibisas. Na defesa da
participacdo como indutora da criatividade frente aos campos pobtical e cultural,
entende-se que participacdo incita 0 surgimento e a construcado determasse agendas
politicas, repondo aspectos perdidos ou ndo contemplados ainda, assim como gxovém
decisdes de legitimidade, j& que a participacdo torna a delibemagds inclusiva,
redistribuindo poder a sociedade civil. O que no pensamento de Furtado ppmmta
possibilidade de se produzir um circulo virtuoso, pois, pode-se originam, giremissas
politicas e/ou instituic6é¥ que contemplem as demandas dos mais necessitados.
Republicanamente, nota-se a conexao da dimensédo da participacidosoaatlimenséo de
incluséo politica. Nesse sentido, afirma Furtado:

Problema nao menos importante é o da aprovacaandeonjunto de principios
éticos que regulem a acdo dos governos [...]. Beaacar nessa direcdo, faz-se

necessario que se democratize a tomada de de¢ispe§FURTADO, 2012, p.
115).

Em sintese, nossa civilizagdo somente sobrevivetdgsar aprofundar os vinculos

de solidariedade [...] num sistema de convivéncid §ada vez menos tutelado e
mais participativo. (FURTADO, 2012, p. 116).

Ha, desse modo, uma sinergia entre Estado e sociedade cioilsteucdo dos rumos

do desenvolvimento, o que evidencia que ndo ha no pensamento de Furtado ugda opos

131 Um exemplo no sentido das instituicdes voltadaa pabem comum dos mais necessitados foi a cridgéo
SUDENE, que teve como objetivo desenvolver o naedbgasileiro e, por conseguinte, contemplandoaspe
econdmicos, politicos, sociais e culturais, resatvproblema da seca.
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entre Estado e sociedade civil, pelo contrario, ha para ele ureasitadle de integracgéo,
para, primeiro, garantir legitimidade a politica e, segundo, paeg@asr que tal politica
contemple a maior parcela da populacéo e esteja, assim, coagraeni anseio dos mais
necessitados. Segundo Furtado,
Torna-se cada vez mais claro que as estruturasddies [...] devem-se abrir a um
processo de democratizacdo, sem o que 0 poder xpreem carece de plena

legitimidade. [...] Sem os quais os direitos dodiviluos e das culturas com
frequéncia sdo desrespeitados. (FURTADO, 20121%). 1

Dessa forma, percebe-se a identificacdo de um forte cptdikeo, na qual a ideia de
bem comum e interesse publico norteiam as formulagbes de Ceksaldrumprimindo
assim, as decisdes politicas, um horizonte normativo pautado pelo carater publico.

Por fim, comparece no pensamento de Celso Furtadiefesa da criatividade, da
inovacdo e do experimentalismo institucional, ja que Furtado reiiesasas vezes a
necessidade de inovar democraticamente, seja pela criacastitlécbed®® de modelos de
participacdo como féruns e conseffdsou mesmo por politicas publicas diferencidtfas

A retomada do desenvolvimento, se € um procességend, também requer a
criatividade no plano politico, a qual somente s&lpz se, a aguda percepgdo do
momento histérico, adiciona-se um elevado ingrediete vontade coletiva. [...]

Mas somente a vontade politica é capaz de canalizaiocas criativas para a

reconstrucdo de estruturas sociais avariadas enguista de novos avangos na
direcdo de formas superiores de vida. (FURTADO22@131).

Numa sociedade de desenvolvimento retardado, demesodesigualdades, e
caracterizada por mlltiplas formas de dependémciaxercicio da criatividade é
com frequéncia limitado por toda sorte de consiraaegtos, seja pela escassez de
meios materiais, seja por estruturas de poder gimra o homem. N&do basta
eliminar estas Ultimas. Também € necesséario queda dos poderes publicos
reforce as correntes renovadoras [...] fortalecemdabertura de espagos para 0s
individuos e estimulando a sociedade civil a gaabéwnomia para um didlogo mais
proficuo com o Estado. (FURTADO, 2012, p. 85).

Tal compreenséao parte da crenca que o planejamento publico demgergiactir das
potencialidades da participacédo, pode produzir modelos alternativos teapplgerando
mais justica social, reduzindo assim as desigualdades e, piogaiando inclusao social e
ampliacdo de direitos. Como ja destacado acima, trata-se dacolegrnossa problematica

32 Que se faz notar pela defesa de instituicdes deecaegional, voltadas as especificidades doslgmas de

cada regido, ao qual a SUDENE foi o protétipo dgssposta encampada por Furtado, na defesa de von no
federalismo. Ver Marcos Formiga e Ignacy Sachs@@dfem como Hermes Tavares (2004).

133 0 que durante seu periodo a frente do MinistésicCdltura foi uma méaxima, na tentativa de incorpas
demandas da sociedade civil e democratizar asgaslié acdes do MinC. Ver: Furtadmsaios sobre cultura e

0 Ministério da Cultura (2012); eOs ares do mundq1991b).

13 Um exemplo nesse sentido foi a lei Sarney, a primegislacéo de incentivos fiscais & cultura. Partado
(2012, p. 13-15).
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nacional através de um projeto que prevé a superacdo de nosso queadow listexclusdo
social em um quadro de aprofundamento dos fundamentos de nossa demociiiz@a pol
contemplando assim, como norte, a cidadania social e a soberania GUIMARAES,
2000). Logo, ha em seu pensamento uma conexao entre Estado e socieslaeplguo
locusda sociedade politica por tomar a premissa republicana como aporte.

Portanto, o planejamento publico dotado de um carater democratico,aatirdha
para a construcao de bases econdémicas mais solidas ao inciogresd social as decisoes,
0 que segundo Furtado é condicdo necessaria para garantir unmalided® publica a
politica, norteando assim o desenvolvimento. Segundo ele, numa estruturalna qua
morfologia socioeconbémica €é subdesenvolvida, o desenvolvimento “neceskita”
“planejamento democratico” para garantir tal racionalidade publica.

Nesse sentido, Juarez Guimaraes (sd.) reiterando a defekbdecdo democratica
do planejamento publico, aponta quatro razfes para a importanciaraeise no Brasil. A
primeira refere-se ao potencial do pluralismo de informacOgsopostas, ou seja, O
“planejamento democratico” possibilita ampliar o repertorionderinacées e projetos para
além das razbes de governo ou de Estado pura e exclusivamentembdesa adocdo do
pluralismo situacional, isto é, a capacidade de ver as necessidadediferentes
posicionamentos sociais, culturais, étnicos, regionais, dentre outrogueeendo
sobremaneira o planejamento publico.

A segunda razdo, que corrobora a primeira, refere-se a padicip; entidades
representativas e dos movimentos sociais. Participacdo consicesselzcial para que o
planejamento incorpore ativamente as dimensdes sociais e ecoldgicplanos econémicos.
O que evita, por conseguinte, pensar tais dimensdes como externas pansaidrias a
racionalidade econdémica.

A terceira razéo diz respeito a capacidade de negociacédo do governo, fjeatocdie
absorver as aspiracfes da sociedade na busca de um fim publicexpet@ncia do
“planejamento democrético”, pode alargar a possibilidade de composigaems e
consensos em torno das politicas publicas — isso é claro, tendo cowipi@si 0 debate
publico, a transparéncia e universalidade.

Por fim, o “planejamento democratico” se constitui numa ferranyeana construir,
cultivar e consolidar a cultura democratica — nos moldes republicanosm-como, no
mesmo sentido, os direitos do cidadao.

Nesse mesmo sentido, José Celso Cardoso Junior e Valdir Melo (28teade que

a elaboracédo e execucdo do planejamento congregando ativameniedadgocivil e seus
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cidadaos pode contribuir, sobremaneira, com a melhoria da densidadeaiemon Brasil.
Pois, o incremento do plano como um instrumento de planejamento, isto é rmopnojeto
que indica um caminho, se bem construido, pode contribuir muito com adféca e ser
um referencial para a compreensao pelos cidaddos do mercadm ptdtt €, a existéncia
deste plano pode servir para indicar a distancia que pode exigtiras visdes, orientacoes e
perspectivas do projeto de governo e o projeto de longo prazo elaboremoriaeinte. O que
possibilita gerar um debate mais claro sobre o grau de @wmeibacrejeicdo pela sociedade a
partir da distancia entre um plano e outro. Desse modo, cria-se untan@jaate para que
ambas as partes qualifiqguem suas posi¢cdes, constituindo-se numailigadsi de
aprendizado tanto para o0 governo quanto para a sociedade civil. Negd®, separtir dos
principios de inclusdo e participacdo, o plano de desenvolvimento constiturseapa de
rumos para o futuro, que se coloca como marco de orientacdo politca jpais e, nao
obstante, também como um marco de discusséao.

A proposta furtadiana de “planejamento democrético” visa recupeapagidade de
planejamento do Estado como agente indutor e regulador do desenvolvimenitodz jpawia
opcao ideoldgica pela democracia e participacdo. Proposta que podéugomom o
processo de criagao/construcdo de uma nova consciéncia coletivaosgorerno e a
governancga. Corroborando, assim, com a tarefa republicana de crieiécolsde governo
na populacao, inferindo nunmaelhor qualidade da democratiaAcerca dessa questdo analisa
Furtado (1984):

Como escapar a armadilha da ‘racionalidade ecordnoue, entre nds, opera
inexoravelmente no sentido de favorecer aquelecgnolam o poder? A resposta
é simples: modificando as bases sociais de sugéentdesse poder. Vale dizer:
assegurando uma participacdo efetiva no proces$ticpalos segmentos sociais
vitimados pela referida racionalidade econémicanien avanco real é exequivel
sem desenvolvimento politico, sem democratizacdistantiva, sem a presenca
organizada na esfera politica de amplos segmentas saciedade civil,
particularmente da massa trabalhadora. Nosso rakoa € politico e néo
econdmico. (FURTADO, 1984, p. 12).

Portanto, compreendemos que o “planejamento democrético” pode situcamsm
caminho mais republicano para o exercicio do planejamento publica & ganstrucao de
um desenvolvimento que provoque uma ampla transformacédo, e que assim,evibiliz

superacao do quadro de subdesenvolvimento no Brasil.

13 para Furtado (1978), o problema da mentalidaderege o hibridismo das formacdes subdesenvolvidas s
pode ser superado pela mudanca orientada, pelejaaento, que incide em duas vertentes: as irgigai
econdmicas e politicas, e na mudanca de valorasvjalizacdo da opinido publica e pela reformacadional.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Nosso trabalho integra-se ao movimento de renovacdo dos estudos sobre
pensamento de Celso Furtado, visando reiterar a profunda atualidadeadeas bem como a
importancia das suas proposicdes para a construcdo de um desenvolvimokrgivo,
sustentavel, democratico e republicano.

Nesse sentido, nhuma tentativa de mensurar a atualidade e a vdbdaslessamento de
Celso Furtado algumas perguntas foram colocadas e, assim, mesn@aleemodo linear,
essas indagacdes conduziram a elaboracdo desse trabalho. AsGeddg@antadas foram: o
conceito de subdesenvolvimento construido por Celso Furtado ainda possuideeletiahra
o entendimento do Brasil contemporaneo? Se sim, quais 0s caminhos e prapostadas
por Furtado para superar o subdesenvolvimento? Qual a relacdo entadta(adle)
planejamento publico e subdesenvolvimento no Brasil? Quais os limiiesirapasses a
efetivacdo do planejamento publico democratico no Brasil? Quais asigaséorincipais em
torno da ideia de “planejamento democratico” de Celso Furtado?

Parte-se do entendimento de Koselleck (2006), de que o “conceito’séqueaiuma
palavra, de modo que este s6 se torna conceito sob as “circunstétaigapolitico-sociais”
gue agregam-se a ele. Logo, um conceito ndo corresponde esti@@ammmpreensao de seu
significado, ele € em seu uso uma atribuicdo das linguagens gmliteferindo-se a um
campo politico, de conotacdo contextual, temporal e atemporal de icsidoif e
ressignificacdo (FERES JUNIOR, 2005). Entende-se, dessa formaiaos sonceitos que
dao sentido ao mundo, de modo que sem conceitos comuns ndo pode haver untesscieda
por conseguinte, ndo pode haver unidade de ac¢éo politica (KOSELLECK, 2006).

Assim, partindo dessa concepc¢do realizamos no segundo capitulo, “OetsioFe a
problemética do subdesenvolvimento: o caso do Brasitgconstituicdo das polémicas em
torno da chave desenvolvimento-subdesenvolvimento de Celso Furtado. Esse trapdiul
das discussoOes, polémicas e criticas sobre o conceito de subdesemtolviomando como
central as potencialidades de seu poder explicativo. Dessa mardieghamos primeiro a
polémica com Caio Prado Junior, que associou a teoria cepalindaada modernizacao,
tomando a teoria do subdesenvolvimento de Celso Furtado como herdeiraiaad&eor
modernizacdo. Em seguida, abordamos as criticas de Francialiveiea ao argumento
furtadiano de que o setor atrasado (rural) era um obstaculo ac&mda setor moderno
(industrial), defendendo que haveria entre os setores uma combinachenglieiava a

ambos. Terceiro, tratamos do debate com a teoria da dependénciadarmpat Fernando
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Henrique Cardoso e seu pensamento liberal. Por fim, abordamos acpoEmitorno da
globalizacéo, que afirmava o fim das barreiras nacionais, buscanadiberdade total de
comércio entre as nacdes, corroborando o ideario neoliberal.

Na reconstituicio das criticas e polémicas em torno do conceito de
subdesenvolvimento, expomos seus limites e deficiéncias, bem como ossagascas
mesmas trouxeram ao conceito de subdesenvolvimento. A partir Gdsghd, consideramos
que o conceito de subdesenvolvimento permanece tendo centralidade, fongdidede,
possuindo assim grande importancia para a compreensdo do caso rdrasjlei
consequentemente, para apontar caminhos e solugdes para a nossa prablestaporque,
o subdesenvolvimento, que diz respeito a um quadro amplo historico-estaihdalprecisa
ser superado. Ja que continuamos apresentando uma economia conémcsafestrutural,
forte desigualdade regional, com falta de dinamica econdmica entsimlidade,
caracterizada por uma sociedade com dificuldade de legitinpatfica, muito heterogénea,
com profundas diferencas de interesses e um brutal passivo satiindo numa grande
dificuldade na resolucdo dos conflitos sociais e na conformacéo dasapgbublicas. Nao
obstante, permanecemos ainda convivendo com uma fragil soberania nacional, pautados numa
ordem que tem dificuldade para implementar um padrdo de organizagab isclusivo,
padrdo esse que obstrui a construcdo de uma sociedade verdadei@engocratica e que
tenha no centro o respeito a cidadania, cristalizando uma diferesiggettica de direitos e
deveres na estrutura social. Portanto, perpetuando um sistema quendéo @0 bem-estar
social, mas a concentracdo da renda, operando de forma antissadiallo a nacéo e,
consequentemente, reproduzindo uma profunda desigualdade em varias dimeegiesml,
econdmica, social, politica, cultural, juridica, dentre outros.

Confirmando conceitualmente a permanéncia do subdesenvolvimento, &€Lasp
corroboram nosso entendimento: primeiro, permanece um quadro de diférerestgtural
desigual como caracteristica central do quadro brasileiroramite a heterogeneidade
sistémica que caracteriza a sua constituicao, conformando #p@aaembora atualizadas,
das formas de exploracéo social. Segundo, observamos a continuaaeitderaigpendéncia,
que através dos elementos de dependéncia tecnoldgica, financeureal,cdentre outros,
minam a autonomia decisoria enquanto Nacdo. Aspecto que se reldicetamente a falta
de sinergia entre mercado interno e crescimento. Terceir@rag@savanco da democracia
p0s-1988, nossas instituicdes politicas, bem como nossas instituicbeagablaa carecem
de real aprofundamento democratico. Isto €, pela falta da incluséiicapoe,

consequentemente, de uma participacéo cidada, nossas instituicOesaairsd® dotadas de
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sentido publico, ou seja, ainda estao distantes de expressaremeo palito, agindo em
detrimento de um desenvolvimento que se dé de forma mais homogénea e inclusiva.

Entendemos ainda que as polémicas e criticas ao conceito de subd@sentol
abordadas na segunda secdo revelaram a necessidade de umecé@buabnceitual, pois
como 0 conceito se constitui numa andlise da relacdo histérica antestruturas que
compdem as diversas esferas da vida — social, politico-instituceEz@mipmica, cultural,
juridica, etc., compreendidas em conjunto —, uma reconfiguracao estiuipda,assim, uma
nova historicizacdo dessa relacdo, isto €, uma reatualizacdocodceito de
subdesenvolvimento a luz do Brasil contemporaneo.

Nesse sentido, apontamos trés importantes transformacdes no quéerseare
reconfiguracdo das estruturas que complexificaram o carater eongpreensao do
subdesenvolvimento brasileiro. Primeiro, houve uma mudanca no modo de imkengssa
economia no capitalismo mundial. Em um quadro de crescente internaeicial a
dependéncia do Brasil se manifesta principalmente em sua donénsficeira e na
reiteracdo da primazia do setor de@mmoditiescomo carro chefe da economia. Segundo,
houve uma reconfiguracdo na estrutura de classes que ndo condiz coliseahéstarica
furtadiana dos setores “atrasados” e “modernos”. Tivemos uma traagfio na morfologia
sociopolitica, necessitando, assim, de um novo mapeamento de di@spsesymo de seus
interesses. E, terceiro, em relacdo direta com os dois pontoadeenacima, houve uma
transformacao significativa nas estruturas institucionais cdemeocratizacdo e o avanco da
sociedade civil, assim como, na relacdo das mesmas com os demais setores.

Portanto, ha a necessidade de atualizar o conceito de subdesenvolventartdendo
que tal empreitada podera contribuir para elaborar um diagndésticadoisstrutural em prol
de um desenvolvimento democratico.

No segundo capitulo, “O problema do patrimonialismo: um entrave ‘historic
estruturante’, tratamos da relagdo do subdesenvolvimento com o pasfistani Partindo
da definicdo weberiana de que o patrimonialismo diz respeito apno@riacao ilegitima do
Estado pelos interesses privados em uma ordem racional-letjagmes uma exposicao do
conceito de patrimonialismo, caracterizando-o e expondo 0s problenmastésea esse
padrdo historico de Estado e sua imbricacdo nas diversas esfgradirAlai, expomos o
entendimento e a solugdo apresentada pela tradicao liberal teagetao republicana para o
problema do patrimonialismo no Brasil. Por fim, apresentamos a projpotstdiana para
combater o patrimonialismo, aproximando sua proposi¢cdo da solucdo rapablisso

porque a democracia em sua dimenséo de institucionalizacdo dosspd#i participagao e
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de formacédo da opinido publica, é para Furtado a ferramenta paoastasc a tendéncia a
protecdo dos interesses privatistas ilegitimos, substituindeantetesse publico, capaz de
mudar a logica, o processo e o foco do desenvolvimento.

Dessa maneira, concluimos que o tratamento para a questao do palismoniassim
como a superacao do subdesenvolvimento, passa por uma reconfiguracao dodEsiaelo
diz respeito a sua relagdo com a sociedade civil, o que, por spyastézdiretamente
relacionado com o modelo de planejamento estatal que se efetivavasilo® que revelou,
para nds, a necessidade de uma analise das acdes de platejgmesrnamental
empreendidas pelo Estado brasileiro.

Dando prosseguimento ao capitulo anterior, o terceiro capitulo, adotufO
planejamento publico em perspectiva histérico-analitica”, realizou amébse histérica da
tematica do planejamento. A partir do trabalho de John Friedmann (2006areslsogm
quadro geral da teoria do planejamento, numa reconstrucdo da trageioc@nceito de
planejamento governamental na Europa Ocidental e nos EUA. Depdizames uma
reconstituicdo historica do planejamento, partindo dos paises cqaraiem seguida focar
no caso brasileiro, reconstituindo analiticamente em perspectigaidasas experiéncias de
planejamento governamental no Brasil entre 1930 e 2011. Esse periodo ecatepras
experiéncias de planejamento empreendidas no governo autoritario de Garnglas, no
periodo democratico de 1946 a 1964, na ditadura civil-militar entre 1964e188%eriodo
pos-redemocratizacéo até 2011.

Essa reconstituicdo histérico-analitica revelou que o conceifdadejamento ainda
encontra na cultura politica brasileira uma forte oposicéo. esfuecdo de boa parte de
trajetéria histérica no Brasil estar fortemente vinculada »gser&ncias marcadas pelo
autoritarismo e a exclusdo da participacdo da sociedade civilmas do desenvolvimento.
Soma-se ainda, a forte oposicdo neoliberal ao planejamento, que fapdstamentalmente
nas dindmicas do mercado como mecanismo de desenvolvimento. Todavia,ré&n@ape
empreendidas a partir dos anos 2000 — notadamente, a partir de 2004 cors 862007
e 2008-2011 — vém apresentando avancos na pratica da gestdo governancumeatei®
contribuido para uma crescente conscientizacdo da importancia do mkmejacomo
caminho para superar os entraves do subdesenvolvimento do pais e protramsfoanacao
social. Ndo obstante, apesar dos avancos nos Uultimos anos, essdaén@aperde
planejamento ainda apresentam importantes limitacdes na dimenséativer— sobretudo,

na sua interacdo com a esfera politica e a sua institucionalda&jleesm sua concepcao
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tedrico-metodoldgica. Dessa maneira, concluimos que é impresciralivetomada da
discusséo sobre planejamento publico no Brasil.

Por fim, o Ultimo capitulo, “O pensamento de Celso Furtado e a questdo do
planejamento democratico no Brasil’, elencou os principais liméesmpasses ao
planejamento publico no Brasil. Os mesmos dizem respeito as qugstiiésas,
conjunturais, administrativo-estruturais e de cultura politica, setef es problemas
estruturais macroecondémicos; a hegemonia neoliberal; a desesifiotuios sistemas de
planejamento e seus quadros técnicos; a falta de consciénciaapdalioecessidade e
importancia do planejamento para o desenvolvimento econdmico e sociateeabuidade
externa; o deficiente sistema de financiamento publico e privadocm nas questbes
conjunturais em detrimento do planejamento de longo prazo; e a can&iorica de um
aprofundamento democratico no Estado e suas instituicdes, que resi#itba da uma visdo
que integre as aspiracdes dos cidadaos as diferentes dimensfes do desenvolvimento.

A partir do mapeamento dos entraves do planejamento publico, retomamos o
pensamento de Celso Furtado acerca dessa tematica. Furtado eatépthaejamento
democratico” como um instrumento imprescindivel na superacédo do subdeseamtivho
Brasil. Dessa maneira, passamos a analise da sua proposta de “planaj@mectatico”.

Nesse sentido, apresentamos duas polémicas em torno da proposta ganiplaoe
democratico” de Celso Furtado. Primeiro, estabelecemos um didlogo aitiom trabalho de
Reginaldo de Moraes (1995). Elencamos as contribuicbes desse autotudo @s
pensamento de Furtado e, de mesmo modo, refutamos o entendimento que acdormul
furtadiana teria certas tendéncias tecnicistas, possuindo umgpcéncde planejamento
antidemocratica e autoritaria, que desconsiderava a dimensao alelédbeda politica,
impondo a opinido dos intelectuais e técnicos aos outros setores da sociedade.

Consideramos que houve sim uma certa ilusdo em Celso Furtadguedea
intelectualidade poderia operar tendo um certo distanciamento dososoréitiopoliticos.
Desse modo, tratava-se ndo de uma crenga, ndo de uma concepcawvajcgmnsah de uma
ilusdo quanto ao papel da racionalidade intelectual — que era padé@p@ca, bem como de
sua geracado. llusdo essa que nos parece ter-se dissolvido ja no pra-paédr, da sua
experiéncia como homem publico, sobretudo, na direcdo da SUDENE e caistravido
Planejamento do governo de Jodo Goulart. Furtado talvez tenha sidtectiral pablico que
mais reafirmou a necessidade da democracia para institucasr@dizonflitos no contexto de

radicalizacdo do pré-1964, defendendo sua posicdo democratica noss del@ilémicas
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frente os liberais, frente a esquerda radical e, ainda, freratasmgiesenvolvimentistas do
setor publico ndo-nacionalista e do setor privado.

Nesse sentido, corroborando as analises de Vera Cépeda (2001)aukaea (2001),
Juarez Guimaraes (2000), Maria Regina Nabuco (2000) José Lui2Bian) € Joao Trajano
Sento-Sé (2005), compreendemos que democracia, participacdo e inclisldhsaspectos
centrais no pensamento de Celso Furtado, aspectos estes ja presentes no pré-1964.

Desse modo, a ideia de democracia em Furtado ndo esta r@sétta concepcao
procedimental, constituindo-se num valor ético-moral que tem por fidelidaincluséo
social. Logo, o Estado democratico ndo apenas “pode”, como tem o™devgarantir as
bases sociais efetivas para o exercicio da cidadania. Entendemtés, que 0s rumos
econdmicos estdo condicionados e intrinsicamente relacionados ao capyidicka e suas
escolhas.

Portanto, compreendemos que o pensamento de Celso Furtado tomado em sua
totalidade, entende que numa estrutura na qual a morfologia sociogm@n@m
subdesenvolvida, o planejamento se afirma como uma acdo imprescindivelbstante, o
planejamento visando o0 desenvolvimento necessita da democracia pantr gara
racionalidade publica a politica. Isto €, dotar o planejamento deameapcdo democrético-
republicana é imprescindivel, pois contribui para que o desenvolvimento, gpelaater
civilizatorio, tenha como horizonte a homogeneizacao social, a castiecsimetrias entre
direitos e deveres, compatibilizando democracia politica e interesse publico.

Nesse sentido, o pensamento Furtadiano republicanamente defendéeoirfmetao
da sociedade civil, de maneira que ela constitua-se num mecaséscantrole das acdes
estatais. Assim, a ideia de “planejamento democratico” compmoni hierarquia na sua
consecucao entre intelligentsia, sociedade civil, Estado e awer@a conformacao politica
das acbes publicas, visando a racionalizacdo do carater publico do HEstado
consequentemente, a eficiéncia na consecucao do bem-estar. Ou gaftcigacao da
sociedade civil atuaria como &rbitra nas alocacfes e redis@dbule recursos para a
realizacdo da justica social. Compreendemos que o principio da solpapniar orienta o
seu projeto para o pais, desqualificando qualquer carater antideomopati mesmo
autoritario em seu pensamento — como, por exemplo, acontece em Roberto Campos.

A segunda polémica em torno da proposta de “planejamento democratiCzlsite
Furtado tratou do trabalho de Krishna Monteiro (2006). Monteiro, partindo daalele
Reginaldo de Moraes (1995) de que a concepcao furtadiana de “plamejatemocratico”

proposta nos anos 1960 era normativamente antidemocrética, entende mjee ddm
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transformacdes historico-conjunturais que se impuseram a Celsoddruttauve no
pensamento politico desse autor uma inflexdo. Inflexdo esta que avestec da
racionalidade instrumental, da raz&o tutelar — dos anos 1950 e 1960 -ificad@omo
discurso tecnocratico, em direcdo a racionalidade substantiveej@umovia-se do primado
do intelectual para o estimulo a mobilizacdo popular autbnoma a g@steinos 1970, que
assim, passava a dar centralidade a sociedade civil como |6adsseovolvimento, que
fundamentada em valores democraticos, recuperava o espaco da politica.

Assim, a partir do entendimento da centralidade da democracisuandimensao
politico-social no pensamento de Celso Furtado jA no pré-1964, contestamjpdtese
central do trabalho de Krishna Monteiro (2006) de uma inflexdo fundameoataeu
pensamento a partir dos anos setenta. Primero, por ndo entendermosrquéagdo inicial
de planejamento em Celso Furtado nos anos 1960 possa ser consideradatcotana e/ou
antidemocratica. Segundo, por ndo se tratar de uma inflexdo,iMmadse sima estratégia para
interferir no debate — amparados aqui na perspectiva pocockiana deofquee de um autor
atua dentro de um contexto discursivo. Isto €, com a vigéncia da ditaidtaaardo relativo
sucesso econdmico do milagre econémico, Furtado reforcou a énfadeneasdes mais
democréticas, algo ja apontado anteriormente como elementoseguani a construcao de
um desenvolvimento mais justo. Ja no periodo anterior Furtado propfe aumentar a
participacdo da populacdo nos centros de poder e aprofundar a democoratzécsiado e
suas instituicbes, para assim, viabilizar as reformas esisutwagarantir que o
desenvolvimento atendesse também aos mais necessitados, ao$vadus plos avangos até
entdo alcangcados. Dessa maneira, compreendemos que nao seunaainiexao, mas de
um aprofundamento de uma visdo democratica, ou melhor, de uma ampglegina
concepc¢ao de mundo, que dizia respeito ao adensamento do conceito de desenvolvimento.

Esse momento intelectual faz referéncia a uma ampliacédo eledenento acerca do
conceito de desenvolvimento, que se tornou mais complexo e mais ricatiradpa
incorporagéo da dimenséo da cultura. O que conferiu ao desenvolvimento umaadime
civilizatoria, que assim reiterava com maior profundidade acariéio nosso quadro de
subdesenvolvimento nas varias dimensdes que compdem a vida humana — pmtiata, s
cultural, econbmica, etc. Revelando um descompasso entre 0s meiodins, asuma
incongruéncia entre valores e principios, que dizem respeito a ingdeqerire as nossas
necessidades e especificidades enquanto nacdo e o modelo de desenwolxgeatd ao
longo da historia. O que, por sua vez, reiterava (e ainda jederecessidade de uma

refundacao republicana, na qual a dimensao politica tem importancia central.
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Tal como ja apresentado no inicio deste trabalho, segundo Guimag®€y €ssa
refundacdo republicana envolve quatro dimensdes fundamentais. Primegfyndacao
ético-politica dos principios em que se assenta o contrato dodiatado brasileiro: que séo
referentes aos principios que definem os direitos e os deveresshdssccidadaos, passando
pela critica ao carater patrimonialista reinante em nosgsde — de modo que este impede
as modificacdes sociais e institucionais de suma importancieesenvolvimento (reforma
agraria, reforma tributaria, respeito aos direitos do trabalho, deutres) —, bem como a
critica da racionalidade formal dos mercados e o livre funcionanaerst mesmos (laissez-
faire). Segundo, a reconstru¢do do setor publico estatal: de modo queeiparagente que
imprime e conduz o desenvolvimento, o Estado deveria sofrer altera¢desn privatista
nem estatista” —, ja que, a medida que o desenvolvimento entra emnava®,demandas
requerem sua ampliacdo, 0 que necessitaria de uma maion@#ce integracdo estatal.
Terceiro, a democratizacdo dos fundamentos de nossa democrduaia: pmim a construcéo
de bases sociais através da ampliacdo da cidadania, da soplEsdistorgcdes no sistema de
representacdo e da retomada de uma dinamica federativa. E guaatoevisdo das bases
historicas de heteronomia em que se deram as relagbes do Brasil com o cdatistaapdm
destaque e valorizagdo do autbnomo e do nacional no que concerne ao Estado, numa
reconfiguracao das relacdes internacionais, em que ganha érdaseda de uma sinergia
positiva entre acumulacdo e expansdo do mercado interno, bem como rac@tteda
América Latina.

Trata-se, portanto, da reconstrucdo do nosso modelo civilizatério, quennéete foi
historicamente pautado pelo subdesenvolvimento. O que faz Celso Fegtagieeender que
somente o aprofundamento democratico e a participacéo politicagenodar a logica do
nosso problematico desenvolvimento. A sua proposta de “planejamento dermbgétic
coloca como opcéo para superar esse quadro. Isso porque o “planejamentata®rhoc
constitui-se na ferramenta fundamental para congregar desenvolvimento eagéanoc

Desse modo, entendemos que a proposta furtadiana de “planejamentoateaipc
isto é, o planejamento publico dotado de um carater democratico, abrehagmara a
construcdo de bases econdmicas mais solidas ao incluir a dimeaiséi@s planejamento, o
que segundo Furtado € condi¢cdo necessaria para garantir umalidazienaiblica a politica,
norteando assim o desenvolvimento.

Assim, compreendemos que a defesa da elaboracdo democraticand@mmpénto
publico fortalece a democracia. Primeiro, porque habilita que os cidaddibsipem e

influam nos rumos do pais — tomando aqui uma afirmacgéo civica de ®atios (1993), de
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que: “planeja quem decide” e “decide quem governa’. Segundo, porque pebiciexda
participacdo aumenta-se potencialmente o conhecimento da realidag#iase através do
pluralismo de informacdes o leque de propostas, 0 que enriqueeaeapiento publico.
Terceiro, tem-se de fato a incorporacédo das dimensdes soe@afdgicas no planejamento.
Quarto, concede legitimidade ao corpo politico a medida que o aiaerio absorve as
aspiracbes da sociedade — por ter um fim publico —, além de foraeopanido publica na
direcédo de politicas que expressem as preocupacdes da sociedaoeoFo “planejamento
democratico se constitui numa ferramenta para cultivar, congtremnsolidar a cultura
democratica” nos moldes republicanos, assim como, no mesmo sentido eitss dilo
cidadao, sendo, portanto, uma ferramenta com elevado potencial emancipatério.

Consideramos ainda que o “planejamento democrético” pode se tornarramdea
discusséo da “coisa publica”, bem como um marco de orientacéo politica, corroborarado para
construcdo de uma nova consciéncia coletiva sobre governanca, contripariadiar solidez
as politicas de longo prazo.

Este trabalho visou contribuir para retomar a discussao sobre plantgmiblico no
Brasil, discussdo na qual é imprescindivel ter como marco rieomat proposta de
“planejamento democratico” de Celso Furtado. Compreendemos que enquanto o
planejamento ndo for tratado com a importancia que ele tem, costimsrreféns do
subdesenvolvimento. Mesmo que de maneira lenta, observamos que os geslioossvai
a cada ano percebendo a centralidade do planejamento para o désobastretanto, eles
ainda ndo “compreenderam” que a principal falha no planejamenttiaédfa dimenséao
democratica para nortea-lo. Assim, entendemos que o “planejamentordticob@ode se
constituir num caminho mais republicano para o exercicio do planemméplico e para a
construcdo de um desenvolvimento que provoque uma ampla transformacao auddibz
superacao do quadro de subdesenvolvimento no Brasil.

O conceito de planejamento publico democrético contribui para quessajelecido
mais que um dialogo interdisciplinar entre economia e politica,éist constru¢do de um
campo comum que integre economia e democracia, buscando consolidais@majue
estabeleca a convergéncia entre democracia econémica e democraca politi

Neste ano de 2014 completam-se dez anos da morte de Celso Furtadg. Ass
finalizamos este trabalho fazendo referéncia ao ultimooaptidplicado por ele antes de sua
morte. Intitulado “Os desafios da nova geracédo” e publicadoJeefal dos Economistas
em junho de 2004. Trata-se de um artigo curto, porém denso, originado dalidZzmo

debate publico no qual participou nosso autor, isso jA nos auge dos seus 84 anos, num

174



semindrio internacional organizado pelo Instituto de Economia da Uniwdeskaederal do
Rio de Janeiro conjuntamente com a Cepal.

Nele, a partir da distincdo entre crescimento econdmico e desensalointurtado
reiterava a adverténcia de que a metamorfose do crescierandesenvolvimento ndo se da
espontaneamente. Para ele, essa metamorfose “[...] é fruto dacgdalde um projeto,
expressdo de uma vontade politica. As estruturas [..] que lideramoocesgo de
desenvolvimento econémico e social ndo resultam de uma evolucédo awpmdatimas de
opcéao politica orientada para formar uma sociedade apta a assupapel dindmico nesse
processo.” (FURTADO, 2004, p. 4). Nesse sentido, tal como Furtado, entendaeas
planejamento publico democratico seria 0 instrumento para promovesteanarfose do

crescimento em desenvolvimento.
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