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Resumo O artigo analisa dificuldades e oportunidades da construgao de um projeto nacional de de-
senvolvimento no Brasil. Na primeira secédo apresento breve reflexao sobre os mecanismos rentistas
gue tém dificultado a construgéo deste projeto. A segunda secéao é dedicada aos entraves provocados
pela énfase no controle de gastos. A terceira segao sugere como alternativa a integracao entre plane-
jamento e desenvolvimento regional, tendo como referéncia contribui¢cdes de Friedrich List, Gunnar
Myrdal e Albert Hirschman. Consideracdes finais encerram o artigo.

Palavras chave projeto nacional de desenvolvimento, planejamento, plano plurianual, desenvolvi-
mento regional.

Abstract This paper analyzes the difficulties and opportunities of the construction of a national
development project in Brazil. In the first section | present brief reflection on the financial mecha-
nisms that difficult this project. The second section is dedicated to obstacles caused by emphasis
in controlling expenses. The third section suggests the integration between planning and regional
development, based on contributions by Friedrich List, Gunnar Myrdal and Albert Hirschman.
Final considerations round out the paper.

Key-words national development project, planning, pluriannual plan, regional development.
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Um projeto nacional de desenvolvimento certamente precisa dialogar com circunstancias politicas
e sociais objetivas. E estas circunsténcias geralmente inviabilizam a ado¢ao de medidas suposta-
mente ideais ou teoricamente de comprovada eficicia. Ainda assim, alguma coordenagao de ini-
ciativas pode ser obtida mediante prévio planejamento, adequando-se o projetado na medida em
que sua implementacao assim o exigir. Entre 1930 e 1980 o Brasil esbogou os contornos de um
projeto nacional destinado a fazer valer as expectativas de construcao do pars do futuro. O projeto
em questao foi de certa forma interrompido no periodo aproximado de 1980 a 2000. Nao que
as duas ultimas décadas do século XX tenham sido totalmente perdidas. Certamente trouxeram
aprendizados e alguma estabilidade institucional. Ainda assim, o século XXI se iniciou no Brasil
com ares de construcao interrompida, simbolicamente representada pelo apagdo de 2001.

A primeira década do século XXI foi de ajustes de expectativas, com a eleicao de Lula, em 2002,
gerando uma onda de confianca e superagao de preconceitos ainda por ser devidamente analisa-
da. Neste periodo, aos poucos a sociedade foi se dando conta dos mecanismos ideolégicos que
conspiravam contra o necessario desenvolvimento com inclusao social. O trauma da volta da infla-
¢cao em particular servia como justificativa para que 0s avancos sociais convivessem com a manu-
tencado da brutal transferéncia de renda dos trabalhadores para o setor financeiro. Um esboco de
retomada do desenvolvimento se deu a partir de 2006, quando medidas necesséarias comegaram
a ser tomadas para estimular os investimentos publicos e privados. Os contratempos verificados
no ultimo trimestre de 2008 no cenario internacional nao foram suficientes para inviabilizar este
processo. Pelo contrério, reforcaram a importancia da adogao de politicas voltadas para a promo-
¢ao do desenvolvimento com inclusao social.

O desafio de trocar as rodas com o carro andando sera facilitado se nos permitirmos retomar a
idéia de construc@o de um projeto nacional de desenvolvimento. O presente artigo procura ofere-
cer uma contribuicao para este debate. Na primeira segao apresento breve reflexao sobre os meca-
nismos rentistas que tém dificultado a construcdo deste projeto. A segunda secdo é dedicada aos
entraves provocados pela énfase no controle de gastos. A terceira segao sugere como alternativa
a integracao entre planejamento e desenvolvimento regional, tendo como referéncia as contribui-
coes de Friedrich List (1841), Gunnar Myrdal (1956) e Albert Hirschman (1958). Consideractes
finais encerram o artigo.

Planejamento versus rentismo

Discutir o planejamento do desenvolvimento nacional exige reconhecermos a existéncia de sa-
botadores que se beneficiam da auséncia desse planejamento. Conforme nos ensina Thorstein
Veblen (1889), as classes mais altas sdo costumeiramente excluidas de ocupacdes industriais,
restringindo-se as fungdes honorificas. Isto é, o trabalho tem sido tradicionalmente considerado
essencial para os comuns, enquanto que as elites dele se esquivam como o diabo foge da cruz. De
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acordo com Veblen, nas comunidades feudais, dentre as tais funcdes honorificas destacavam-se a
guerra e o0 sacerdocio. Hoje esse papel de classe ociosa seria exercido especialmente pelos sabo-
tadores do sistema econdmico. Geralmente homens de negécios que criam problemas para vender
solugdes. Sao os que balancam as arvores para colher os frutos, mesmo que a custa de guerras e
crises econémicas, com suas decorrentes conseqiiéncias sociais.

Desde a década de 1980 o Brasil tem apresentado mediocres taxas de crescimento econémico.
Processo este agravado na década de 1990, quando, sob o pretexto de controlar a inflagéo, o
Plano Real em particular inaugurou no pais um periodo, ainda vigente, de absoluto dominio das
financas sobre a producéo. E verdade que tal dominio de certa forma se encontrava em gestacao
desde tempos remotos. No entanto, a partir da década de 1990, aceitamos pagar as taxas de juros
reais mais elevadas do planeta, renunciamos ao planejamento do desenvolvimento nacional e in-
gressamos em um processo de desindustrializagao, nos especializando novamente na exportagao
de produtos primarios de baixo valor agregado. A tabela a seguir nos ajuda a dimensionar a traje-
téria recente do endividamento brasileiro. Nota-se que, em relacao ao PIB, a divida total liquida
quase triplica de 1994 para 2002, apresentando ligeira queda de 2002 para 2010.

Tabela 1 - Brasil. Divida Liquida Tota da Uniao (Interna e Externa). Em hilhdes de reais.

Itens 1994 % PIB 2002 % PIB 2010 % PIB
Divida Interna Em Poder do Mercado 32,1 9,19 558.,9 37,82 11.603,90] 45,75
Divida Interna Em Poder do Banco Central 33.5 9,59 282,1 19,09 694 19,8
Divida Externa Liquida 22,2 6,35 262.9 17,79 90,1 2,57
Divida Total Liquida 87,8 25,13 11.103,90] 74,7 ]2.388,00] 68,12

Fonte: Ricardo Bergamini, a partir de dados do Ministério da Fazenda

As taxas de juros exorbitantes, que destoam do padrao internacional, conforme podemos verificar
na Tabela 2, além de desestimular o investimento produtivo e o crescimento econdmico, fizeram
disparar a divida interna brasileira, demandando gastos publicos anuais de 5 a 10% do PIB, en-
quanto que o padrao internacional para este tipo de despesa gira em torno de 1,5% do PIB. Se
nao tivesse optado por priorizar a remuneragao dos compradores de titulos, o Brasil poderia ter
tido disponibilidade para investir, por exemplo, na infra-estrutura de transportes que ficou sucate-
ada até a timida recuperagao iniciada em 2007. Todavia, ainda hoje prevalece o discurso de que
é preciso fazer ajustes fiscais para controlar a gastanca do governo, excluindo-se deste discurso o
principal gasto que é justamente o pagamento de juros.
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Tabela 2 - Juros Reais 2008-2010. Comparacao Internacional.

FEDERAL RESERVE BANK of JAPAN EUROPEBA:N(:(ENTRAL BANK of ENGLAND PEOPLE'S BANK OF CHINA BACEN
Taxa de | Taxa de [ Taxade | [ Taxa de [ Taxade | Taxade| | Taxade | Taxa de | Taxade | | Taxa de | Taxa de | Taxa de | | Taxa de [ Taxa de [ Taxa de | [ Taxa de | Taxa de | Taxa de

Juros | Inflagdo| Juros Juros | Inflagdo [ Juros Juros | Inflagdo [ Juros Juros | Inflagdo| Juros Juros | Inflagdo | Juros Juros | Inflagdo [ Juros

nominal [ (a.a.) Real nominal [ (a.a.) Real nominal | (a.a.) Real nominal | (a.a.) Real nominal [ (a.a.) Real nominal [ (a.a.) Real

(a.a.) CPI (a.a) (aa) CPI (a.a.) (aa) CPI (aa) (a.a.) CPI (aa) (a.a.) CPI (a.a) (aa) IPCA (a.a.)
jan/08 4,05 4,28 (0,22)| 0,50 0,70 (0,20) 4,00 3,20 0,78 5,50 2,20 3,23 747 7,10 0,35 11,25 4,56 6,40 | jan/08
fev/08 3,00 4,03 (0,99) 0,50 1,00 (0,50)| 4,00 3,30 0,68 525 2,50 2,68 7.47 8,70 (1,13) 11,25 4,61 6,35 | fev/08
mar/08 2,70 3,98 (1,23) 0,53 1,20 (0,66)| 4,00 3,60 0,39 525 2,50 2,68 7.47 8,30 (0,77) 11,25 4,73 6,23 | mar/08
abr/08 2,25 3,94 (1,63) 0,51 0,80 (0,29)! 4,00 3,30 0,68 5,00 3,00 1,94 7.47 8,50 (0,95) 11,75 5,04 6,39 | abr/08
mai/08 2,00 4,18 (2,09) 0,50 1,30 (0,79)! 4,00 3,70 0,29 5,00 3,30 1,65 7.47 7,70 (0,21) 11,75 5,58 5,84 [ mai/08
jun/08 2,00 5,02 (2,88) 0,52 2,00 (1,45) 4,00 4,00 0,00 5,00 3,80 1,16 747 7,10 0,35 12,25 6,06 5,84 | jun/08
julios 2,00 5,60 (3,41), 0,50 2,30 (1,76) 4,25 4,00 0,24 5,00 4,40 747 6,30 1,10 12,25 6,37 5,53 | jul/o8
ago/08 2,00 537 | (3,20) 0,51 210|  (1,56) 4,25 3,80 0,43 5,00 4,70 7.47 4,90 2,45 13,00 6,17 6,43 | ago/08
set/08 2,00 4,94 (2,80), 0,50 2,10 (1,57) 4,25 3,60 0,63 5,00 5,20 7,34 4,60 2,62 13,75 6,25 7,06 | set/08
out/08 1,50 3,66 (2,08) 0,46 1,70 (1,22) 375 3,20 0,53 4,50 4,50 6,93 4,00 2,82 13,75 6,41 6,90 | out/08
nov/08 1,00 1,10 (0,10) 0,30 1,00 (0,69)! 325 2,10 1,13 3,00 4,10 6,12 240 3,63 13,75 6,39 6,92 | nov/08
dez/08 0,03 0,09 (0,068) 021 0,40 (0,19), 2,50 1,60 0,89 2,00 3,10 545 1,20 4,20 13,75 6,40 6,91 [ dez/08
jan/09 0.13 003] o010 0.12 2,00 1.50 3,00 531 4,27 13.75 584 7,47 | jan/09
fev/09 013 024] (0.11) 011 2,00 1.00 3.20 531 7,02 1275 590 6,47 | fev/09
mar/09 0.20 0.10 1.50 0,50 2,90 531 6,59 1126 561 5,34 | mar/09
abr/09 0.20 0.10 1.25 0.50 2.30 531 6,91 11.25 553 5,42 | abr/09
mai/09 0,20 0,10 1.00 0,50 220 531 6,81 10,25 520 4,80 | mai/09
jun/09 0.20 011 1.00 0,50 1.80 531 743 9.25 4.80 4,25 | jun/09
jul/og 0.20 0.10 1.00 0.50 1.80 531 7,24 9.25 450 4,55 | jullo9
ago/09 0.20 011 1.00 0,50 1,60 531 6,59 8,75 4.36 4,21 | ago/09
set/09 0.20 0.10 1.00 0,50 1.10 531 6,16 875 434 4,23 | set/09
out/09 0.20 0.10 1.00 0.50 1.50 531 584 8.75 417 4,40 | out/09
nov/09 0.20 0.11 1.00 0.50 1.90 531 4,68 8.75 422 4,35 | nov/09
dez/09 0.20 272] (2 45)] 0.10 1.00 0.50 290 531 1.90 3,35 8.75 431 4,26 | dez/09
| ian/10 0.20 2,63 0.10 1.42 1.00 0.50 3.50 (2,90 539 1,50 3,83 8.75 459 3,98 | jan/10
fev/10 0.20 214 0.10 1.21 1.00 0.50 3,00 (2,43 531 270 2,54 8.75 483 3,74 | fevi10
mar/10 0.20 2,31 0.10 1.21 1.00 0,50 340 (2,80 531 240 2,84 875 517 3,40 | mar/10
abr/10 0.20 224 0.10 1,32 1.00 0.50 370 (3,09 531 2.80 2,44 8.75 526 3,32 | abr/10
mai/10 0.20 2,02 0.10 1.01 1.00 0.50 3.40 (2.80 531 3.10 214 9.50 522 4.07 | mai/10
| iun/10 0,18 1.06 0.10 0,81 1.00 0,50 320 (2,62) 531 290 2,34 10,25 484 5,16 | jun/10
|_juli10 0.18 1.24 0.10 1,01 1.00 0.50 3.10 (2,52) 531 3.30 1,95 10.25 4,60 5,40 | jul/10
|ago/10 019 1,15 0,10 1,01 1.00 0,50 3,10 (2,52) 531 3,50 1,75 10,75 449 5,99 | ago/10
set/10 0.19 114 0,09 0.70 1.00 0,50 310 (2,52) 5,56 3,60 1.89 10.75 470 5,78 | set/10
out/10 0.19 117 0.09 (0.11) 1.00 0.50 320 (2,62) 556 4.40 1.1 10.75 520 5,28 | out/10
nov/10 0,19 1,14 0,09 (0,01), 1.00 0.50 3,30 (2,71) 5,56 510 0,44 10.75 564 4,84 | nov/10
dez/10 0.18 1,50 0.09 0,09 1.00 0.50 3701 (3.09)] 569 4,60 1,04 10.76 590 4,58 | dez/10

Fonte: Silvio Finger

A eleicao de Dilma Roussef para presidente veio acompanhada de noticias segundo as quais o Go-
verno Federal trabalharia para, em 2014, apresentar taxas de juros reais de aproximadamente 2%
ao ano. Ainda muito acima do padrao internacional, que tem girado entorno de 0%, porém abaixo
dos 4,58% verificados no Brasil ao final de 2010, conforme a tabela acima. Trata-se sem dulvida
de uma meta moderada, porém de facil alcance, que poderd permitir uma queda dos gastos do
governo com juros da ordem dos atuais 200 bilhdes de reais anuais para a metade desse valor.
Qual outra mudanca gerencial permitiria uma economia anual de cerca de 100 bilhdes de reais?
Este é o verdadeiro ajuste fiscal que disponibilizara recursos para a erradicacao da miséria e para
0s necessarios investimentos em infra-estrutura, inovacao, satude e educagao.

E verdade que o medo da inflacdo tem feito com que muitos ainda acreditem que os juros reais
mais elevados do planeta sdo necessarios para conter a alta de precos. Nao percebem que se
0 problema estivesse no excesso de demanda em relacao a oferta, o caminho poderia ser o de
ampliacao da oferta e ndao apenas o de contencao da demanda. Esse argumento do excesso de
demanda sé faria sentido se no Brasil tivéssemos a totalidade da populag@o plenamente atendi-
da em suas aspiragdes materiais, o que certamente n&o é o caso. Tampouco tem sido suficiente
demonstrar que as trés principais causas de aumentos de precos no Brasil nada tém a ver com a
taxa de juros: 1. a persisténcia dos mecanismos de indexag¢ao, que projetam para o ano seguinte
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a inflagao verificada no ano anterior; 2. os precos de servicos publicos (notadamente energia e
telecomunicacdes), que ap6s as privatizagdes subiram muito acima dos indices de inflacdo, sem
proporcional melhoria de qualidade; e 3. os pregcos de commodities agricolas e minerais, decidi-
dos por cartéis internacionais.

Ocorre que a cada suspeita de aumento de inflagdo os compradores de titulos publicos acionam
suas redes de colaboradores na imprensa e na burocracia, reivindicando aumentos nas taxas de
juros. Fazem isso nado por acreditarem que tal medida tenha capacidade de conter a inflagé@o, mas
sim por ser essa a forma mais facil de garantir a manutencao da rentabilidade real das suas apli-
cacdes. O custo deste mecanismo para a sociedade brasileira vai além dos cerca de 200 bilhdes
de reais anuais. Afinal, se a prioridade é remunerar os compradores de titulos publicos, acaba que
o planejamento do desenvolvimento nacional e mesmo a elaboragao e execucao dos orcamentos
anuais ficam vulneraveis e desacreditados pelas medidas tomadas pelo seleto grupo de dirigentes
do Banco Central e da Secretaria do Tesouro Nacional.

Planejamento, orcamento e gestao

No Brasil, seguindo tendéncia mundial, a nocdo de planejamento governamental tem sido gra-
dativamente substituida do seu componente nacional por abordagens focadas na administracdo
publica, no orgcamento publico e na gestdo publica. E o que verificamos em publicacdes como
Giacomoni (2009), Matias-Pereira (2009a, 2009b), Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2008) e
Costin (2010). Sao importantes trabalhos que atingem os propésitos para os quais se dedicam.
Porém, carecem de serem complementados por outras publicagées que retomem o componente
nacional do planejamento. Quem procura fazer essa reflexao sobre contetido — e ndo apenas pro-
cessos — ainda esbarra em um desafio adicional, que é a hegemonia da nocao de politicas publicas
em detrimento da idéia de projeto nacional de desenvolvimento. Hoje o planejamento tem sido
visto, ensinado e praticado como instrumento de gestdo, e nao o contrario. Em outras palavras,
necessitamos de publicagdes que retomem as reflexdes sobre a construgao de um projeto nacional
de desenvolvimento, o que implica se dedicar ao conteldo, ao que fazer objetivamente de forma
coordenada e com foco territorial, e nao apenas consideragdes sobre processos administrativos,
orcamentérios e de gestao.

Para entendermos isso € preciso ter em mente que vivemos sob a égide do discurso da separagao
entre o que supostamente seria publico e privado. Essa é uma das fraudes inocentes das quais
nos fala John Kenneth Galbraith (2004). Isto &, caberia ao Estado apenas administrar os recursos
publicos, entendidos como tais aqueles decorrentes de receitas governamentais. O Estado nao
deveria, de acordo com este discurso, reunir capacidade técnica e meios de intervencdo para
direcionar as escolhas privadas. Deveria se limitar a bem administrar as suas receitas de maneira
a oferecer condicdes adequadas de funcionamento das corporacdes privadas. Se, por exemplo,
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uma empresa como a Vale, entregue a acionistas privados por valores irrisérios, exporta minério
de ferro sem agregar valor nem pagar adequados impostos e royalties, isso passa a ser visto como
uma questdo fora da alcada estatal. A notéria insensatez de o pais importar trilhos e locomotivas
para os inadiaveis investimentos ferroviarios, ao invés de produzi-los internamente, passa quase
que desapercebida, prevalecendo uma sensagao de impoténcia frente ao predominio da esfera
privada sobre a publica.

Cabral (2004) demonstra como que o projeto nacional gestado a partir de 1930 com Getulio Var-
gas e aperfeicoado nas décadas seguintes por intelectuais e burocratas, sintetizados nas figuras de
San Tiago Dantas e Golbery do Couto e Silva, seria abandonado a partir da década de 1980, com
0s eventuais excessos centralizadores do periodo 1930-1980 sendo substituidos por excessos
descentralizadores de viés neoliberal. Nao seria 0 caso de superarmos os traumas e revanchismos
dos confrontos da década de 1960 e buscarmos um equilibrio entre esses dois pélos ideologicos?
Isto €, trazer para a esfera nacional-desenvolvimentista uma sensibilidade maior com as justas as-
piracdes participativas e de inclusao social, que se viram contempladas pelo discurso anti-estatal
que pauta o consenso social-democrata vigente pés Constituicao Federal de 1988.

Aqui é preciso fazer um registro. Pensar em projeto nacional de desenvolvimento para o Brasil de
hoje nada mais é do que colocar em pratica os dispositivos constitucionais. Nao apenas ao que se
refere o artigo 21, inciso IX: “Compete a Unido: elaborar e executar planos nacionais e regionais

de ordenacao do territério e de desenvolvimento econdmico e social”, o artigo 43, § 1°, inciso Il
— “a composicao dos organismos regionais que executarao, na forma da lei, os planos regionais,

integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econdmico e social, aprovados juntamente

com estes.” ou o artigo 174: “Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Es-
tado exercerd, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado. § 1° - A lei estabelecera as

diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e
compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”. Mas todas suas orientagoes,
sintetizadas no artigo 3: “Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: |
- construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - er-

radicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover
0 bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.”

Nao faz sentido, portanto, restringir o planejamento nacional ao que estabelecem os artigos 165 e
166 da Constituicao, referentes ao plano plurianual, diretrizes orgamentarias e orcamento anual.
No artigo 165, § 1° temos: “A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regio-
nalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada.”
Trata-se evidentemente de um foco na administragé@o publica federal, que ndo contempla os dis-
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positivos mais amplos verificados nos artigos 21, 43 e 174 acima citados. Uma possivel polémica
pode ser extraida deste mesmo artigo 165, § 4°: “Os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos nesta Constitui¢cdo serao elaborados em consonéncia com o plano plurianual e
apreciados pelo Congresso Nacional.” O termo “consonancia” se demonstrou ambiguo, pois nao
esclarece uma ordem de hierarquizacdo, embora se possa supor que a intengao dos constituintes
que redigiram este artigo especifico tenha sido de subordinar os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais ao plano plurianual.

Apo6iam esta suposicdo duas verificagdes. A primeira € que vigorava na época constituinte, como
agora, a crenca de que a escalada inflacionaria da década de 1980 teria sido provocada por exces-
sos de gastos governamentais. De maneira que seria preciso limitar e subordinar eventuais novas
iniciativas de planejamento a disponibilidade orcamentéria. No senso comum difundiu-se incrivel
confusao sobre a natureza dos gastos publicos, como se estes fossem regidos pela mesma logica
de um orcamento familiar. O fato primordial de que uma familia ndo emite sua propria moeda
passa desapercebido aos que acreditam no discurso do equilibrio orcamentéario. Muito embora
certo equilibrio deva ser buscado especialmente para evitar endividamentos desnecessarios, ha
que se ter em mente que as moedas nao sao meros instrumentos para facilitar trocas privadas,
como faz crer o discurso neoliberal. Elas sao manejadas pelos Estados nacionais para viabilizar
seus objetivos de desenvolvimento, assim como o fazem com seus orcamentos?. O plano pluria-
nual foi criado e tem sido utilizado, portanto, como instrumento de controle de gastos, e nao de
planejamento nacional.

A outra verificagdo necessaria € que no momento da elaboracao da Constituicdo muitos parlamen-
tares, dentre eles José Serra, relator destes artigos, vislumbravam a ado¢do de um sistema parla-
mentarista. Dessa forma, além do viés de contencao de gastos, haveria também uma subordinacao
da dinamica do poder executivo as negociacdes e deliberagbes emanadas do poder legislativo.
Ocorre que no plebiscito realizado em 1993, portanto posteriormente a Constituicado de 1988,
venceu o sistema presidencialista. E ficamos com um arcabouco institucional de planejamento
pensado para um sistema parlamentarista que nao acompanha sequer o horizonte temporal do
mandato dos eleitos para chefiar o poder executivo. Evidentemente os presidentes eleitos acabam
optando por relegar os planos plurianuais a um papel de menor importancia do que aquele previs-
to pelos constituintes quando pensavam em um sistema parlamentarista. Uma necessidade 6bvia
€ ajustar as normas ao sistema presidencialista, o que implica em adequar o horizonte temporal do
plano plurianual ao mandato do chefe do executivo. Além disso, é preciso criar adequada institu-
cionalidade para que os planos plurianuais sejam subordinados a elaboragao dos planos nacionais
de desenvolvimento e aos planos de desenvolvimento regional.

2 O leitor interessado em aprofundar esse ponto pode fazé-lo conhecendo a teoria das Financas Funcionais difundida
por Abba Lerner desde a década de 1940 e problematizada recentemente por trabalhos como Wray (2003) e Santos
(2005).
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Este ponto da adequada institucionalidade é importante para evitar as descontinuidades decorren-
tes de mudangas politicas transitérias. Daland (1969) ja havia apontado que o estilo do planeja-
mento brasileiro se via prejudicado pelas sucessivas mudancas politicas. Como tratar seriamente
de planejamento se mesmo dentro de um mandato presidencial a todo momento eram modifica-
dos nado apenas os dirigentes e técnicos como também as préprias instituicdes responsaveis pelo
planejamento e coordenacgao da execucao daquilo que havia sido planejado? Celso Furtado (1989)
também demonstraria desconforto com esta situag@o. Nosso primeiro Ministro do Planejamento,
nomeado em 1962, se viu diante de um desafio que acompanhou seus sucessores: auséncia de
recursos politicos e técnicos para levar adiante com seriedade as iniciativas de planejamento. O
resultado tem sido uma sucessao de planos de prateleira, que ja nascem sem a devida credibilida-
de, e disputas por cargos honorificos desprovidos das necessarias condi¢des politicas e técnicas.

A criacdo da carreira de analista de planejamento e orcamento® foi uma passo importante, pois
estabeleceu, ainda que sob o dominio da énfase no controle de gastos, um corpo técnico perma-
nente capaz de assessorar os dirigentes no planejamento nacional. Isso passara a ocorrer quando
se encontrar uma institucionalidade adequada, em que a entidade responsavel pelo planejamento
nacional detenha, além de um qualificado corpo técnico permanente, o necessario mandato po-
litico delegado pela presidéncia da republica. Enquanto tal institucionalidade nao é encontrada,
cabe aos analistas de planejamento e orcamento contribuirem para que os concursos publicos, as
atividades profissionais e os cursos de qualificacdo e especializagao incorporem gradativamente
fungbes de planejamento que busquem efetiva integragéo — e nao subordinagao — com as ativi-
dades de orgamento e gestao. Analises prospectivas, constru¢cdo de cenérios, conhecimento dos
classicos do pensamento social brasileiro, desenvolvimento nacional e desenvolvimento regional
sao alguns dos temas que se fazem necessarios para uma revigorada atuagao dos servidores desta
carreira. O ultimo tema em particular é objeto de analise na proxima se¢do, ja que para um pla-
nejamento efetivamente nacional é indispensavel o olhar regional.

Planejamento e desenvolvimento regional

Citei a pouco a Constituicdo Federal em seu artigo 21, inciso IX: “Compete a Unido: elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territério e de desenvolvimento econémico
e social”. Porém, o artigo 43 ¢é ainda mais explicito ao vincular os planos regionais aos planos
nacionais de desenvolvimento econémico e social: “Para efeitos administrativos, a Uniao podera
articular sua acdo em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento
e a reducao das desigualdades regionais. § 1° - Lei complementar dispora sobre: | - as condigbes
para integracdo de regides em desenvolvimento; Il - a composi¢éo dos organismos regionais que
executarao, na forma da lei, os planos regionais, integrantes dos planos nacionais de desen-

3 Acarreira foi criada pelo Decreto-Lei 2.347/87 e teve seu primeiro concurso publico em 1989.
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volvimento econdmico e social, aprovados juntamente com estes.” Fato é que com ou sem Lei
Complementar os constituintes esperavam do Poder Executivo a proposi¢ao de planos nacionais
de desenvolvimento econdmico e social, ressaltando que estes deveriam atentar especificamente
para as peculiaridades e potencialidades regionais deste pais-continente.

Mais uma vez, estamos tratando aqui pura e simplesmente de defender o devido cumprimento da
Carta Magna. Neste sentido, afirmei a pouco a necessidade de uma entidade a ser empoderada
e dotada de qualificado corpo técnico permanente para tratar de planejamento nacional. Agora
acrescento que esta mesma entidade deve ter em sua missao o mandato politico e correspondente
corpo técnico para coordenar as iniciativas voltadas para a promogao do desenvolvimento regional.
Estando hoje esta atribuicao dispersa em diferentes 6rgaos e descolada da atribuicdo de planeja-
mento nacional, o resultado é a descoordenacao e sobreposicao de iniciativas de carater territorial.
Supondo que a carreira de analistas de planejamento e orcamento é a mais adequada para exer-
cer esta funcdo, aponto a seguir as reflexdes seminais que me parecem necessarias termos como
referéncia para dialogo e acao na reaproximacao entre planejamento e desenvolvimento regional.

Primeiramente, para uma contextualizacao da disputa pelo poder no cenério internacional, penso
ser necessario termos em mente que os paises ditos desenvolvidos costumam “chutar a escada”
pela qual subiram. Friedrich List (1841) demonstrou isso com precisao, apontando para a im-
porténcia do planejamento da economia nacional, especialmente mediante a adogao de tarifas
protecionistas, incentivos a industria nascente e investimentos macicos em infra-estrutura como
formas de se buscar coesao econdmica e social. Pensando em sua Alemanha ainda composta por
reinos nao unificados, List propde uma seqiéncia de iniciativas voltadas para a integragé@o nacio-
nal. Na seqiiéncia, a Alemanha deveria superar suas rivalidades com a Franca e liderar a formagé&o
de um bloco politico e econdmico da Europa continental para se proteger do poderio britanico. Em
seguida, dizia List, os Estados Unidos da América tenderiam a se tornar a nacao mais poderosa
do planeta. Dessa forma, a Inglaterra deveria se unir a Alemanha e Franga para compor um bloco
politico e econdmico capaz de resistir as investidas estadunidenses. List nao foi nenhum profeta.
Apenas analisou a histéria politica e econdbmica e fez suas contribuicdes sem se deixar pautar
pelas formulagdes tedricas diversionistas emanadas da Inglaterra.

Dizia List que quando os nacionais incorporam as novas técnicas e ganham escala para concorrer
internacionalmente, é natural que passem a defender o livre-comércio e recomendar que os de-
mais paises ajam de forma distinta da trajetéria que eles seguiram. Dai o termo “chutar a esca-
da”. Trata-se de evitar que outros sigam o caminho pelo qual trilhou a agora nacao desenvolvida,
taxando iniciativas de planejamento nacional como anacrénicas e, portanto, nao mais adequadas
a realidade vigente. A visao territorial aqui é fundamental ndao apenas para entendermos o jogo
politico e econdmico internacional, mas também para termos em mente que iniciativas de integra-
cao internacional sé conseguem ser efetivas quando antecedidas da efetiva integrac@o nacional.
Portanto, trazendo para o Brasil atual, de pouco adianta buscar a integracao sul-americana ou
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mesmo global se esta diretriz nao for precedida de adequadas conexdes entre as distintas regides
e sub-regides que compdem o pais. Neste sentido, a infra-estrutura de transportes em particular
assume especial relevancia como forma de ordenacéo territorial.

Outro autor fundamental para a compreensao das rela¢des entre planejamento e desenvolvimento
regional é Gunnar Myrdal (1956). Sua idéia central é que o jogo das forgas do mercado tende a
aumentar e ndo a diminuir as desigualdades regionais. 1sso porque, a partir de uma aglomeracao
inicial verificada em determinada localidade, ocorrem economias de escala e externalidades tec-
noldgicas, atraindo novos recursos que reforcam circularmente a expansao do mercado. O primeiro
empreendedor cria facilidades para a implantag@o de novos empreendimentos, contribuindo para
0 sucesso das iniciativas subseqientes.

Se por um lado esta causagéo circular favorece o desenvolvimento de determinas localidades, por
outro dificulta o avanco de outras. E o que Myrdal conclui ao constatar: (1) a existéncia de um pe-
queno nimero de paises prosperos e uma grande quantidade de paises pobres; (2) que os paises
présperos se encontravam em processo de desenvolvimento continuo, enquanto que nos demais
paises esse processo era lento ou mesmo marcado por retrocessos; (3) as desigualdades entre os
paises prosperos e os demais estava aumentando. Logo, seria improvavel que o equilibrio em um
espacgo econdémico possa ser alcancado pelas livres forcas do mercado.

Dai a importancia de politicas intervencionistas que atuem no sentido contrario a tendéncia natu-
ral de concentragdo econdmica em determinadas localidades, evitando-se assim a estagnagao das
demais. Para Myrdal, a mudanca mais importante a ser realizada nas politicas estatais dos paises
subdesenvolvidos é a compreensao da necessidade de uma politica nacional de desenvolvimento.
Para ele, tal compreensao precisa ser materializada em planos nacionais de desenvolvimento que
orientem os investimentos publicos e privados.

Em abordagem similar, Albert Hirschman (1958) sustenta que o desenvolvimento exige a mobili-
zacao de recursos e aptiddes que se acham ocultos, dispersos ou mal empregados. Tal processo,
especialmente em paises subdesenvolvidos, se manifesta, segundo o autor, mediante uma cadeia
de desequilibrios entre investimentos em capital fixo social (energia e transportes, especialmen-
te) e em atividades diretamente produtivas. Assim, com a expansao de capital fixo social 0s in-
vestimentos em atividades diretamente produtivas tornam-se menos custosos e um aumento de
produtividade pode se manifestar. Com a ampliagcao das atividades diretamente produtivas os pro-
dutores tendem a perceber que obterdo melhores ganhos com a instalacao de maiores facilidades
de capital fixo social. Resultam dai pressdes para investimentos adicionais em capital fixo social,
que por sua vez estimularao a realizacao de novos investimentos produtivos, dando seqiiéncia a
cadeia de desequilibrios que viabiliza o desenvolvimento.

Naturalmente outras abordagens poderiam ser acionadas para dotar de maior complexidade as
questdes aqui tratadas. As reflexdes de Francois Perroux sobre pdélos de crescimento e industrias
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motrizes é apenas um dentre tantos possiveis outros exemplos. No entanto, para os propositos
deste artigo, creio que tenha sido suficiente apresentar tais consideracdes introdutérias aos que
nao conhecem e relembra-las aos que delas se afastaram com o passar do tempo. Apenas a titulo
de contextualizag&o, pois j& se passaram algumas décadas desde que estes autores se manifes-
taram, gostaria de destacar um aspecto ao atualizarmos as contribui¢des de List, Myrdal e Hir-
chman. Refiro-me a crescente relevancia dos servicos, em detrimento das atividades industriais,
como indutores principais das transformag6es nas hierarquias regionais (KON, 2009).

Da mesma forma que no passado as inovagdes tecnoldgicas com maior dinamismo passaram das
atividades primarias para as secundarias, na época presente tal dinamismo ocorre com mais én-
fase nas atividades terciarias. E verdade que o setor terciario também oferece empregos de baixa
qualificagao e remuneracao, fendmeno este que assumiu particular intensidade no ultimo quarto
do século XX, com a terceirizacéo e flexibilizagdo de normas trabalhistas. Ainda assim, o que se
verifica na contemporanea divisao espacial do trabalho é o direcionamento de atividades indus-
triais poluentes e de baixos salarios para paises e areas periféricas, enquanto que as localidades
centrais se focam em servicos intensivos em tecnologia e atributos imateriais.

Longe de invalidar as formulagbes de List, Myrdal e Hirchman, geralmente centradas na impor-
téncia de protecdo e incentivos a industria manufatureira, esta constatag@o apenas reforga suas
analises, que partem do reconhecimento de que o livre jogo do mercado é gerador de desequili-
brios, beneficiando determinadas localidades em detrimento de outras. Por isso é fundamental a
presenca efetiva do poder publico valendo-se de instrumentos de planejamento para intervir em
busca de maior equilibrio e coesao social e espacial.

Consideragoes finais

Foram sabios os constituintes ao estabelecerem em nossa Carta Magna a necessidade de elabo-
racao de quatro instrumentos de planejamento: plano nacional de desenvolvimento econémico e
social; plano de ordenacao do territério; planos de desenvolvimento regional; e plano plurianual.
A necesséria construgdo de um projeto nacional de desenvolvimento certamente encontrara abri-
go na formulacao e implementacao coordenada destes quatro instrumentos. Ocorre que desde a
promulgacao da Constituicao até o presente momento apenas os planos plurianuais estao sendo
elaborados com a devida regularidade. Iniciativas esporadicas de planos regionais tém sido esbo-
cadas, porém ainda de forma precaria.

Diante da auséncia de plano nacional de desenvolvimento econdmico e social e de plano de orde-
nacao do territério, verifica-se grave lacuna no sistema de planejamento brasileiro. Sem definicao
de rumos, seguimos com ajustes incrementais. Neste artigo apontei possiveis causas e alternati-
vas para sairmos deste impasse. Dentre as causas, destaquei, seguindo Veblen, o papel de classe
ociosa exercido pelos financistas que criam problemas para vender solugdes. A estes definitiva-
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mente ndo interessa que um pais como o Brasil disponha de eficiente sistema de planejamen-
to, pois assim seriam reduzidas suas oportunidades de ganho descoladas do sistema produtivo.
Apontei que ao adotamos as taxas de juros reais mais elevadas do planeta renunciamos ao pla-
nejamento do desenvolvimento nacional e ingressamos em um processo de desindustrializagao,
nos especializando novamente na exportacdo de produtos primarios de baixo valor agregado. E
acrescentei que no Brasil, seguindo tendéncia mundial, a no¢do de planejamento governamental
tem sido gradativamente substituida do seu componente nacional por abordagens focadas na ad-
ministragdo publica, no orcamento publico e na gestdo publica. Uma indevida limitagao destinada
a delegar as corporagdes privadas responsabilidades inerentes aos Estados nacionais.

Quanto as alternativas, destaquei que se trata tao somente de buscarmos cumprir adequadamente
a Constituicao Federal. Para tanto, afirmei a necessidade de uma entidade a ser empoderada e
dotada de qualificado corpo técnico permanente para coordenar as atividades de planejamento
nacional e desenvolvimento regional. Apontei que estando hoje estas atribui¢des dispersas em di-
ferentes 6rgaos, o resultado é a descoordenacgao e sobreposi¢ao de iniciativas. Ressaltei que sendo
a carreira de analistas de planejamento e orcamento a mais proxima de exercer estas funcoes, en-
quanto nao se encontra a adequada institucionalidade, torna-se importante que seus servidores se
qualifiquem para trabalhar com anélises prospectivas, construgao de cenérios, conhecimento dos
classicos do pensamento social brasileiro, desenvolvimento e desenvolvimento regional. E sugeri
os trabalhos seminais de Friedrich List, Gunnar Myrdal e Albert Hirchman como referéncias para
didlogo e agcao no que concerne especificamente a necessaria reaproximacao entre planejamento
e desenvolvimento regional.
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