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SINOPSE

No Brasil, tem havido grandes dificuldades em realizar um planejamento que ultrapasse
o periodo de quatro anos dos planos plurianuais. Por isso, o debate sobre planejamento
de longo prazo no pais, ainda que de interesse de diversos setores, detém pouco espaco
na agenda politica e do Estado. Com base nesta consideracio, este texto pretende iniciar
um novo ciclo de debates sobre a temdtica, apresentando questoes e fatores que subsidiem
estratégias de longo prazo. A partir das ferramentas metodoldgicas da prospectiva estratégica,
o objetivo do trabalho é debater a metodologia prospectiva utilizada e expor tendéncias e
incertezas para as relagoes entre o Estado e a sociedade — contemplando temdticas como
a organizagao do aparelho estatal, o planejamento governamental, as relagdes federativas
e a participacdo social. O texto insere-se no 4mbito do projeto Brasil 2035, cujo objetivo
foi gerar subsidios para a formulacao de estratégias de longo prazo de desenvolvimento do
pais a partir da constru¢io de cendrios prospectivos. Trata-se, portanto, da apresentacio
de uma etapa preliminar do processo prospectivo de identificagdo e andlise das principais
varidveis. Nao se busca ser conclusivo; do contrario, logra-se apresentar alguns fatores e

perguntas-chave que impactarao o desenvolvimento brasileiro até 2035.

Palavras-chave: prospectiva estratégica; cendrios prospectivos; planejamento de longo

prazo; Estado; gestao publica; politicas publicas; federalismo; participacio social.

ABSTRACT

In Brazil, it has been difficult to elaborate governmental planning surpassing the four-year
spectrum from the Pluriannual Plans. Despite the fact of long-term planning attracting
a wide range of sectors, it still occupies a small space in both political and State agendas.
Hence, the present study intends to initiate a new cycle of debates regarding the issue as
it presents questions and factors to subsidy long-term strategies. Using methodological
tools from Strategic Prospective, we present both the methodological approach to scenarios
and the trends and uncertainties regarding the relationship between State and Society —
contemplating topics such as organization of the state apparatus, governmental planning,
federative relations and social participation. This study is part of Brazil 2035, a project
whose objective is to provide subsidies to formulate long-term development strategies
for Brazil through Prospective Scenarios. Thus, this text presents a preliminary stage

of a prospective process regarding the identification and analysis of the main variables.



We do not intend to be conclusive; but rather to present some key factors and questions,
which will affect Brazilian development until 2035.

Keywords: strategic prospective; prospective scenarios; long-term planning; state; public
management; public policy; federalism; social participation.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, pensar o longo prazo tem sido um interesse comum a diversos setores, muito
embora haja dificuldades em fazé-lo. Ao longo do século passado, sob os auspicios do
processo de industrializagdo por substitui¢io de importagdes, foram elaborados diversos
planos de desenvolvimento para superar as fragilidades institucionais, econdmicas e
sociais. E interessante notar que, conquanto pudessem divergir em seus meios, havia
temas recorrentes a essas diversas estratégias nacionais, indicando que h4 minimos
denominadores comuns no pensamento estratégico de longo prazo do pais (Candeas,
2014)." Contudo, uma concepgao de futuro e uma visao de longo prazo, bases para todas

as estratégias, foram elaboradas de formas erréticas e pouco coesas durante o século XX.

Nas dltimas décadas, também houve tentativas de construir novos planos
para subsidiar um projeto de desenvolvimento, como o Brasil 2020, elaborado pelo
Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) em 1998; o plano Brasil 3 Tempos:
2007, 2015, 2022, construido pelo Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia
da Republica (NAE/PR) em 2005;* e o plano Brasil 2022, produzido pela Secretaria
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR)? em 2010. Porém,
os consensos minimos também nao necessariamente foram traduzidos em estratégias
eficazes, ao passo que uma visio de futuro coesa também nao foi estabelecida. Muitos
dos documentos produzidos conviveram com divergéncias politico-ideoldgicas,
capacidades estatais frageis, instabilidades institucionais e politicas setoriais pouco

coerentes. Dai depreende-se que ainda hd dificuldades para institucionalizar tanto o

1. Candeas (2014, p. 209) afirma que se pode falar de um “pensamento estratégico brasileiro”. Segundo ele, ha
convergéncias em temas como salde, agricultura e alimentos, transportes, energia, educacdo, saneamento, ciéncia e
tecnologia, equilibrio regional, competitividade industrial, estabilizacdo econémica, meio ambiente e pobreza/miséria. O
autor analisa os planos Salte (iniciais de sadde, alimentacdo, transporte e energia, lancado no periodo 1948-1951), JK
(no governo Juscelino Kubitschek, em 1956-1960), Trienal (1962-1964), Plano de Acdo Econémica do Governo (Paeg)
(1964-1967), Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED) (1966-1970), Metas e Bases (1970-1973), planos nacionais de
desenvolvimento (PNDs) (1972-1979) e planos plurianuais (PPAs) (1991-2015).

2. Orgao criado pela Lei n 11.204, de 5 de dezembro de 2005, que tinha o objetivo de gerir, analisar e avaliar assuntos de
natureza estratégica; formular uma concepgdo estratégica nacional e articular os centros de producdo de conhecimento,
pesquisa e andlise estratégica; preparar a promocdo de estudos e a elaboracdo de cendrios exploratdrios de natureza
estratégica; e elaborar, coordenar e controlar planos, programas e projetos de natureza estratégica.

3. Orgdo com status ministerial, criado pela Lei n® 11.754, de 23 de julho de 2008, e extinto pelo Decreto ne 8.578,
de 26 de novembro de 2015. Tinha o objetivo de assessorar direta e imediatamente o presidente da Republica no
planejamento nacional e na elaboracdo de subsidios para a formulacdo de politicas publicas de longo prazo voltadas para
o desenvolvimento nacional. A medida proviséria n® 768, de 2 de fevereiro de 2017, recriou o érgdo como uma secretaria
especial no ambito da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
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pensamento quanto a pratica politica para o longo prazo (Saretta ez al., 2015; Cardoso
Janior, 2014).

Considerando esse contexto nacional, este texto dialoga diretamente com a
literatura de planejamento de longo prazo no 4mbito do Estado brasileiro, e tem o
intuito de difundir o pensamento prospectivo para o desenvolvimento nacional, tanto
no Ambito do governo quanto fora dele. Ele é um recorte de um esfor¢o mais amplo,
o projeto Brasil 2035, um produto abrangente coordenado pelo Ipea com apoio de
30 institui¢des parceiras — do setor publico, da economia real, da drea académica, do
terceiro setor e das Forgas Armadas —* cujo objetivo foi gerar subsidios & formulagio
de estratégias brasileiras por meio da constru¢ao de cendrios prospectivos para o
desenvolvimento do pais até 2035. De modo a dar conta de um objeto de cenarizagio
tao amplo, foi necessdrio dividir a andlise em quatro aspectos fundamentais do
desenvolvimento brasileiro: econdmico,’ territorial,® politico-institucional” e social;® e

trés aspectos transversais: meio ambiente, dgua, e ciéncia e tecnologia.

O objetivo do texto é debater e difundir a metodologia da prospectiva e
apresentar as principais varidveis do processo prospectivo vinculadas a dimensao
politico-institucional do desenvolvimento nacional até 2035. Pretende-se com o
trabalho ilustrar que prospectiva permite obter resultados interessantes e passiveis de
subsidiar estratégias de longo prazo. A complexidade inerente aos temas abordados na
dimensao politico-institucional resultou em sua subdivisio em duas grandes subdreas:
Estado e sociedade e inser¢ao internacional. Aqui, apresentar-se-d questoes atinentes a
subdimensao de Estado e sociedade, cujo contetdo ¢é a atuacio do Estado no processo
de formulagao, implementacio e execugao de politicas, bem como suas relagoes com a

sociedade civil e 0 mercado.

4. Para uma lista de parceiros do projeto Brasil 2035, ver apéndice.

5. Engloba questdes ligadas a transformacao nos padrdes de produgéo e consumo, produtividade, competitividade, energia,
logistica, transportes e tecnologias da informacéo e do conhecimento.

6. Trata da necessidade de aproveitamento das potencialidades regionais, estimulando o convivio harménico com o meio
ambiente e a gestdo de politicas publicas que tém como referéncias as especificidades de cada territorio.

7. Aborda os desafios relacionados a insercdo internacional do pais, 0s processos de integracdo regional, a defesa e a
soberania nacional, os papéis do Estado e sua relacdo com a sociedade.

8. Envolve temas como dinamica demografica, salde, educagdo, diversidade, cultura, esporte, lazer, sequranca publica,
trabalho, previdéncia social, saneamento, habitacdo e mobilidade urbana.
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A organizacio do Estado e seus padroes de relacionamento com a sociedade e
a economia afetam a efetividade das politicas publicas, tornando a questao uma das
dimensoes-chave para o desenvolvimento nacional. Ao longo da histéria, o tema tem
sido foco de grandes polarizacoes politicas entre, de um lado, aqueles que defendem
estados mais eficazes e com menos responsabilidades e, de outro, os defensores de
aparelhos estatais com papéis maiores no desenvolvimento socioeconémico. Entre
as posi¢oes polarizadas daqueles mais voltados para a constru¢io de um Estado de
bem-estar social, com foco no maior ndmero de direitos e servigos publicos, e aqueles
mais centrados em um Estado neoliberal hd um conjunto de posigoes intermedidrias que
ainda inspiram divergéncias politicas na sociedade. Além disso, a prépria organizagao e
capacidade de mobilizagio da sociedade civil transformou-se a partir de institui¢ces nao
governamentais, oriundas de um crescente terceiro setor e da difusio das tecnologias
da informacao e comunica¢ao (TICs), influenciando gradualmente o que se espera do
Estado. Se, nos dltimos vinte anos, houve mudangas importantes na sua organizagio e
em seu padrdo de relacionamento com a sociedade, espera-se que, entre 2015 e 2035,
haja grandes forgas transformadoras também. Dai a necessidade de compreender quais

varidveis podem ter um papel-chave nesse processo.

Dessa forma, o texto estd dividido em outras quatro secoes. Na se¢ao 2, serdo
apresentados os principais conceitos e o recorte tedrico-metodoldgico; na terceira segao,
serd apresentada a andlise retrospectiva a partir das varidveis levantadas; na segao 4, serao
abordadas as andlises e as conclusoes possiveis; e, por fim, a seio 5 apresentard as
consideragoes finais. Espera-se, com este trabalho, contribuir com o debate sobre

formulagao de politicas publicas e instigar o pensamento de longo prazo no pais.

2 PROSPECTIVA: CONCEITOS E METODOS

H4 muito, a humanidade busca meios de antever o futuro com o intuito de influenciar
o presente. Da Grécia Antiga ao século XX, tal desejo passou das predicoes e profecias
para métodos de projecoes e estudos de futuro (Minois, 2016). Foi a partir da demanda
de técnicas que unissem a ciéncia e a criatividade que surgiu a prospectiva. Trata-se
de uma drea cujo objetivo ¢ estudar o longo prazo para produzir conhecimento que
contribua para a transformacio do futuro ao considerar o homem como principal

agente de mudanca (Marcial, 2011).
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O termo prospectiva foi cunhado por Gastén Berger,” em 1957, como neologismo
simétrico de retrospectiva. O intuito era construir uma drea nova que estudasse o longo
prazo, sem, contudo, recair em profecias sobre o futuro. Tal concep¢io desafiava os
mecanismos tradicionais de previsao, entendida como a antevisao de eventos que
ainda nao ocorreram, e de proje¢ao, compreendida enquanto um prolongamento da
visdo do presente para o futuro a partir de hipéSteses de extrapolagio ou tendéncias
(Marcial, 2011). Berger (2004 apud Marcial e Grumbach, 2008, p. 28) define a atitude

prospectiva'® da seguinte forma:

significa olhar longe, preocupar-se com o longo prazo; olhar amplamente, tomando cuidado com
as interagoes; olhar a fundo até encontrar os fatores e tendéncias que sio realmente importantes;
arriscar, porque as visoes de horizontes distantes podem fazer mudar nossos planos de longo

prazo; e levar em conta o género humano, grande agente capaz de modificar o futuro.

A diferenga da prospectiva estratégica para outros métodos de estudo de
futuro provém da considera¢ao de que o futuro nao possui trajetéria linear, havendo
multiplas alternativas. O intuito nao é acertar o futuro mais provével, mas identificar
possibilidades e definir a¢des decorrentes (Marcial e Grumbach, 2008). O meio mais
popular de elaborar estudos de futuro é a partir de cendrios prospectivos. O termo foi
empregado pela primeira vez no livro The Year 2000, de Kahn e Wiener (1967), muito
embora a Rand Corporation jd havia realizado estudos de futuros alternativos para
subsidiar estratégias militares dos Estados Unidos desde a década de 1950 (Fahey e
Randall, 1998; Heijden, 1996).

Conceitualmente, cendrios sao histdrias a respeito de futuro (Schwartz, 1996),
representando “um conjunto formado pela descri¢ao, de forma coerente, de uma situagao
futura e do encaminhamento dos acontecimentos que permitem passar da situagao de
origem a situagao futura” (Godet, 1987, p. 70). Podem ser categorizados em dois tipos:
i) cendrios normativos, que exprimem futuros desejados e descrevem as trajetdrias

para se chegar até eles; e 7i) cendrios exploratérios, que caracterizam futuros possiveis

9. Em 1957, Gaston Berger criou o Centre d'Etudes Prospectives, que em 1960 fundiu-se com a associacdo Futuribles,
criada por Bertrand de Jouvenel, outro pioneiro da prospectiva.

10. Em artigo publicado em 1958 e traduzido para o portugués em 2004, Berger também exemplifica o conceito.
O autor apresenta que a atitude prospectiva é composta por: j) ver longe; i) ver grande; iii) analisar em profundidade;
iv) correr riscos; e v) pensar no homem. Disponivel em: <http://seer.cgee.org.br/index.php/parcerias_estrategicas/article/
viewFile/249/243>.
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ou provéveis mediante simula¢io ou desenvolvimento de certas condigbes iniciais.
Ao passo que a importincia dos cendrios foi crescendo no 4mbito do planejamento
estratégico de longo prazo, foram também sendo desenvolvidas e aprimoradas técnicas

de apoio, avaliacio e andlise para a construgao de cendrios, a exemplo dos itens a seguir.

1) Brainstorming: técnica de trabalho em grupo para produzir o maximo de solugoes
possiveis para determinado problema, estimulando a imaginacao.

2) Andlise morfolégica: andlise que visa explorar sistematicamente os futuros
possiveis a partir de um estudo de todas as combinagdes possiveis decompostas de
um sistema (Godet, 2000).

3) Questiondrios Delphi: técnica que visa obter convergéncias de opiniées entre um
conjunto de especialistas com o intuito de minimizar as divergéncias em grupos

de trabalho.

4) Anilise de impactos cruzados: técnica que avalia a relagio entre a probabilidade
de ocorréncia de um evento e a probabilidade de ocorréncia de outros (Godet e

Ruyssen, 1975).

Muitos autores também contribuiram com metodologias sistematizadas de
elaboragao de cendrios. Atualmente, as propostas mais utilizadas sao aquelas elaboradas
por Godet (1993), Schwartz (1996)," Porter (1992) e Grumbach'? (Marcial e Grumbach,
2008). Os métodos diferenciam-se em sua extensio e nas ferramentas da prospectiva
que utilizam, mas guardam muitas similaridades. O quadro 1 ilustra que, no geral,
cles tendem a apresentar fases parecidas, como andlises retrospectivas, identificagao e
filtragem de varidveis, selecao das principais for¢as que definirdo as histérias sobre o

futuro, elaboragio dos cendrios, produgio de estratégias e monitoramento.

11. Método conhecido como Global Business Network (GBN), em referéncia a empresa estadunidense criada por Peter
Schwartz, ex-funcionario da Royal Dutch Shell.

12. 0 método Grumbach é o conjunto de cenarizacdo e uma ferramenta de planejamento estratégico, sustentado em um
conjunto de software, como o Puma e o Lince. Baseia-se nos seguintes métodos: i) brainstorming; i) métodos Delphi e
de impactos cruzados; iii) teorema de Bayes; iv) simulacdo Monte Carlo; v) teoria dos jogos; e vi) processo de simulacdo
e construcao de futuro.

11
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QUADRO 1

Etapas dos métodos de construcao de cenarios de Godet, Schwartz, Porter e Grumbach
Godet Schwartz (GBN) Porter Grumbach
Delimitacdo do sistema e do ambiente | Identificacdo da questéo principal | Definicao do propésito do estudo Identificacdo do sistema
Anélise retrospectiva da situacdo atual | Identificacdo dos fatores-chave Estudo histdrico e da situacdo atual Diagnéstico estratégico
Qgiﬁi;ﬁ{gmal dosistema e L[iz?;izﬁecsa(gigggia:st:igear?te) Identificacdo das incertezas criticas Diagndstico estratégico

Selecao dos condicionantes de futuro | Ranking das incertezas criticas

Comportamento futuro das

. A Visao estratégica
variveis/concorréncia

Geracdo de cendrios Definicéo da logica dos cendrios | Elaboracdo das histdrias dos cenarios Visdo estratégica

Teste de consisténcia, ajustes e
disseminacao

Consolidacao

Opgoes estratégicas e
planos/monitoracdo estratégica

Andlise das implicacdes e opgbes | Elaboracdo das estratégias competitivas Consolidacdo

Opgdes estratégicas e Selecdo de indicadores e
planos/monitoracdo estratégica sinalizadores principais

Consolidacao

Fonte: Marcial e Grumbach (2008).
Elaboracao dos autores.

Identificando essa particularidade, Marcial (2011) apresenta um modelo-sintese

dos métodos de constru¢io de cendrios, mesclando elementos das metodologias de

Godet, Porter e Schwartz em um dnico processo (Marcial, 2011, p. 132-135). Dividido

em oito etapas, é uma proposta flexivel e maledvel, razao pela qual foi adotada como

metodologia para o projeto Brasil 2035. As principais etapas sao as descritas a seguir.

1)

Definigao do plano de trabalho e da questao principal: a partir da adogao de uma
questio orientadora que motiva a construgio dos cendrios, define-se um sistema
de cenarizacio, entendido como uma totalidade organizada por elementos e
fendmenos interligados e interdependentes que pode formar subsistemas —
contém objeto, horizonte temporal e lugar de cenarizagao (Marcial, 2011).
Posteriormente, sio definidos os aspectos fundamentais, tépicos ligados a questao
principal para compor o arcabougo de trabalho. Nesta etapa, podem ser utilizados
processos de incentivo a criatividade, como o brainstorming, por exemplo.

2) Anilise retrospectiva e da situagdo atual: o curso histérico de acontecimentos até

12

o presente e a situagao atual dos eventos ligados a questdo principal e ao sistema
de cenarizagao sao o foco desta etapa. No geral, s3o realizadas avaliacoes e andlises
gerais dos processos histéricos vinculados aos aspectos fundamentais.

Identificagio das sementes de futuro: identificacio das varidveis principais
relacionadas ao sistema de cenarizacio. Pode ser realizada por meio de oficinas
temdticas envolvendo especialistas e representantes de vérios setores envolvidos no
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sistema de cenarizagao e seus aspectos fundamentais. Os processos mais utilizados
sa0 oficinas temdticas com especialistas e o brainstorming.

4) Definicao das condicionantes de futuro: filtragem das principais varidveis que
subsidiardo a elaboracio dos cendrios. Podem ser utilizadas ferramentas da
prospectiva, como a andlise de motricidade e dependéncia, o ranking de incerteza
e importancia e a identificagao de incertezas criticas.

5) Geragio dos cendrios: nesta etapa, uma légica interna e uma ideia-forca para cada
cendrio sdo produzidas e preparam-se os cendrios. Primeiramente, elabora-se um
breve pardgrafo que sintetiza 0 movimento ou diregao fundamental do sistema de
cenarizagdo considerado com o intuito de garantir uma légica interna — também
conhecida como ideia-forga ou filosofia do cendrio. Posteriormente, sdo produzidos

4 13
OS cenarios,

escritos de forma direta ou com métodos criativos de exposicio.
Deve-se evitar recair na situagio de um cendrio positivo, um neutro e um negativo,
posto que cada cendrio deve expressar uma dinAmica prépria, representando mundos
alternativos, cada qual com beneficios e maleficios. Na etapa de construgio, hd certa
flexibilidade na elaboragio dos cendrios a depender do método. Pode-se utilizar,
por exemplo, a andlise morfolégica apresentada por Godet ou eixos ortogonais
do método GBN. A despeito de diferengas metodoldgicas, a questao central é
definir a ideia-for¢a de cada cendrio e desenvolver um enredo coerente baseado no

comportamento das principais incertezas em cada um deles.

6) Testes de consisténcia e ajustes: realizam-se criticas e testes de consisténcia para os
cendrios produzidos. Nesta etapa, ¢ importante apresentar o material produzido
para especialistas e representantes de diversos setores importantes ao sistema
de cenarizagio que nio tiveram envolvimento direto na produgio. Devem ser
focos de andlise: a coeréncia com a ideia-forga, a possibilidade de ocorréncia, o
comportamento dos principais atores e os dados apresentados.

7) Andlise dos cendrios e identificagao de estratégias: avaliam-se os cendrios para a
elaboragio de estratégias de longo prazo. Um dos principais elementos utilizados
¢ a matriz SWOT, acrénimo do inglés para pontos fortes (strengths), fraquezas
(weaknesses), oportunidades (opportunities) e ameagas (threats). Cabe destacar
que os dois primeiros elementos referem-se ao ambiente interno da organizacio,
enquanto os dois tltimos, a0 ambiente externo.

8) Questdes para 0 monitoramento: elabora-se um sistema de monitoramento do
ambiente para analisar a validade dos cendrios de forma continuada. Trata-se de uma

13. 0 nimero de cendrios pode variar. Sugerem-se dois ou quatro cendrios para facilitar o acompanhamento, mas pode-se
tracar um niimero maior.
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etapa essencial, uma vez que essas histérias sobre o futuro precisam de constante
monitoramento para verificar o comportamento dos atores e das varidveis, bem
como a coeréncia do que foi produzido.

No 4mbito do projeto Brasil 2035, a primeira etapa foi elaborada conjuntamente
por representantes do Ipea, da Associagio Nacional dos Servidores da Carreira de
Planejamento e Or¢amento (Assecor) e do Centro de Gestao e Estudos Estratégicos
(CGEE), entre agosto e dezembro de 2015. Definiu-se como objetivo a construgio de
cendrios exploratérios para o Brasil até 2035 para identificar elementos que subsidiem

a formulagao de estratégias de desenvolvimento, conforme ilustra o quadro 2.

QUADRO 2
Questao orientadora e sistema de cenarizacdo do projeto Brasil 2035

Que caminho o Brasil poderd trilhar até 2035 para que tenhamos um pafs desenvolvido, com uma sociedade mais livre, justa e

Pergunta orientadora colidaria em 21007

Objetivo Identificar elementos que subsidiem a formulacdo de estratégias de desenvolvimento

Elaborar cenérios prospectivos para o pais

Envolver a sociedade (pensar e construir juntos o futuro)

Tornar mais evidentes os obstaculos a frente, para que se possa construir, de modo participativo, novas alternativas de futuro
Objetivos especificos | Para o Brasil
Propor agenda de longo prazo (influir nas politicas pablicas)

Mostrar a importancia da visdo de longo prazo e fomentar essa cultura (construir uma rede)

Divulgar a metodologia da prospectiva

Local Brasil

Horizonte temporal 2015-2035

Destinatario Dirigentes e empreendedores dos setores publico e privado

Finalidade Producao de subsidios que contribuam para a tomada de deciséo e a formulacéo de estratégias de longo prazo

Elaboracdo dos autores.

A partir da técnica de brainstorming, a questio orientadora e seus aspectos
fundamentais foram divididos em quatro grandes dimensoes de andlise: econdmica,
politico-institucional, territorial e social. Estas dimensoes também deveriam abranger
trés transversais (dgua, meio ambiente, ciéncia e tecnologia), dada a grande importancia
que esses temas detinham na sociedade atual. Com a adesao de instituigdes parceiras,
novos temas foram adicionados: paz, defesa e seguranca internacional, seguranga
publica, satide, previdéncia, energia, financiamento de longo prazo e TICs. A figura 1
ilustra que os quatro aspectos fundamentais possuem diversas dreas de interseccio e sao
cortados pelos outros trés grandes temas. Desse modo, embora tenha havido o esfor¢o
de separagao dos temas para facilitar andlises iniciais, ao final do processo todos os

aspectos foram tratados conjuntamente em suas inter-relagoes.

14




Texto para

Discussao
O Futuro do Estado no Brasil e seus Impactos na Sociedade: questes para o desenvolvimento até 2035
FIGURA 1
Aspectos fundamentais da questdo orientadora
Previdéncia Financiamento
de longo prazo
Energia
TICs
Bioeconomia
Paz, seguranca e defesa Seguranca publica

Elaboracao dos autores.

Posteriormente, as etapas de andlise retrospectiva da situagio atual e de
identificacdo das sementes de futuro foram tratadas conjuntamente. Isso porque, ao
analisar as varidveis levantadas, também foram realizados estudos sobre trajetdrias
passadas dos processos em questdo, otimizando o tempo do processo de cenarizagao.
Para tanto, foram realizadas onze oficinas de trabalho nas cidades de Brasilia, Rio de
Janeiro e Sao Paulo, com o intuito de identificar as sementes de futuro referentes a cada
um dos aspectos fundamentais a partir dos métodos de brainstorming, e debate em
plendria. Apés os encontros, a equipe do Nucleo de Cendrios e Estudos Prospectivos
do Ipea trabalhou na justificativa e andlise das 263 varidveis produzidas. Considerando
o objetivo deste texto, o interesse do trabalho estd nas trés primeiras etapas do processo
prospectivo. Analisar de maneira profunda e coerente o passado e o presente do objeto
de cenarizagdo ¢ a base para a identificacio das varidveis principais e consequentemente
para a construgio de cendrios consistentes. A extensao limitada do estudo de cendrios
nio permitiu uma exposi¢io mais profunda do que foi analisado previamente, daf
reside a importincia do complemento oferecido. Desse modo, o foco do trabalho estd
nas varidveis da subdimensio de Estado e sociedade, partindo da identificagiao dos

tipos de varidveis. Nio cabem, portanto, descrigoes exaustivas sobre os resultados da
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cenarizagao ou de etapas ulteriores." Na préxima subsecio, abordam-se os conceitos

que fundamentario a andlise da terceira parte do trabalho.

2.1 Sementes de futuro: variaveis para a construcao de
cenarios prospectivos

No ambito da prospectiva estratégica, hd um conjunto de elementos que fornecem o
substrato a construcio de cendrios, como ilustra o quadro 3. Tais varidveis sio sementes
de futuro, fatos ou sinais que tém origem no passado e no presente e que sinalizam
possibilidades de eventos futuros (Marcial, 2011). A analogia do termo ¢ interessante,
uma vez que, assim como as sementes das plantas, as sementes de futuro podem
germinar ou nao €, caso isso 0corra, nao se sabe se dario frutos, muito menos se tais
frutos serdo agraddveis. Dai a importincia dos olhares de especialistas para auxiliar na
identificacio e andlise dessas varidveis."> Autores como Michel Godet, Peter Schwartz e

John Petersen apresentaram as principais sementes de futuro aqui expostas.

QUADRO 3
Sementes de futuro
Tendéncia Fato Fato portador Incerteza critica Surpresa Coringas
de peso predeterminado | de futuro inevitavel (wild cards)
Probabilidade de ocorréncia Alta Alta Incerta Incerta Alta Baixa
Grau de surpresa Baixo Baixo Incerto Incerto Alto Alto
Materializa-se rapidamente Néo Néo Néo Néo Néo Sim
Determina a logica dos cenarios Néo Néo Pode Sim Néo Sim
Variacdo ao longo do tempo Em sentldp Invariante Incerta Incerta Incerta Incerta
estabelecido
Comportamento futuro Conhecido Desconhecido Desconhecido Desconhecido Sg;izlc%eome Desconhecido
Complementam o enredo dos cendrios | Sim Sim Néo Néo Sim Néo

Fonte: Marcial e Grumbach (2008, p. 62).

Godet (1993) contribuiu para o debate com trés importantes sementes de futuro:
tendéncias de peso, fatos portadores de futuro e fatos predeterminados. A primeira
delas pode ser entendida como eventos cuja diregio e sentido sio suficientemente
consolidados para que se possa admitir sua continuidade na mesma diregdo e sentido

no futuro. Retratam processos cujo rompimento requer um esfor¢o hercileo e muitas

14. Para mais informacdes, ver Ipea (2017).
15. As descricdes e os exemplos das sementes de futuro no quadro 3 foram retiradas de Marcial (2011).
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vezes improvavel de apresentar resultados. As crescentes transformacoes na vida social
causadas pelo avanco da tecnologia sio um exemplo interessante. Anteriormente, jd se
sentia esse efeito, no presente, ele tem se intensificado cada vez mais e, futuramente,
ha alta probabilidade de isso continuar ocorrendo. Em processos de cenariza¢ao com
muitas varidveis, pode-se filtrar as tendéncias de peso buscando as tendéncias mais

fortes, capazes de subsidiar os cendrios, denominadas megatendéncias.'®

Fatos portadores de futuro, por sua vez, descrevem sinais infimos existentes no
presente, mas que guardam potencialidades futuras grandes e transformadoras. Também sao
retratados como sinais fracos. Um exemplo interessante é o surgimento da internet em fins
dos anos 1980. A época, ndo se sabia seus efeitos para a sociedade, mas se podia identificar
que, ainda sem estar consolidada, a nova rede apresentava potencialidades grandes. Por fim,
fatos predeterminados sao eventos ja conhecidos, cuja ocorréncia ¢ praticamente certa. No
geral, as indicacoes resultantes nao se efetivaram ainda, mas se sabe que o evento ird ocorrer

no futuro. Feriados nacionais e elei¢oes quadrienais no pais sao exemplos dessa varidvel.

Schwartz (1996), por sua vez, em seu método GBN, apresenta-nos duas sementes
de futuro: incertezas criticas e surpresas inevitdveis. As incertezas sio eventos futuros, cuja
trajet6ria ainda é indefinida, e as incertezas criticas, por seu turno, s3o eventos mais incertos
e de maior importincia a questao principal de cenarizagao. Tratam-se das varidveis que
determinario a légica e a ideia-forca dos cendrios, portanto, mudangas nas incertezas criticas
possibilitam multiplos futuros possiveis.”” As surpresas inevitdveis, por sua vez, s3o eventos
futuros com ocorréncia provavel, pois tém sua raiz em outras sementes de futuro que jd
estdo em operagio no momento, mas que nao se sabe quando ird se configurar. Também
nio ¢ possivel conhecer previamente as consequéncias dessas sementes, algo diferente das
tendéncias, por exemplo. Tratam-se de eventos com alta probabilidade de ocorréncia, mas
que ainda nio se consolidaram, e em sessoes de brainstorming é comum serem confundidas
com tendéncias de peso. Um exemplo seriam as mudangas na aposentadoria tal como
¢ conhecida atualmente, dada a trajetéria de envelhecimento populacional e avanco

tecnoldgico da ciéncia.

16. H& muitos estudos de futuro que se focam na indicacdo de megatendéncias em vez de cendrios. Alguns exemplos
recentes sao: Megatendéncias 2030, produzido pelo Ipea em 2015, e o Horizontes 2030, produzido pela Cepal em 2016.
17. No projeto Brasil 2035, foram realizados dois grandes processos de filtragem de incertezas, uma vez que havia um
ntmero muito grande de varidveis. No primeiro, foram definidas as incertezas criticas, enquanto o segundo filtrou essas
varidveis para chegar a uma nova categoria denominada incertezas-chave.
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Por fim, Petersen (1999) contribuiu com a apresentagao dos curingas (wild cards),
que referem-se a grandes surpresas possuidoras de baixa probabilidade de ocorréncia
e s3o muito dificeis de ser antecipadas. Todavia, se consolidadas, possuem grande
impacto e se materializam rapidamente. Exemplos ilustrativos poderiam ser a clonagem
humana, a escolha do sexo de bebés em periodo fetal, a realizagio de viagens no tempo

ou uma guerra nuclear.

Praticamente todos os demais métodos de estudos prospectivos consideram
também uma semente adicional: os atores e as estratégias dos atores. Trata-se de
individuos, grupos, decisores ou organizagées que desempenham papel relevante
no ambiente em que atuam. As estratégias s3o, consequentemente, a descrigio e a
andlise dos objetivos estratégicos, projetos e planos de atores que influenciam o curso
dos acontecimentos futuros. Nio se trata necessariamente de uma variavel, mas tem
efeitos sobre elas. Godet (1993), por exemplo, descreve que o ator possui um papel

fundamental ao afetar o comportamento das varidveis enquanto busca seus objetivos.

Considerando as sementes de futuro analisadas, a préxima se¢io abordard as
sementes de futuro levantadas durante a oficina de trabalho de Estado e sociedade e
posteriormente analisadas pela equipe do projeto Brasil 2035. O foco recaird sobre as
tendéncias de peso e as incertezas e atores, € suas estratégias serdo apresentadas de forma
indireta no conjunto da descri¢do das varidveis. Curingas e fatos predeterminados nao
foram considerados paraaandlise por serem, respectivamente, muito incertos e abruptos;

e por nao determinarem a légica dos cendrios nem definirem seu comportamento.

3 ANALISE RETROSPECTIVA E IDENTIFICACAO DE VARIAVEIS
SOBRE ESTADO E SOCIEDADE NO BRASIL

Nesta segao, expoem-se as sementes de futuro produzidas em sessoes de brainstorming,
posteriormente analisadas pela equipe do Nucleo de Cendrios e Estudos Prospectivos do
Ipeae criticadas por institui¢oes parceiras.'® Ao todo foram levantadas treze varidveis, sendo

sete delas tendéncias de peso e seis incertezas. Dessas varidveis, duas foram consideradas

18. A oficina de trabalho da dimenséo politico-institucional ocorreu no dia 17 de marco de 2016 e contou com quarenta
participantes dos setores pUblico, terceiro setor, economia real, Forcas Armadas e Academia.
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incertezas criticas e outras trés megatendéncias, ambas utilizadas para subsidiar a
construgio da légica dos cendrios do projeto Brasil 2035. O foco é meramente apresentar
o que foi produzido antes de seguir para qualquer dimenso mais analitica do material.
Cabe destacar que ndo pretende-se ser conclusivo, esgotar os debates académicos ou
adotar uma postura defronte a visdes politicas diferentes referentes a todas essas questoes.
O intuito ¢ ser ilustrativo, demonstrando o resultado da aplicagio das primeiras etapas
de um processo prospectivo sobre os temas atinentes a dimensao de Estado e sociedade.
Reconhece-se, portanto, a possibilidade de interpretacdes divergentes para algumas das

temadticas apresentadas ao longo dos textos apresentados.

Para evitar que o texto se apresente por demais exaustivo, optou-se por segmentd-lo
em duas grandes subsegées: a primeira é denominada O Estado, abordando temas de
organizagao do Estado e gestao publica; sistema regulatério e relagdes entre Estado e mercado;
federalismo e relagoes interfederativas; planejamento governamental; e sistema politico e
eleitoral. A segunda é apresentada como A sociedade, tratando de temas como a participagio
social; politicas publicas para minorias sociais; e preserva¢iao ambiental e desenvolvimento
sustentdvel. O objetivo dessa estrutura é facilitar consultas e, principalmente, ser convidativo
a debates sobre o planejamento de longo prazo — um dos principais objetivos do trabalho.

O conjunto das varidveis ¢ apresentado pelo quadro 4.

QUADRO 4
Sementes de futuro da subdimensao de Estado e sociedade até 2035

1| Profissionalizacdo da administracdo publica e disseminacdo dos instrumentos de governanca e responsabilizacao

Aumento das TICs na administragao publica

Intensificacdo da participacéo social

Tendéncias Aumento da complexidade da demanda por politicas pablicas

vl lw |~

Crescimento da temética da diversidade social e cultural na agenda politica e nas organizacbes

Aumento da conscientizacdo da sociedade acerca da degradacao do meio ambiente e manutencdo de iniciativas visando a um
desenvolvimento mais sustentavel

A administracdo publica serd mais efetiva na oferta de servicos e politicas publicas?

0 sistema regulatorio garantira o cumprimento de sua funcdo social?

0 arranjo federativo brasileiro sera mais cooperativo e eficiente?

Incertezas Haverd um sistema consistente de planejamento de curto, médio e longo prazos?

Havera mudancas nos sistemas de governo, partidario e eleitoral?

O Estado brasileiro serd capaz de atender a crescente demanda por participacao social?

~N|lo|luv|s~|w|N~

Havera consolidagao de politicas publicas para grupos mais vulneraveis?

Elaboracao dos autores.
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3.1 0 Estado

3.1.1 Organizacao do Estado e gestdo publica

Desde a década de 1930, o Brasil passa por reformas na organizacio do Estado com vias
a profissionalizar a administragao publica e melhorar sua efetividade. Os movimentos
resultaram em avangos e retrocessos ao longo do tempo e até a atualidade dividem
opinides de especialistas, porém, ainda assim, é possivel dizer que alteraram as
dinidmicas da administragao publica federal. Os principais marcos que transformaram
as estruturas do Estado brasileiro estao nas décadas de 1930, 1960, 1990 e 2000,
movimentos que criaram as principais institui¢bes nacionais, érgaos reguladores e

empresas estatais dO pais.

No século XX, a criagao do Departamento Administrativo do Servigo Publico
(Dasp) pelo Decreto-Lei n® 579/1938; da Comissao Especial de Estudos de Reforma
Administrativa (Comestra) pelo Decreto n® 54.401/1964; e do Decreto-Lei n® 200/1967
foi exemplo mais importante. A partir do Dasp, por exemplo, o Brasil introduziu
os concursos publicos e produziu reformas importantes em uma estrutura antes
bastante paternalista. O Decreto-Lei n® 200/1967, por sua vez, alterou as condigoes
de funcionamento das empresas estatais, tornando-as semelhantes as privadas, com o
intuito de melhorar as relagdes Estado-mercado, garantir autonomia a essas corporagoes
e apoiar o projeto desenvolvimentista militar. A legislacao contribuiu, de modo geral,
para consolidar a administragao indireta no ambito da gestio publica, facilitando a
contratagio de pessoal e tornando as empresas estatais compativeis com outras empresas
do mercado (Bercovici, 2013; Pessoa, 2013).

Findo o ciclo do regime militar, o Estado brasileiro ainda estava distante da
efetividade visada. A identificagao de dificuldades na gestao piblica do pais inspirou os
processos de reforma observados em fins dos anos 1980 e nos anos 1990. Desde entio,
segundo Lopez (2013), o Brasil viveu quatro grandes ciclos de reformas, que alteraram

significativamente as dindmicas anteriores da gestao publica.

1) Constituicao Federal de 1988 (CF/1988): apds a promulgacio, as principais
mudangas foram a adogao da tarefa do controle externo para o Ministério Pablico
e a descentralizacio administrativa e tributdria. Também foram instituidos
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conselhos gestores de politicas publicas, que afetaram o papel de organizacoes da
sociedade civil na formulagdo e controle de politicas.”

2) Governo Fernando Collor de Mello (1990-1992): as principais mudangas foram
privatizar empresas estatais e reduzir o quadro do funcionalismo ptblico em
aproximadamente 30%. O processo nio partiu de avaliagoes de longo prazo ou
da busca de prover racionalidade a administragio publica, produzindo efeitos
negativos na organizagio estatal.

3) Governos Fernando Henrique Cardoso (1995-2002): sintetizadas no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE),? as principais inovagoes
foram o fortalecimento da gestao de cardter gerencialista orientada para o controle
de resultados, a criagao de controles para esses mecanismos e a redugao do papel do
Estado no desenvolvimento econémico. O novo plano retomou as privatizagoes,
delegou fungoes publicas para o mercado e logrou tornar o setor privado ator
central do investimento. Também implementou iniciativas de governo eletronico.

4) Primeiro governo de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010): um dos principais
tragos da reforma foi o empoderamento de dérgaos de controle, elevando a
Corregedoria-Geral da Unido ao status ministerial de Controladoria-Geral da
Uniao (CGU).*" No periodo, o governo também investiu no fortalecimento de
carreiras estratégicas de Estado, estruturando e criando novas carreiras. Outro
eixo do periodo foi a busca de fortalecer os mecanismos participativos, seja pela
criagao do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES) ou com a
expansio do nimero de ouvidorias, conferéncias nacionais e conselhos nacionais
de politicas publicas.

Analisando-se esse movimento, nota-se um ponto comum aos trés periodos
centrais de reorganizagao do Estado: o processo de profissionalizacio da administragao
publica federal. Entende-se por profissionalizagao a criagdo de um corpo de trabalho
permanente com ampla formagao e capacidade técnica que, a despeito de alteragoes
nos governos, ¢ capaz de dar prosseguimento 2 estrutura estatal e aos servigos publicos,
e Pessoa (2013) também reforga a trajetdria dessa tendéncia. Segundo o autor, hd um
crescimento do perfil profissional dos servidores no pais, posto que eles tém passado

por concursos publicos cada vez mais rigorosos e possuem um alto grau de instru¢io

19. Segundo Lopez (2013), a gestdo participativa foi implementada de jure e néo de fato.

20. O PDRAE, de 1995, foi elaborado pelo antigo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (Mare), em 1995, sob
a gestao do ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira.

21. Cabe destacar que a CGU é atualmente denominada Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral
da Unido, alteragdo realizada pela Lei n® 13.341/2016.
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formal. Porém, destaca que a efetividade das instituigoes publicas ainda permanece

muito aquém do esperado pela sociedade.

No contexto dessas reformas, a profissionalizagio provém de trés principais
momentos de transformacio: 7) a CF/1988; 77) o PDRAE; e i77) as leis n® 5.475/2005
e n®11.890/2008. Primeiramente, a CF/1988 teve o papel fundamental de estabelecer
o concurso publico como tnico meio de efetivagdo em cargos puiblicos no pais. Em
segundo lugar, o PDRAE foi importante por ser o ponto de partida para a organizagio
atual do Estado brasileiro. A concepgio inicial do plano dividiu o aparelho estatal
em quatro setores, que ainda permanecem: nucleo estratégico do Estado, atividades
exclusivas, servicos nao exclusivos e produ¢io de bens e servicos para o mercado
(Brasil, 1995). A partir dele, foram instituidos principios da administra¢io gerencial
na gestdo publica brasileira, instituindo carreiras tipicas de Estado e novas instituicoes,
como as agéncias reguladoras. Por fim, legislagoes como o Decreto n® 5.497/2005*
e a Lei n® 11.890/2008* fortaleceram as carreiras tipicas de Estado, instituindo,
respectivamente, cotas de funciondrios pablicos para ocupar cargos de livre provimento

e divisoes salariais entre as carreiras de Estado e as demais.

Apesar dos intimeros avangos no perfil do funciondrio puiblico federal brasileiro, muitos
criticam o aparelho estatal, ressaltando que hd ainda grande espago para o paternalismo a
partir de cargos de livre provimento. Todavia, uma andlise mais acurada dessa varidvel indica
que a trajetdria dos cargos de DAS também fortalece o argumento da profissionalizagio do
servico publico. Segundo Lopez (2013), nas dltimas décadas, tem aumentado o nimero
de servidores efetivos nomeados em DAS em relagio aqueles nomeados sem vinculo
com o servigo publico. Essa alteragio provém de uma mudanga no perfil dos servidores
publicos, que enfrentam concursos mais rigidos, e da lei das DAS exclusivas a concursados,

que também apresenta resultado.”* O movimento pode ser observado no grifico 1.

22. 0 Decreto n® 5.497/2005 definiu cotas de 75% da Direcdo e Assessoramento Superior (DAS) de niveis 1, 2 e 3 e de
50% da DAS 4, a serem ocupadas por servidores publicos. O Decreto n® 9.021/2017 alterou os limites minimos. Segundo
0 novo texto, as DAS 1, 2, 3 e 4 terdo 50% das vagas reservadas a servidores publicos, enquanto as DAS 5 e 6 terdo
minimos de 60%.

23. Altera a composicdo e a remuneracdo de carreiras e cargos da administracdo publica federal.

24. Cabe destacar que o Decreto n° 8.785/2016 e a Medida Provisdria n® 731/2016 extinguiram 3.384 cargos DAS, 823
funcdes gratificadas e 100 gratificacdes temporarias de atividade em escola de governo (GAEG). Transformaram-se 10.462
DAS em Fungdes Comissionadas do Poder Executivo (FCPE), nova categoria cuja ocupacdo deve ser exclusiva de servidores
publicos. O movimento recente reforca a tendéncia prévia apontada. Disponivel em: <www.planejamento.gov.br/assuntos/
gestao-publica/noticias/cortes-de-das-e-transformacao-em-fcpe>.
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GRAFICO 1
Evolucdo da porcentagem de cargos DAS
(Em %)
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Fonte: Lopez (2015).

No ambito da governanga do setor publico, outro importante fator de anilise sao
os mecanismos de accountability — processos de responsabilizacio de atores publicos,
realizados verticalmente, pelo controle social de governantes, ou horizontalmente, por
mecanismos de balancas e contrapesos (O’Donnell, 1998). A trajetéria desses meios
nas dltimas décadas indica que tem havido um aumento desse tipo de prética na

administragao publica brasileira, ainda que com graus de efetividade variados.

A consequéncia mais imediata foi um aumento da transparéncia no Estado,
mesmo que em ritmo aquém do esperado pela sociedade. Em 2016, por exemplo, o
Brasil foi 12° lugar no ranking de transparéncia governamental, a frente de paises como
Alemanha, Reino Unido, Canadd e Bélgica, e o 18° lugar no de Direito a Informagao,”
denotando que h4 significativa facilidade de obter dados e informagoes sobre o governo

e politicas publicas.

25. Informagdes retiradas dos sites Global Open Data Index, disponivel em: <http://index.okfn.org/place/>; e Global Right
to Information Rating, disponivel em: <http://www.rti-rating.org/country-data>.
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A institucionaliza¢do do Ministério Pablico enquanto principal 6rgao de controle
externo na administra¢io pablica; as reformas fiscais introduzidas pela publicagio da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, alcunhada de Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF); a criagao da CGU, que adquiriu stazus ministerial pela Lei n° 10.663/2006,
e os decretos n® 5.683/2006 e 8.109/2013, que fortaleceram a estrutura do 6rgao; e,
por fim, a publicagio da Lei n°® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao — LAI),
cujo objetivo foi aumentar a transparéncia dos 6rgaos puiblicos, sao alguns dos marcos
importantes que ilustram a trajetéria. Nesse sentido, ao considerarem-se, de um lado,
os movimentos de aumento do perfil profissional da administragao publica e, de outro,
a melhoria relativa dos mecanismos de accountability, hi uma tendéncia de peso em
curso: a profissionalizagao da administragao publica e a disseminagao dos instrumentos

de governanga e responsabilizagao.

Cabe destacar que isso nao tem ocorrido de forma isolada, pois ¢ possivel notar
uma tendéncia de peso paralela ao aumento do papel das TICs na administragio puiblica
nas Ultimas décadas. Esse processo foi iniciado em fins da década de 1990 a partir da
implementagao de alguns servigos digitais, tais como a declaragao de imposto de renda e
o Programa de Governo Eletronico (e-Gov), com a digitalizacio de parte da burocracia,
das infraestruturas e dos processos e servicos publicos que tem contribuido para maior
efetividade do setor publico. Nota-se que esse processo tem ocorrido a partir da criagao
de novos 6rgaos e difusao de novos processos, algo que perpassou diversos governos
com visdes politicas diferentes. Alguns marcos foram: i) a criagao do Instituto Nacional
de Tecnologia da Informagao (ITI), autarquia responsdvel pela execugao da politica de
infraestrutura de chaves publicas brasileira (ICP-Brasil) e primeira autoridade da cadeia
de autoridades certificadoras; i) o modelo de acessibilidade para o governo eletronico
(e-MAG); 7i7) um portal de inclusao digital; e 7v) o Sistema Eletrénico do Servigo
de Informacio ao Cidadao (e-SIC), da LAI Esta tendéncia também tem inspirado
preocupagdes com a seguranca da informacio e cibernética. O tema estd presente na
Estratégia Nacional de Defesa do Brasil, de 2008 e 2012, no Livro Verde da Seguranca
Cibernética, de 2010, na criacio do Centro de Defesa Cibernética (CDCliber), em
2011, e na Estratégia de Seguranga da Informacio e Comunicagoes e de Seguranga
Cibernética da Administragao Publica Federal (2015 a 2018). A preocupagio também
motivou a criagio de novas instituicoes, como a Portaria Normativa n® 2.777, de 27

de outubro de 2014, que estabelece como uma de suas diretrizes a implantagao de
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medidas visando a potencializagao da Defesa Cibernética Nacional, entre elas a criagao
do Comando de Defesa Cibernética e da Escola Nacional de Defesa Cibernética.?

Todavia, é importante destacar que a profissionaliza¢io e o aumento do uso de
tecnologias da informagao nao indicam necessariamente um grande salto de efetividade
no provimento de politicas publicas. Persistem nas organizagoes ptiblicas baixos niveis
de eficdcia, que tendem, na prdtica, a esterilizar talentos, inovagoes e experimentalismo
institucional (Pessoa, 2013). Indicadores de qualidade da governanga®” para avaliar a
efetividade do setor publico, desenvolvidos por Souza (2016), também ilustram esse
paradoxo. Como se pode observar na tabela 1, a meritocracia e o perfil profissional dos
servidores sao altos, mas a capacidade de integracio entre diversos 6rgaos e a efetividade

dos servigos estio muito aquém do esperado.

TABELA 1

Indicadores de governanca do Estado brasileiro
Indicador Valor (0-100)
Préticas meritocraticas no servico publico 87
Capacidade das instituicdes externas de controle 43
Competéncia dos servicos publicos 78
Consisténcia/previsibilidade da interpretacdo das regras pelos servidores 58
Eficcia dos incentivos do servico publico 50
Eficiéncia do servi¢o publico 56
Capacidade funcional no setor publico 61
Capacidade de integracdo no setor publico 56
Responsabilidade entre esferas de governo 23

Fonte: Souza (2016, p. 67).
Elaboracdo dos autores.

Nesse sentido, apesar do processo de profissionalizagio e de maior uso das TICs
na administragao publica, hd uma contradi¢o em curso. De um lado, observa-se uma
melhora do perfil dos profissionais do servico publico e um ganho de produtividade
pelas tecnologias da informacio, enquanto, de outro, a efetividade ainda estd muito

aquém do esperado pela sociedade. Esta dinimica ¢ a base para uma importante

26. Esses 6rgdos ainda ndo foram plenamente implementados.
27. Os indicadores foram construidos a partir de questiondrios distribuidos para especialistas de cada pais e que integram
o Data Gov, disponivel em: <www.iadb.org/datagob>. A escala varia de 0 a 100.
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incerteza referente ao desenvolvimento brasileiro até 2035: a administracao publica

serd mais efetiva na oferta de servigos e politicas ptblicas?

3.1.2 Sistema regulatorio e relacbes Estado-mercado

Ainda no 4mbito da estrutura do Estado, uma das grandes mudangas introduzidas
pelo PDRAE foi a cria¢ao de agéncias reguladoras. Essas organizacoes fazem parte do
sistema regulatério que existe para alterar a dindmica de atuagio entre Estado, mercado
e sociedade, visando minorar as falhas de mercado, manter a competitividade, reduzir
custos do governo, diminuir assimetrias de informagio e melhorar o provimento de
servigos ao cidadao (Nunes, Ribeiro e Peixoto, 2007, p. 183).

Enquadradas na legislagao brasileira como autarquias especiais — uma nova forma
de 6rgao para assegurar sua autonomia —, as agéncias reguladoras foram desenvolvidas
para serem independentes e controlar e melhorar o acesso aos servicos publicos para a
populagio. A cria¢io dessa modalidade de autarquia indicaria uma mudanca na relagao
entre o Estado e o mercado. Se desde a Era Vargas havia um modelo de centraliza¢ao do
papel da administra¢io vinculada diretamente ao Poder Executivo federal, com as novas
agéncias reguladoras a proposta era recorrer a estratégia de insulamento burocrdtico

para instituir ilhas de exceléncia no Estado (Nunes, Ribeiro e Peixoto, 2007).

Inicialmente, essas agéncias foram implantadas como um meio de regular
setores de infraestrutura privatizados. Porém, posteriormente, expandiram-se para
a regulagio de outras dreas. Segundo Salgado e Fiuza (2014), hd trés geracdes e
agéncias reguladoras no pais. A primeira, de 1995 a 1998, referiu-se a privatizacio
de setores de infraestrutura, com a criagao da Agéncia Nacional de Petréleo (ANP),
a Agéncia Nacional de Telecomunica¢bes (Anatel) e a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel). A segunda, de 1998 a 2001, visou a regula¢do econdémica e social
com liberalizagdo, controle e manejo do risco em dreas sociais e ambientais e protegao
de direitos democriticos, como a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa),
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS)
e Agéncia Nacional de Cinema (Ancine). Por fim, a terceira geragao, de 2002 a 2006,
buscou liberalizar servigos publicos e de infraestrutura, como a Agéncia Nacional de
Transporte Terrestre (ANTT), a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq)
e a Agéncia Nacional de Aviagao (Anac). O quadro 5 ilustra as agéncias, seu periodo de

criacdo e os érgaos a que estdo vinculadas.
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QUADRO 5
Agéncias reguladoras federais

Agéncia | Lei de criacdo | Decreto de instalagdo | Ministério vinculado Tipo de requlacéo | Atividade regulada

Anel Lein29.427 Decreto n® 2.335 Minas e Eneraia Econdmica Producao, transmissao, distribuicdo de
(26/12/1996) | (6/10/1997) 9 energia elétrica

Anatel Lein29.472 Decreto n® 2.338 Ciéncia, Tecnologia, Econdmica Telecomunicacdes
(16/7/1997) (7/10/1997) Inovacdes e Comunicagoes ¢
Lei n29.478 Decreto n¢ 2.455 ) . - A ,

ANP (6/8/1997) (14/1/1998) Minas e Energia Econdmica Industria do petréleo

Anvisa Lei n©9.782 Decreto n¢ 3.029 Saide Social Producdo e comercializacdo de produtos e
(26/1/1999) (16/4/1999) servicos submetidos a vigilancia sanitaria
Lein29.961 Decreto n¢ 3.327 : Econdmica e - -

ANS (28/1/2000) (5/1/2000) Satde sodial Assisténcia suplementar a satide
Lei n29.984 Decreto n® 3.692 . . . o

ANA (17/7/2000) (19/12/2000) Meio Ambiente Social Recursos hidricos

Anta Lein® 10.233 | Decreto 4122 Transportes, Portos e Econdmica Infraestrutura de transportes aquaviarios

9 | (562001 | (13/2/2002) Aviaco Civil portes aq

Lein210.233 | Decreto n4.130 Transportes, Portos e -

ANTT (5/6/2001) (13/2/2002) Aviacdo Ciil Econdmica Infraestrutura de transportes terrestres
Medida

) Proviséria . P ir

Ancine 182,228 - Cultura Social Industria cinematografica
(6/9/2001)

Anac Leine11.182 Decreto n®5.731 Transportes, Portos e Econémica Aviaczo civil
(27/9/2005) (20/3/2006) Aviacdo Civil s

Fonte: Nunes, Ribeiro e Peixoto (2007, p. 196).
Elaboracdo dos autores.

A despeito do movimento de mudanga iniciado com as reformas do Estado da
década de 1990, as agéncias reguladoras apresentam falhas que indicam a incerteza
sobre o futuro do sistema regulatério do pais. A primeira questdo a ser considerada
¢ que, em muitos casos, hd forte influéncia dos setores econdmicos regulados sobre
o processo decisério. A titulo de ilustragio, um estudo averiguou que, entre 1995 e
20006, aproximadamente 70% dos membros dos mecanismos participativos da Aneel —
ouvidorias, audiéncias e consultas publicas — eram industriais e comerciantes ligados
ao setor elétrico, enquanto apenas 24% e 6% eram, respectivamente, consumidores
residenciais e do conselho de consumidores (Silva, 2012, p. 987). Esse caso ilustra
que hd um grau de influéncia maior das demandas dos regulados do que daquelas dos
consumidores, um processo apontado por alguns autores como captura. Dai reside a

primeira fragilidade do sistema regulatério nacional.
A segunda questao refere-se a defasagem existente entre o avango da tecnologia e a

interagdo com as proprias dreas de governo. No contexto de ampliacio da convergéncia

tecnoldgica entre diversos dispositivos, hd dificuldades referentes a capacidade de
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compatibilizar o avango das novas tecnologias com a estrutura regulatéria do setor, e
daf emerge o desafio de tornar o processo dindmico e nio instdvel. H4, nesse sentido,
uma preocupacio de que haja convergéncia nao apenas entre as agéncias e tecnologias
mas também entre as préprias dreas de governo (Wegrzynovski, 2008). O processo
de convergéncia criou uma contiguidade entre diversas dreas de governo, induzindo a
necessidade de maior integragio de dreas que normalmente possuem pouco contato.
Nesse sentido, a integragdo entre dispositivos e a articulagao entre vérios 6rgaos

reguladores ¢ a segunda fragilidade apresentada para o sistema regulatério nacional.

No que concerne a sua estruturagiao, no geral, as agéncias detém um alto grau
de tecnicidade, elemento que reflete também nos ocupantes de altos cargos. Porém,
nos dltimos anos, ainda hd uma qualificacio aquém do necessirio. Entre 2000 e
2012, por exemplo, em média, 17% dos diretores nomeados tinham um ou mais
diplomas de graduacio, 18% tinham mestrado e 30%, doutorado (Salgado e Fiuza,
2014). Portanto, apenas metade dos diretores tinham algum tipo de pés-graduagio.
Também ¢é preciso destacar que muitas agéncias carecem de carreiras estdveis e possuem
uma alta rotatividade de pessoal. Orgios como o Conselho Administrativo de Defesa
Econ6mica (Cade), a Anac e a ANS, fundamentais na regulagao social e econdmica,
sao mais afetados pela instabilidade de pessoal, como ilustra a tabela 2. Desse modo,

observa-se que a organizagao institucional é outra fraqueza.

TABELA 2

Taxa de rotatividade da mao de obra (2001-2012)

(Em %)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

ANA 74 1459 10,97 979 108 1081 5,70 4,96 4,40 546 2,15 1,09
Anac - - - - - 105 2143 2655 1997 1612 572 6,23
Anatel 0,75 7,75 5,71 4,43 439 2,93 5,82 1,83 7,27 277 430 1,35
Aneel 10,59 20,95 9,41 5,17 1567 1426 11,22 7,76 4,53 245 2,44 2,13
ANP 4,21 727 14,01 7,47 8,08 7,79 2,97 5,58 3,91 227 312 2,12
ANS 16,11 839 1479 1468 1213 14,18 6,90 2,47 3,65 498 474 130
Antag - 1,28 319 250 460 17,09 3,97 5,00 621 11,60 4091 3,82
ANTT - 135 604 468 832 1026 5,73 8,44 820 11,02 441 3,82
Cade 0,00 5,03 2,26 1,85 3,16 3,77 2,37 1,67 5,69 197 2,29 4,23

Fonte: Salgado e Fiuza (2014).
Elaboracao dos autores.
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H4, portanto, uma contradicao entre a maturacdo do sistema regulatério
orientado por agéncias reguladoras, de um lado, e, de outro, as dificuldades institucionais
e tecnoldgicas. Desse modo, avalia-se que hd uma incerteza para 2035: o sistema

regulatdrio garantird o cumprimento de sua fungao social?

3.1.3 Federalismo e relacdes interfederativas

E importante destacar que a efetividade das politicas publicas nio depende apenas
de decisoes elaboradas no Ambito do governo federal, pois as relagoes interfederativas
também sao fundamentais para o bom funcionamento do Estado, jd que compreender
a dinAmica do federalismo brasileiro é fundamental para entender melhor as incertezas
para as préximas décadas. Historicamente, pode-se dizer que o Brasil foi palco de
oscilagdes entre momentos de ampla descentralizagio, com mais autonomia regional, e

de grande centralizagio, com pouco espaco para as unidades regionais.

Desde a CF/1988, o pais passou a contar com quatro entes federados: Unido,
estados, Distrito Federal e municipios. Cada unidade adotou responsabilidades especificas
no provimento de politicas ptblicas, competindo, por exemplo, a seguranga publica a
governos estaduais, enquanto a educagao varia dependendo do nivel —ensino fundamental,
de responsabilidade dos municipios; ensino médio, dos estados; e ensino superior, da
Unido. A época destas definigoes, a inclusao da municipalidade seguia a tendéncia global
de ampliar os poderes regionais ou locais e reduzir o papel do Estado (Arretche, 1996).
Nesse contexto, a consequéncia mais imediata foi a retomada do aumento do niimero de

municipios no pais, como ilustra o grafico 2.

Se de um lado a Uniao reduzia sua participagao em algumas politicas publicas,
de outro, a demanda por estabiliza¢io econdmica e responsabilidade fiscal contribuiu
para ampliar a centralizagio na gestdao fiscal e na formula¢io de politicas publicas
abrangentes. A consequéncia desse processo foi a redugao significativa da capacidade
dos estados e municipios de desenhar e produzir politicas publicas préprias, ao passo
que crescia a sua dependéncia de receitas da Unido, que por sua vez também passaram
a ser notadamente vinculadas desde 1988 (Monteiro Neto, 2014a; 2014b).
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GRAFICO 2

Evolucao histérica do nimero de municipios do Brasil (1822-2011)
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Fonte: IBGE (2012).
Elaboracdo: Pereira et al (2012).

Diferentemente do que foi inicialmente visado apds 1988, o imperativo de
estabilizagao macroecondmica e de estruturagao de politicas publicas eficazes desde a Unido
levou a redu¢ao da margem de manobra dos estados e municipios, fato que tem acirrado
conflitos e tensoes federativas. Recentemente, as disputas sobre a cobranga do Imposto
sobre Circulacio de Mercadorias e Servicos (ICMS), os reforcos de medidas de desoneracio
fiscal de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), ICMS e impostos estaduais para
beneficiar alguns setores industriais entre 2008 e 2014 — gerando disputas entre unidades,
também conhecidas como guerra fiscal — e os debates e as mudangas de regras na distribuicao
dos royalties do petrdleo do pré-sal demonstraram a dificuldade de consenso em torno da
distribuicao dos recursos. O agravamento da situaco fiscal e as recentes renegociagoes de
dividas de estados e municipios com a Unifo também sio outros exemplos da dificuldade
de cooperagio entre as unidades em se tratando dessa distribui¢ao (Gusmao, 2010; Néri,
2013; Monteiro Neto, 2014b; Martello e Matoso, 2016).

Desse modo, a disputa por recursos em um contexto de significativas desigualdades
sociais, econémicas e tecnoldgicas entre os entes da Federagdo — como ilustram as
tabelas 3 e 4 — aliada ao crescente aumento do niimero de municipios e as pressoes cada
vez maiores por politicas ptiblicas mais eficazes pelos cidaddos ¢ a base para a incerteza
sobre o futuro das relagoes federativas (Monteiro Neto, 2014b).

30




Texto para

Discussao
O Futuro do Estado no Brasil e seus Impactos na Sociedade: questes para o desenvolvimento até 2035
TABELA 3
Composicao regional do produto interno bruto (PIB) brasileiro
(Em %)
Regibes 1960 1970 1980 1990 2000 2010
Norte 22 22 3.0 4.9 45 5.5
Nordeste 14.8 11.7 12.1 12.9 12.7 13.8
Centro-Oeste 25 3.9 4.5 5.2 8.7 9.6
Sudeste 62.8 65.6 63.2 58.8 57.2 54.4
Sul 17.8 16.7 17.2 18.2 16.8 16.6
Fonte: IBGE (2012) e Monteiro Neto (2014b, p. 46).
Elaboracdo dos autores.
TABELA 4
indice de autonomia fiscal das Unidades da Federacdo (UFs) (2000-2010)
Regites UF 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Acre 16,91 17,24 20,54 22,51 25,04 22,19 23,4 2165 20,72 19,39 22,4
Amazonas 72,85 5821 66,77 63,85 7592 51,28 79,3 63,07 76,97 73,48 79,12
Amapd 16,08 17,74 17,74 18,81 19,1 17,98 21,83 19,51 19,31 2114 22,74
Norte Para 44,40 47,93 55,44 52,66 61,09 46,2 64,85 52,41 57,03 57,97 58,64
Rondbnia 56,44 46,07 50,67 55,11 6497 47,48 6424 5295 5669 5959 6261
Roraima 20,89 19,26 1824 21,12 21,89 1895 20,88 2236 18,62 22,75 2447
Tocantins 26,32 26,37 26,39 32,24 3515 2564 3242 2764 2925 3037 3238
Alagoas 47,59 46,44 3735 3883 4586 3804 50,83 42,66 48 49,31 47,41
Bahia 8538 57,27 64,40 60,32 67,91 45,95 65,62 55,37 65,6 61,64 61,99
Ceard 64,00 57,43 50,51 47,37 56,58 4198 5872 47,08 52,85 5347 5577
Maranhao 33,51 30,19 37,13 33,50 43,4 34,12 49,01 40,21 45,45 471 49,12
Nordeste Paraiba 45,26 61,42 49,85 4575 52,88 3867 4828 43,73 46,62 4733 53,46
Pernambuco 67,97 53,64 57,28 5368 61,15 46,07 5767 5294 5819 5991 58,8
Piaui 40,26 39,22 3505 31,62 44,88 34,92 42,99 30,75 30,05 40,67 44,23
Rio Grande do Norte 50,11 63,71 56,87 52,53 59,73 46,64 5943 47,19 52,79 54,52 55
Sergipe 37,83 40,1 39,49 40,31 45,3 34,94 42,6 38,74 3884 4136 4331
Distrito Federal 3494 37,26 40,66 68,12 71,33 70,2 4 70,77 69,61 66,41 68,57
Centro-Ocste Goids 8321 72,46 80,38 69,22 77,65 5459 7999 6884 8274 84,9 86,43
Mato Grosso do Sul 67,35 5534 71,04 60,55 76,48 57,48 89,48 6881 82,55 80,15 79,77
Mato Grosso 78,98 53,7 86,16 66,68 84,27 53,49 7576 6043 70,09 67,9 64,17
Parana 50,75 69,00 64,95 70,89 74,14 60,71 89,26 73,18 91,55 74,17 73,78
Sul Rio Grande do Sul 93,41 95,63 84,20 7513 9544 6299 9506 7291 91,5 75,31 76,37
Santa Catarina 86,82 92,60 92,18 76,44 99,5 61,12 6865 67,23 6283 89,18 94,16
Espirito Santo 78,93 92,95 88,99 70,70 86,6 57,49 87,87 714 87,38 84,86 87,71
Minas Gerais 75,65 84,71 8287 68,10 8654 5841 8596 70,65 8564 8495 90,06
Sudeste Rio de Janeiro 74,75 76,84 77,18 58,60 70,52 49,37 64,79 55,71 61,8 70,19 69,21
Sao Paulo 102,20 98,04 100,87 78,55 100,42 61,47 95,8 7492 90,17 8866 8929

Fonte: Vergolino (2014, p. 76-77).
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A tabela 3 ilustra, por exemplo, que as regides Sul e Sudeste ainda sio as
responsdveis pela maior parcela do PIB nacional brasileiro e que a desigualdade regional
tem sido gradualmente reduzida, mas sem retirar a preponderincia de algumas regioes;

todavia, hd ainda grandes diferencas entre essas dreas no pais.

A tabela 4 reforca essa ideia ao apresentar que estados com menor participagio no
PIB dependem mais de recursos da Unido para manter o equilibrio fiscal. Enquanto nas
regides Sul e Sudeste hd uma média de grande autonomia fiscal, no Norte e Nordeste
hd uma dependéncia significativamente maior. Esta diferenca ¢, portanto, a base dos

conflitos interfederativos no pais.

Além dos conflitos, hd casos que demonstram que as relagoes federativas também
podem ser um espago para a cooperagio. O principal exemplo ¢ a formagio de consdrcios
intermunicipais, prética realizada desde meados dos anos 1980, mas que, em 2005, com a
Lei n® 11.107/2005 — conhecida como lei dos consércios —, estabeleceu-se como um arranjo
institucional robusto. A partir da nova legislacao, diversas dreas de politicas publicas, como
urbanizagio, saude e educagio, foram foco de atuagao conjunta de atores da federacio para
obter mais ganhos com menores custos (Linhares, Cunha e Ferreira, 2012). Apesar de recente e

ainda com escopo limitado, a prética tem crescido ao longo dos anos, como ilustra o gréfico 3.

GRAFICO 3
Evolucdo do niimero de municipios com consércios intermunicipais
2.323
2.039
1.906
398
230 248 170
I
Saude Educacdo Habita¢ao

W 1999 2005 2009

Fonte: Linhares, Cunha e Ferreira (2012).
Elaboracdo dos autores.
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Este esfor¢o de cooperagao intermunicipal e a regulamentagio sobre sua atuagio
sdo fatos portadores de futuro que podem reduzir as tensoes entre os entes da Federagao
em contextos de restricbes orgamentdrias e de receitas bastante vinculadas. Em 2015, sob
coordenagao da antiga SAE/PR, os governos de estados da regiao Centro-Oeste realizaram
o primeiro consércio interestadual do Brasil, visando fomentar a competitividade das
economias regionais.”® Trata-se, portanto, de exemplo muito recente de cooperagio
interestadual que poderia consolidar-se como fator de maior cooperagao entre as UFs.
Nesse sentido, entende-se que, até 2035, uma posi¢do mais cooperativa para o arranjo
federativo do Brasil é uma duvida, assim, h4 a incerteza: o arranjo federativo brasileiro

serd mais cooperativo e eficiente?

3.1.4 Planejamento governamental

E importante destacar que a cooperagio entre os trés niveis do federalismo brasileiro
detém um papel central para a efetividade da administra¢ao publica no provimento de
politicas e servigos. Porém, sem um planejamento efetivo de curto, médio e longo prazo,
apenas maior cooperacio federativa nio ¢ suficiente. Nesse sentido, entende-se que o
planejamento governamental também ¢é uma das varidveis com grande motricidade

para 2035.

No Brasil, os principais avancos na drea de planejamento ocorreram a partir da
década de 1960, pois, anteriormente, o tema nao passava de mero controle contibil do
pais.”” As primeiras legislacdes sobre o tema emergiram a partir da década de 1960 e
nas seguintes com a Lei n® 4.320/1964, o Decreto n® 71.353/1972 e, posteriormente,
a CF/1988. A primeira legislacio estabelecia normas para a elaboragio e o controle de
orcamentos e balangos da Uniao, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal. Em
1972, definiu-se que as atividades de planejamento seriam integradas a um sistema de

planejamento federal com objetivos descritos a seguir.

28. Disponivel em: <http://g1.globo.com/distrito-federal/noticia/2015/11/forum-em-brasilia-oficializa-consorcio-economico-
brasil-central.html>.

29. Nos governos estaduais, a integragdo entre planejamento e orcamento avancou especialmente a partir do plano de
acdo implementado por Carvalho Pinto no estado de Sdo Paulo em 1959. Todas as atividades de competéncia estadual
foram integradas em um mesmo plano com previsdo orcamentaria em um horizonte de cinco anos. Este precursor
do orcamento-programa do Brasil influenciou vérios outros planos estaduais, tais como o Plano de Desenvolvimento
Econdmico da Bahia (Plandeb — 1960-1963), o Plano de Desenvolvimento do Parana (Pladep —1963-1967) e o Plano de
Investimentos e Servicos Publicos do Estado do Rio Grande do Sul (1964-1966).
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1) Coordenar a elaboracio dos planos e programas gerais de governo e promover
a integragao dos planos regionais e setoriais, acompanhando a execu¢io desses
planos e programas.

2) Assegurar, mediante normas e procedimentos or¢amentirios, a aplicacio de
critérios técnicos, econdmicos e administrativos para o estabelecimento
de prioridades entre as atividades governamentais.

3) Modernizar estruturas e procedimentos da administragio federal, objetivando
seu continuo aperfeicoamento e maior eficiéncia na execugio dos programas
do governo.

4) Estabelecer fluxos permanentes de informagao entre as unidades componentes
do sistema, a fim de facilitar os processos de decisio e coordenagio das
atividades governamentais.

A CF/1988 alteraria a dinAmica de planejamento do governo brasileiro. A partir
de entao, o processo passou a ser organizado por planos plurianuais (PPAs) de quatro
anos, orientados por dois principios norteadores: 7) planejamento continuo e pouco
disruptivo, fazendo com que, no primeiro ano de um novo presidente, ele tenha sempre
que implementar o planejamento de seu antecessor; e 7) uniao entre planejamento e
or¢amento por meio de planos gerais divididos em a¢des e setorialmente organizados,
tendo na Lei Orcamentdria Anual (LOA) e na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO)

os principais instrumentos para operacionalizar essa relacao (Cardoso Junior, 2014).

Cabe destacar que, nesse contexto, além da CF/1988, outras legislagoes
estruturaram o planejamento no pais. A cria¢io da Lei de Responsabilidade Fiscal, em
2000, e o estabelecimento de um Sistema de Planejamento e Orgamento Federal (SPOF)
a partir da Lei n° 10.180/2001 foram os principais elementos deste planejamento.
A proposta de criagdo do SPOF era criar um amplo sistema que contivesse atividades
de elaboracio, acompanhamento e avaliacio de planos, programas e orcamentos, bem
como a realiza¢io de pesquisas socioecondmicas. A figura 2 ilustra a organizagio atual

do planejamento governamental brasileiro e o papel de vdrios de seus 6rgaos.
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FIGURA 2
Etapas do planejamento governamental na légica do PPA
PPA. LDO (metas e prazos) + ' Orcamento Geral
S LOA (execucdo financeira) da Unido
Programas e acdes Fluxos financeiros

Os problemas sdo complexamente determinados;

portanto, necessariamente, eles tém natureza P )
: - roblema: embora o PPA
Problema: embora o semiestruturada.

PPA tente se organizar esteja pensando para

por problemas, a fazer a ligacdo entre
estrutura de governo planejamento e orcamento,
esta montada de forma a atual — e quase sempre
setorial, o que tem recorrente — pratica dos
ocasionado dificuldades contingenciamentos anula
na conducdo das cinco no dia a dia os méritos do
etapas de planejamento planejamento, sobretudo
abaixo descritas. para aqueles programas
v de acdo continuada.

3. Or¢amentagao, 4. Avaliagdo de

Problema: a questdo entdo é que, da mesma forma
que os problemas sdo de natureza intrinsecamente
semiestruturada, as solugdes também deverao sé-lo.

Posicdo de entendimento comum sobre as etapas e
as entidades componentes do ciclo de planejamento
e gestdo das politicas publicas federais brasileiras.

2. Formulacao

1. Diagnésticos i implementacao, processos, 5. Controles:
. L de estratégias: - .
situacionais: gestdo e resultados e interno (CGU)
SAE, MP, H X
Ipea, MP ME e Ipea monitoramento: impactos: e externo (TCU).
e MF. pea. MP, MF e Ipea. Ipea e MP.

Fonte: Cardoso Junior (2011, p. 24).
Obs.: MP — Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao; MF — Ministério da Fazenda; TCU — Tribunal de Contas da Unido.

O primeiro passo ¢ a definicao do PPA, que estabelece de forma regionalizada as
diretrizes, os objetivos e as metas da administragao publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as despesas de custeio. Posteriormente, a LDO
apresenta as metas e as prioridades para o exercicio financeiro subsequente, orienta a
elaboragao do or¢camento, dispoe sobre alteracio na legislacio tributdria e estabelece
a politica de aplicacao das agéncias financeiras de fomento. Com base na LDO, a
Secretaria de Orgamento Federal (SOF/MP) elabora a LOA, proposta orcamentaria
para o ano seguinte, em conjunto com os ministérios e as unidades orcamentérias dos
poderes Legislativo e Judicidrio (Cardoso Junior, 2011, p. 23-24).

Todavia, é importante destacar que todo esse arcabou¢o ainda detém uma
institucionalidade recente. Bercovici (2015), por exemplo, apresenta duas principais
criticas  estrutura de planejamento brasileira. A primeira delas provém da fragmentagao
institucional entre as burocracias do pafs, uma vez que o Estado brasileiro é pouco

coeso e unificado. Neste ponto estaria um entrave a politicas de desenvolvimento, pois
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historicamente o pafs nao tem um 6rgao planejador e coordenador para articular as
agoes entre as burocracias. Normalmente, este papel tende a recair sobre a Presidéncia,

mas é um esfor¢o que varia a cada gestao.

O segundo problema provém da prépria estrutura de planejamento e gestao
criada desde a CF/1988. Atualmente, a atividade de planejamento estd muito mais
restritiva a disputas entre os 6rgaos pela alocagio or¢amentiria e implementagao de
gastos do que necessariamente ao planejamento da agao estatal. Para o autor, o PPA tem
sido um documento que apenas representa previsoes de gasto publicos, sem apresentar

qualquer controle na execugao ou garantia de efetividade.

Cardoso Junior (2014) também apresenta uma critica similar. Para o autor, as
reformas do Estado dos anos 1990 — mesmo com ganhos na profissionalizagao do
setor publico, no fortalecimento de carreiras tipicas de Estado e na informatizacao —
subjugaram o exercicio do planejamento a defini¢oes orcamentdrias. Posteriormente,
na década de 2000, o Estado até tentou retomar certo esfor¢o planejador, todavia, este
foi um esforco restrito a um momento de maior crescimento econémico e investimento
estatal e esteve, portanto, condicionado a existéncia de maiores recursos, desaparecendo
quando houve necessidade de contingenciamento de gastos publicos. Dai nota-se que
hd um nexo entre politicas econdmicas menos austeras ¢ o planejamento governamental.
Nesse sentido, a auséncia de politicas econdmicas favordveis ao investimento estatal
e a inexisténcia de mecanismos de financiamento favordveis ao planejamento do

desenvolvimento sao elementos que refor¢am uma incerteza para as préximas décadas.

Ainda assim, hd iniciativas em tramita¢do que podem indicar uma mudanca nesses
processos, como a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 122/2015 do Senado
Federal, que institui os planos nacionais de desenvolvimento econémico e social, de
cardter pluriquadrienal, como mecanismo norteador das propostas or¢amentdrias,* e o
Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 248/2009, que altera os processos de elaboragao do

30. A PEC propde a criagdo de um sistema de planejamento de longo prazo no pais a partir de uma emenda ao art. 165
da CF/1988, apontando que leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: j) plano nacional de desenvolvimento
econdmico e social; ij) PPA; jii) diretrizes orcamentérias; e iv) orcamentos anuais.
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PPA, daLDO edaLOA.>' E, porém, cedo para apontar se tais iniciativas terio capacidade
de modificar a dindmica do planejamento governamental. Por isso, considerando tanto
os avangos e as propostas de mudancas, de um lado, e as fragilidades da drea, de outro,
ha uma incerteza para 2035: haverd um sistema consistente de planejamento de curto,

médio e longo prazos?

3.1.5 Sistema politico e eleitoral

Podemos identificar uma varidvel com influéncia significativa para a organizagao do
Estado e a eficdcia das politicas ptblicas: a forma e os sistemas de Estado e governo
do pais. Por meio do plebiscito de 1993, a populagdo brasileira optou por manter a
reptiblica como forma de Estado e o presidencialismo como sistema de governo para
o pais. A peculiaridade do modelo brasileiro estd na combinagao de um sistema de
governo presidencialista com uma estrutura multipartiddria ampla, tipica de governos
parlamentaristas. Este modelo é denominado presidencialismo de coalizdo e, para
atingir a governabilidade, exige do presidente da Republica a acomodagao de um amplo
espectro de partidos em sua base aliada, em geral muito dispares ideologicamente

(Abranches, 1988; Amorim Neto, 2000).

No concernente ao sistema politico-eleitoral, o Brasil tem adotado dois modelos
diferentes de votagdo: proporcional para as instincias legislativas®* e majoritdrio em dois
turnos para o Executivo. Para a Cimara dos Deputados e para os legislativos estaduais
e municipais, os representantes sio votados em lista aberta, mas definidos a partir de
um coeficiente eleitoral.”® Para cargos executivos (presidente da Republica, governador,
prefeito), as eleicoes sdo realizadas em dois turnos, no caso de um candidato atingir

50% dos votos vilidos mais um. Ao longo das ultimas décadas, esse tem sido um

31. O PLS estabelece normas gerais de financas publicas voltadas para a qualidade na gestdo e aplicaveis ao ciclo
orcamentario compreendido por planejamento, diretrizes orcamentarias e or¢amento, nas etapas de elaboragdo, aprovagao,
execucdo orcamentaria e financeira, bem como aplicaveis a gestao, a contabilidade, ao monitoramento, & avaliacdo, ao
controle e a fiscalizacdo orcamentarios, financeiros e patrimoniais.

32. Para o Senado Federal, as elei¢bes sao majoritdrias e realizadas apenas em um turno.

33. 0 coeficiente eleitoral é definido a partir da divisdo do nimero total de votos validos pelo total de cadeiras em disputa.
Esse nlimero deverd ser o denominador que divide o nimero de votos de cada partido para que se saiba o ndmero de
cadeiras a serem ocupadas. Aquelas que n&o forem atingidas estardo em disputa pela comparacdo da maior média dos
partidos, obtidas da divisdo dos votos de cada partido pelo nimero de cadeiras j& ocupadas. O processo é repetido para
cada uma das cadeiras faltantes até que todas sejam ocupadas (Nicolau, 2007, p. 295).
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sistema estdvel com poucas alteracoes, e algumas delas, como a cldusula de barreira que

limita a agdo de partidos nanicos,* nao foram efetivadas, conforme previa a CF/1988.

Porém, ainda que a formatagio atual tenha sido importante para o processo de
transi¢ao democrdtica e maturagio das institui¢des no pais, atualmente o sistema politico
brasileiro é objeto de muitas criticas e propostas de revisio. Nas campanhas eleitorais
de 2014, por exemplo, a reforma politica foi um dos temas mais abordados pelos trés
candidatos mais votados. Entre os projetos, estdo o fim da reelei¢io, o financiamento
inteiramente publico das campanhas, o fim das coligagoes partiddrias etc. Também tem
havido iniciativas por parte do STE do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e do Congresso
Nacional para alterar algumas caracteristicas do sistema politico vigente. Em 2015, o STF
proibiu doagdes empresariais a campanhas eleitorais e a Lei n® 13.165/2015 criou novas

regras, como o limite de gastos eleitorais nos estados e municipios.

As criticas ao sistema politico e eleitoral do pais se traduzem em um grande
ndimero de propostas em debate. Entre 2006 e 2016, por exemplo, houve 875 projetos
de lei sobre o tema da reforma politica em tramitagao na Camara dos Deputados, dos
quais apenas 16% deles foram aprovados (Caram, 2016). Atualmente, propostas como
a PEC n°9/2016, que propde instituir o parlamentarismo no Brasil, a PEC n°® 36/2016,
que institui a cldusula de barreira e reduz o nimero de partidos, a PEC n° 106/2015,
que reduz o nimero de deputados e senadores, e quatro outras (n° 19/2015, n® 35/2014,
n° 4/2015 e n° 48/2016) que dispoem sobre o fim da reelei¢io denotam a auséncia de

consenso sobre a questao e a existéncia de propostas que sao até mesmo contraditdrias.

Considera-se, portanto, que nao hd como saber o impacto futuro dos movimentos
na diregao de reformas iniciados recentemente, uma vez que nao hd grande consenso
entre elas e pouco se sabe sobre o impacto politico que poderao causar. Paralelamente,
hd uma crescente pressao social pela melhoria da representatividade e efetividade dos
politicos, baseada em uma grande descrenga com a capacidade de transformagao do
sistema politico brasileiro. Dai configura-se como incerteza para 2035: haverd mudangas

nos sistemas de governo, partiddrio e eleitoral?

34. A cldusula de barreira, criada em 1995, foi derrubada pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em 2006. A norma instituia
que legendas que ndo obtivessem 5% dos votos nacionalmente e 2% em ao menos nove estados até poderiam eleger
deputados e senadores, mas ndo teriam lideranga, espaco para discurso, e seriam afastadas de comissées.
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3.2 A sociedade

3.2.1 Participacao social

No Brasil, a participagao social em politicas publicas tem crescido desde a CF/1988.
Nela, hd intimeros artigos e dispositivos que reforcam a importincia da questao a partir
de principios e diretrizes, por exemplo, a cidadania enquanto fundamento democritico,
os deveres sociais em questdes coletivas, o exercicio da soberania popular e a participagao
social na gestao publica (Ipea, 2013, p. 9). Desde a promulgacio da Carta Magna,
observa-se uma tendéncia de peso de intensificagio da participagio social, a partir de
fend6menos como: i) o crescimento do niimero de organizagdes nao governamentais
(ONGs); ii) o aumento do volume de pessoas presentes em manifestagoes populares;
ii) a ampliacao de mecanismos institucionais do governo — conferéncias, conselhos e
ouvidorias de politicas ptblicas; e 7v) a difusdo das redes sociais e da participacio social

por meios digitais.

O grafico 4 ilustra que as fundagoes privadas e associagdes sem fins lucrativos,
também conhecidas como ONGs, cresceram significativamente desde a promulgagio
da CF/1988.

GRAFICO 4
Fundacées privadas e associagoes sem fins lucrativos por faixas de ano de fundacéo
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Fonte: IBGE (2012).
Elaboracdo dos autores.
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Ainda que haja ritmos de aumento diferentes, a questdo central é que, quando
comparada com periodos anteriores, a trajetéria é ascendente. Atualmente, hd, no
Brasil, em torno de 323 mil organizagoes da sociedade civil, distribuidas entre fundagoes
privadas, fundagoes/associagdes estrangeiras, fundagoes/associagoes domiciliadas no
exterior (0,1%), organizagoes religiosas (9,4%), comunidades indigenas e associagoes
privadas (88,5%). Este niimero apresenta-se distribuido com 44% na regiao Sudeste,
22% na regido Sul, 22% no Nordeste, 6% no Centro-Oeste, e outros 6% na regiao
Norte (Ipea, 2016).

Entre os mecanismos institucionalizados de participagdo — aqueles previstos
constitucionalmente e em legislagao —, destacam-se ouvidorias, auditorias, conferéncias
e conselhos nacionais de politicas publicas. Observa-se que, muito embora se refiram
a legislacoes prévias, a consolidagio e o aumento desses mecanismos ¢ recente. Em
2010, por exemplo, haviam 57 conselhos nacionais de politicas publicas no pais, em
comparagao aos cinco que haviam até 1988, conforme apresenta o grifico 5. De modo
similar, nos 47 anos entre 1941 e 1988, foram realizadas apenas oito conferéncias
nacionais de politicas publicas no pais, enquanto nos 24 anos que seguiram a CF/1988

jd houve 114 eventos desta natureza, como ilustra o gréfico 6.

GRAFICO 5

Numero de novos conselhos de politicas publicas por periodo de criacao
25 —

22
20
15 —
10
10 — 9
8
5 | 5
. -3

0 \ \ \ \ \ \

Até 1988 1989 - 1994 1995 - 1998 1999 - 2002 2003 - 2006 2007 - 2010

Fonte: Lima (2014).
Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 6

Numero de conferéncias nacionais de politicas publicas (1941-2012)
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Fontes: Souza et al (2013) e Faria, Silva e Lins (2012).
Elaboracao dos autores.

Cabe destacar que esses nao sao os inicos mecanismos nesse processo. O avango das
TICs tem facilitado os contatos entre as pessoas e, consequentemente, as mobilizagoes
sociais. Segundo estudo de 2015 da International Telecommunication Union (ITU),
57,6% da popula¢io ji detém acesso 2 internet no Brasil. A média mundial de acesso a
internet mével também nao ¢ diferente, jd que passou de 4,5%, em 2007, para 47,7%,
em 2015 (ITU, 2015, p. 8).

Como consequéncia, o avanco da internet e das redes sociais tem possibilitado
rdpida organiza¢ao de manifestagoes pré e contra o governo. No dia 20 de julho de
2013, por exemplo, em menos de 24 horas o tema das manifestagoes populares j4 havia
se alastrado pelo pais todo, inspirando a continuidade da ocupagao das ruas em virias
cidades. Hd, portanto, um grande potencial de mobilizacao devido as tecnologias,

como ilustra a figura 3.

41




Rio de Janeiro, agosto de 2017

FIGURA 3
Mobilizacdo nas redes sociais sobre as manifestacées em 20 de junho de 2013

=

Fonte: Portal LeiaMais.ba. Disponivel em: <http:/leiamais.ba/2013/06/23/quase-100-milhoes-de-brasileiros-sao-impactados-pelas-manifestacoes-no-pais>.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Cabe destacar, no entanto, que a intensificagio da participagao social, em sua
perspectiva institucional e difusa, nio significa necessariamente que os mecanismos de
contato entre governo e sociedade tenham ganhado em eficicia e representatividade.
Em primeiro lugar, observa-se que conselhos de politicas publicas nao necessariamente
s4o capazes de cumprir a fun¢do a que foram designados e o engajamento da populacao
tende a ser mediano. Em estudo recente sobre o Conselho de Seguranga Publica,
Oliveira Janior e Guellati (2016, p. 270-273) averiguaram que, no Distrito Federal,
alguns dos participantes desses 6rgaos nao entendiam a fungao social do conselho,
utilizando-os para outros fins, como estimular a dentincia, legitimar préticas policiais e

obter elogios da populacio.

Em segundo lugar, hd também a questao referente 4 representatividade. Em um
estudo do Ipea (2013) identificou-se que os conselhos nacionais de politicas ptblicas
detém graus diferentes de institucionalizagdo e que o perfil social dos participantes
espelha as desigualdades sociais do pais. Em temdticas referentes a garantia de direitos
civis, por exemplo, hd participagao mais igualitdria entre brancos, negros, pardos e outras
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etnias, enquanto em conselhos referentes aos demais temas ainda predomina a presenca
de brancos sobre os demais, tal como ilustra a tabela 5. Em termos da escolaridade
e perfil social dos conselheiros de politicas publicas, em 2014, 55% deles detinham
p6s-graduagao, 27% superior completo, 7% superior incompleto, apenas 9% ensino

médio e 2% fundamental incompleto, tragos pouco representativos da sociedade brasileira.

TABELA 5

Distribuicdo dos conselheiros por raca/cor segundo o tipo de conselho (2013)
Area temética foe Total

Branca Preta Parda Amarela Indigena

Politicas sociais 67,0 10,5 1,9 18,8 1,9 100
Garantia de direitos 38,9 35,4 0,9 13,3 11,5 100
Desenvolvimento econdmico 71,9 1M1 1,5 141 1,5 100
Infraestrutura e recursos naturais 71,5 6,9 0,0 13,9 1,7 100
Total 66,0 13,6 1.2 16,0 3,2 100

Fonte: Ipea (2013).

Em terceiro lugar, hd diversos grupos no Congresso Nacional e na sociedade
que nio sao a favor de um modelo participativo em politicas publicas, ainda que haja
demandas para ampliar a participagio social por parte da populagio. Em 2014, por
exemplo, a Cimara dos Deputados derrubou o Decreto Presidencial n® 8.243, que
institufa uma Politica Nacional de Participagao Social (PNPS) e um Sistema Nacional
de Participagdo Social (SNPS), por entender que esses mecanismos suplantavam a
importincia do Poder Legislativo (Calgaro, 2014). Conforme indicou Abrahao (2014),
o decreto apresentava apenas um marco geral para a participagdo social no 4mbito
do governo federal, porém, o tema de ampliar os mecanismos participativos nio

sensibilizou grande parte dos congressistas.

Nesse sentido, entende-se que hd duas varidveis paralelas com potencial
transformador para as relagoes entre o Estado e a sociedade até 2035. A primeira refere-se
a tendéncia de aumento do peso da complexidade da demanda por politicas publicas.
A nova complexidade se dd pela difusdo das redes sociais e da participagao social
digital, de um lado, e pela amplia¢do de mecanismos de comunica¢io entre governo
e sociedade, a digitalizagao de plataformas de governo e o aumento da transparéncia,
de outro. A demanda por politicas publicas, portanto, tornou-se diferente do que era

nas décadas anteriores.
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Como resultado, o maior acesso a informagées sobre o Estado brasileiro em um
contexto de crescente penetragio de plataformas e redes sociais apresenta-se também
como um desafio para 2035. H4, desse modo, uma grande possibilidade de o Estado
sofrer pressao digital por parte da sociedade civil. Associada a essa tendéncia, hd uma
incerteza para 2035: o Estado brasileiro serd capaz de atender a crescente demanda por
participagdo social? Conforme apontado, esta varidvel indica que a fragilidade presente
nos canais de comunicagio entre Estado e sociedade civil defronte a crescente demanda
por participagdo social promovida pelo aumento da escolariza¢io e da presenca das
tecnologias da informagao na vida das pessoas torna incerta a capacidade de adaptagio

do aparato estatal a novas demandas nas préximas décadas.

3.2.2 Politicas publicas para minorias sociais

O aumento da pressao sobre o Estado e a gestdao puablica também se faz presente no
processo continuo de ado¢do de politicas para grupos mais vulnerdveis no Brasil.
Desde a CF/1988, o pais tem adotado um conjunto de medidas e politicas pablicas
afirmativas com o intuito de dirimir as desigualdades sociais do pais. Porém, foi
apenas nas duas ultimas décadas que agendas politicas referentes a grupos sociais
mais vulnerdveis comegaram a ser presentes. Gradualmente, antigas politicas pablicas
foram abrindo espago para temas de minorias sociais e politicas do pais e novos

6rgaos foram sendo criados.

O primeiro exemplo mais significativo foi a Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica, estabelecida em 1997, durante a primeira gestao de Fernando
Henrique Cardoso. Posteriormente, jé no primeiro mandato de Luiz Indcio Lula da
Silva, foram criados dois novos érgaos no dambito da Presidéncia: a Secretaria Especial
de Politicas para as Mulheres e a Secretaria de Politicas de Promogao da Igualdade

Racial, ambas criadas em 2003 e, posteriormente, adquirindo szzus ministerial.

Cabe destacar que mesmo apds momentos de reformas ministeriais, como
as ocorridas em 2015 e 2017, nos governos Dilma Rousseff ¢ Michel Temer,
respectivamente, o tema de minorias sociais permaneceu. Por exemplo, em 2015,
as secretarias da Presidéncia da Republica foram fundidas em um novo érgao: o
Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial e dos Direitos Humanos (MMIDH).
Ainda que o governo posterior houvesse fundido o novo 6rgao com o Ministério da

Justica, criando o Ministério da Justica e Cidadania, em 2016, em poucos meses, o
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MMIDH seria recriado com o nome de Ministério dos Direitos Humanos.>® Nota-se,
portanto, a resiliéncia da temdtica no governo brasileiro. Considerando a continuidade
dessas questoes em diferentes momentos, hd uma tendéncia de peso de crescimento da

temdtica da diversidade social e cultural na agenda politica e nas organizagoes.

Novas politicas adotadas na drea também sao ilustrativas dessa tendéncia.
Pode-se notar a multiplicac¢io de iniciativas visando o tema da diversidade social, racial

e cultural do pais a partir de diversos exemplos, como descrito a seguir.

1) Programas nacionais de direitos humanos (PNDHs) — 1, 2 e 3, respectivamente,
de 1996, 2002 ¢ 2009 — que gradualmente tiveram maior participagao social em
sua formulacio.

2) Politicas de cotas raciais, étnicas e sociais em universidades, institutos federais
e concursos publicos, instauradas em 2002 e 2003 e regulamentadas no nivel
federal pela Lei n® 12.711/2012 e pela Lei n® 12.990/2014. O gréfico 7, por

exemplo, mostra que este foi um movimento crescente na tltima década.
q

3) Programas de acesso as universidades para pessoas com renda baixa, concedendo
bolsas de estudos parciais e integrais para estudantes do ensino superior, como
o Programa Universidade para Todos (Prouni) e o Programa de Financiamento
Estudantil (Fies).

4) Iniciativas de protegao as mulheres, como a Lei n°® 11.340/2006, conhecida
como Lei Maria da Penha, a Casa da Mulher Brasileira, programa de protegao as
mulheres vitimas de violéncia e as politicas nacionais para as mulheres — de 2005,
2008 e 2013.

5) Leis que reconhecem a diversidade cultural do pais, como a Lei n® 10.369/2003
(Lei Geral da Educagio), que torna obrigatdrio o ensino de cultura afro-brasileira,
e 0 Decreto n® 6.040/2007, que reconhece a existéncia de povos e comunidades
tradicionais distintas no pais que precisam de direitos reconhecidos, como
quilombolas e indigenas.

35. Cabe destacar que isso ndo significa dizer que reformas ministeriais ndo tiveram efeitos sobre politicas sociais. Ferreira
etal (2016) argumentam que as mudancas empreendidas desde fins de 2015 dificultaram a conducao de diversas politicas.
Todavia, a tendéncia aqui apresentada reforca a dificuldade de suprimir agendas de diversidade social e cultural em um
contexto em que a tematica detém uma crescente presenca na sociedade.
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GRAFICO 7
Adesao das universidades estaduais as acdes afirmativas por ano
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Fonte: Euristenes, Campos e Feres Junior (2015).

Se, de um lado, pode-se dizer que o tema da diversidade social e cultural jd tem
mais espaco nas agendas politicas do pais, de outro, hd ainda uma grande divergéncia
entre a legislacio e a pratica social. O relatério da Comissao de Direitos Humanos da
Organiza¢ao das Nagoes Unidas sobre o Brasil, de 2015, apresenta que, mesmo com
avangos institucionais e de politicas pablicas, o pais ainda convive com o preconceito e as
desigualdades no cotidiano, como a intolerancia a homossexualidade e a criminalizagao
potencial de afro-brasileiros. Segundo o documento, o Brasil ainda carece de criar
um arcabougo juridico mais significativo para a prote¢io de minorias sociais (United
Nations, 2017, p. 19-22; Verdélio, 2015).

Similarmente, hd outras fragilidades do ponto de vista institucional.
A representatividade dos diversos grupos sociais brasileiros em vdrios setores da
sociedade ainda estd muito aquém de sua presenga na estrutura social do pais. No caso
do Poder Legislativo federal, por exemplo, candidatos negros e pardos representavam
apenas em torno de 40% do total, como ilustra a tabela 6, apesar de este grupo ser a

maior parte da populacio brasileira (Inesc, 2014, p. 5).
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TABELA 6

Eleicdes 2014: distribuicao por etnia e faixa etaria das candidaturas

(Em %)
Etnia Até 29 anos De 30 a 49 anos De 50 a 69 anos 70 anos ou mais
Branca 53,6 52,7 57,6 68,3
Preta 9,4 9,4 9,1 8,4
Parda 36,0 37,1 32,6 23,0
Amarela 0,6 04 0.5 03
Indigena 04 04 0,2 0,0

Fonte: Inesc (2014).
Elaboracdo dos autores.

Ao passo que a agenda e as demandas aumentaram e fizeram-se presentes no
discurso politico, houve também um crescimento paralelo de a¢oes reativas de outros
setores. No estudo Sociedade Civil 2023, a principal incerteza para as organizagoes da
sociedade civil até 2023 é a manutengao de garantias de direitos para minorias. Ainda
que o tema esteja presente no Estado futuramente, ndo se sabe se as demandas por
reformas econdmicas e o avango de agendas conservadoras irdo favorecer ou degradar
as politicas pablicas para minorias no Brasil.”” Nesse contexto, a aprovagio da Emenda
Constitucional n® 95, de 2016, que limita o crescimento de gastos publicos ao valor da
inflacdo do ano anterior para os vinte anos ulteriores, também se apresenta como um

desafio para as politicas publicas para as préximas décadas.

Desse modo, considera-se que hd um movimento contraditério em curso que
fundamenta uma incerteza. De um lado, hd o crescimento das demandas de minorias
sociais e da agenda politica voltada a esses grupos no Estado brasileiro. De outro,
notam-se dificuldades de transformar essas demandas em politicas publicas que gerem
ganhos em representatividade e reduzam a intolerincia. Portanto, hd uma incerteza

para 2035: haverd consolidagao de politicas publicas para grupos mais vulnerdveis?

36. Disponivel em: <http://sociedadecivil2023.org.br/materiais/>.
37.Um exemplo recente foi a rejeicdo do Programa Brasil sem Homofobia do Ministério da Educacdo (MEC), em parceria com
o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), que objetivava distribuir materiais educativos para combater
a homofobia nas escolas brasileiras. O projeto foi pejorativamente alcunhado de “kit gay” por grupos conservadores, que
levaram o governo federal a suspendé-lo em 2011 (Soares, 2015).
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3.2.3 Preservacao ambiental e desenvolvimento sustentavel

Além de questdes referentes a participacio social e politicas para minorias sociais, hd
uma terceira questao com potencial de impactar as relagoes entre Estado e sociedade
até 2035: a agenda ambiental e de desenvolvimento sustentdvel. Desde a intensificagao
do processo de industrializagao do Brasil, entre as décadas de 1960 e 1970, grupos na
sociedade brasileira gradualmente tém ampliado pressoes em dire¢io a um modelo de
desenvolvimento econémico mais ambientalmente sustentdvel. Ao passo que a temdtica
adentrou de modo mais significativo na agenda internacional a partir da Conferéncia
das Nag¢oes Unidas para o Meio Ambiente em 1972, pressoes internacionais uniram-se

as demandas de alguns setores da sociedade brasileira.

Como consequéncia, a legislacao brasileira teve que se adaptar por meio da criagao
de um conjunto de normas e regras para a regulacdo ambiental do pais, que continua a
se modernizar e ampliar. Anteriormente a década de 1970, havia medidas na 4rea, mas
nio se observava o crescimento significativo de marcos regulatérios e a¢oes na drea, que

passou a vigorar a partir daquele periodo, tal como ilustra o quadro 6.

QUADRO 6
Legislacdo ambiental federal: principais documentos legais (1934-2012)
Identificacao Ano Descricdo

Dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa; altera as leis n2 6.938, de 31/8/1981, n® 9.393, de 19/12/1996,
Lein® 12.651, de 25/5/2012 | 2012 | en® 11.428, de 22/12/2006; revoga as leis n° 4.771, de 15/9/1965, e n® 7.754, de 14/4/1989, e a Medida
Provisdria n® 2.166-67, de 24/8/2001; e da outras providéncias.

Lei n® 12.305, de 2/8/2010 2010 | Institui a Politica Nacional de Residuos Sdlidos; altera a Lei n® 9.605, de 12/12/1998; e da outras providéncias.

Decreto n 6.288, de 2007 D4 nova redacao ao art. 6° e acresce os arts. 6-A, 6-B, 6-C, 13-A e 21-A ao Decreto n® 4.297, de 10/7/2000
22/12/2006 (consolida critérios para o zoneamento ecoldgico econdmico — ZEE).

Leine 11.428, de 22/12/2006 | 2006 | Dispde sobre a utilizacdo e protecdo da vegetacdo nativa do bioma Mata Atlantica, e da outras providéncias.

Regulamenta os incisos II, IV e V do § 12 do art. 225 da CF/1988, estabelece normas de seguranca e
mecanismos de fiscalizacdo de atividades que envolvam organismos geneticamente modificados (OGMs)
Lein2 11.105, de 24/3/2005 | 2005 | e seus derivados, cria o Conselho Nacional de Biosseguranca (CTNBio), dispde sobre a Politica Nacional de
Biosseguranca (PNB), revoga a Lei n¢ 8.974, de 5/1/1995, e a Medida Provisdria n¢ 2.191-9, de 23/8/2001, e

Decreto n® 4.703, de Dispde sobre o Programa Nacional de Diversidade Bioldgica (Pronabio) e a Comisséo Nacional da

2003

21/5/2003 Biodiversidade, e da outras providéncias.

Decreto n¢ 4.297, de Regulamenta o art. 92, inciso Il, da Lei n® 6.938, de 31/8/1981, estabelecendo critérios para o ZEE, e da
2002 A

10/7/2002 outras providéncias.

Dispde sobre a criacdo da ANA, entidade federal de implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e

Lei n"9.984, de 17/7/2000 2000 coordenacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, e dé outras providéncias.

Regulamenta o art. 225, § 12, incisos |, II, Ill, VIl da CF/1988, institui o Sistema Nacional de Unidades de

Lei n9.985, de 18/7/2000 2000 Conservacao da Natureza e da outras providéncias.

DispGe sobre a prevencao, o controle e a fiscalizacdo da poluicdo causada por langamento de 6leo e outras

Lei n®9.966, de 28/4/2000 2000 P . . ) T . . o
substancias nocivas ou perigosas em aguas sob jurisdicdo nacional e da outras providéncias.

(Continua)
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(Continuacéo)

Identificacdo Ano Descricdo

Altera a Lei n® 6.938, de 31/8/1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e

Lei n210.165, de 27/12/2000 | 2000 ) N o ) A
mecanismos de formulagdo e aplicagao, e da outras providéncias.

Lei n29.795, de 27/4/1999 1999 | Dispde sobre a educacdo ambiental, institui a Politica Nacional de Educacdo Ambiental e da outras providéncias.

Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Lein29.433, de 8/1/1997 1997 | Hidricos, requlamenta o inciso XIX do art. 21 da CF/1988, e altera o art. 12 da Lei n® 8.001, de 13/3/1990, que
modificou a Lei n2 7.990, de 28/12/1989.

Regulamenta os incisos Il e V do § 1¢ do art. 225 da CF/1988, estabelece normas para o uso das técnicas de
engenharia genética e liberagao no meio ambiente de organismos geneticamente modificados, autoriza o
Poder Executivo a criar, no ambito da Presidéncia da Republica, a Comisséo Técnica Nacional de Biosseguranca,
e da outras providéncias.

Lein28.171, de 17/1/1991 1991 | Dispde sobre a politica agricola.

Lei n® 8.974, de 5/1/1995 1995

Altera o Decreto-Lei n° 227, de 28/2/1967, cria o regime de permissao de lavra garimpeira, extingue o regime

Lei n27.805, de 18/7/1989 1989 ] . -
de matricula, e da outras providéncias.

Constituicao da Republica
Federativa do Brasil de 1988. | 1988 | Dispde sobre o meio ambiente.
Capitulo VI, art. 225

Lein27.661, de 16/5/1988 1988 | Institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro e dé outras providéncias.

Altera a redacdo dos arts. 18, 27, 33 e 34 da Lei n® 5.197, de 3/1/1967, que dispGe sobre protecdo a fauna, e

Lein27.653, de 12/2/1988 1988 . A
da outras providéncias.

Disciplina a acéo civil pablica de responsabilidade por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, e da

Lein27.347, de 24/7/1985 1985 o
outras providéncias.

Dispde sobre as diretrizes basicas para 0 zoneamento industrial nas areas criticas de poluicéo e da

Lei n26.803, de 2/7/1980 1980 T
outras providéncias.

Dispde sobre a responsabilidade civil por danos nucleares e a responsabilidade criminal por atos relacionados

Lei n® 6.453, de 17/10/1977 1977 o i A
com as atividades nucleares e da outras providéncias.

Dispde sobre a criacdo de areas especiais e de locais de interesse turistico; sobre o inventario com finalidades
Lein®6.513, de 20/12/1977 | 1977 | turisticas dos bens de valor cultural e natural; acrescenta inciso ao art. 2° da Lei n® 4.132, de 10/9/1962; altera
a redacdo e acrescenta dispositivo a Lei n2 4.717, de 29/6/1965, e da outras providéncias.

Decreto n® 1.413, de

14/8/1975 1975 | Dispde sobre o controle da poluicdo do meio ambiente provocada por atividades industriais.

Lein25.318, de 26/9/1967 1967 | Institui a Politica Nacional de Saneamento e cria 0 Conselho Nacional de Saneamento.

Decreto n 25, de 30/9/1937 | 1937 | Organiza a protecdo do patrimdnio histérico e artistico nacional.

Decreto n 24.643, de
10/7/1934

1934 | Decreta o Codigo de Aguas.

Fonte: IBGE (2015).
Elaboracao dos autores.

Ao longo desse processo, pode-se dizer que as agendas politicas — doméstica
e internacional —, visando a um desenvolvimento mais sustentdvel, tém apenas se
ampliado. No 4mbito internacional, as Convengdes-Quadro das Nagoes Unidas sobre
Mudangas Climdticas (United Nations Frameworks Conventions on Climate Change —
UNFCCC) e as Conferéncias das Partes (COP) tém logrado ampliar a responsabilizacio
dos paises na dreaambiental. Entre elas,a COP-3 ea COP-21 foram as mais importantes,
resultando, respectivamente, no Protocolo de Kyoto, de 1998 — em vigor entre 2005
e 2012 —, e no Acordo de Paris, de 2015. Também no contexto da Agenda 2030 da
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Organizagao das Nagoes Unidas, a Resolugao A/RES/70/1, da Assembleia Geral,
aprovou, em setembro de 2015, dezessete Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel
(ODS) e 169 metas, muitas delas envolvendo questdes de conservacio ambiental e

desenvolvimento sustentavel.®

No nivel doméstico, tem crescido a conscientiza¢do da populagio para as questoes
ambientais, bem como o niimero de organiza¢oes da sociedade civil e os conselhos
gestores de formulagao e execugio de politicas publicas — com representagoes de classe,
ONGs, conselhos locais, grupos de interesse etc — que visam pressionar o governo para
a adogdo de padroes ambientais mais adequados (Cimara, 2013; Souza et al., 2013;
IBGE, 2012; Ipea, 2013). Segundo pesquisa do Ministério do Meio Ambiente (Brasil,
2012), naquele ano, apenas 11% dos brasileiros disseram que nao havia problemas
ambientais no Brasil em comparagao aos 47% em 1992, denotando o aumento da

conscientizagao sobre a questao.

Ao longo dos dltimos anos, as acoes do governo para o desenvolvimento
sustentdvel também tém obtido mais resultados. O grafico 8 ilustra, por exemplo, como
as mudancas no uso da terra, principalmente redugiao do desmatamento, afetaram as
emissoes de gases de efeito estufa do Brasil. De modo similar, o grifico 9 apresenta que
tem crescido o niumero de unidades de conservagao no Ambito do territério brasileiro
desde os anos 1990. Dai depreende-se que as questoes ambientais e de sustentabilidade

tém tido bastante espago na agenda politica e social nas tltimas décadas.

38. 0s ODS, aprovados em 2015 e com ano-base de avaliacdo de 2016, sdo: i) acabar com a pobreza em todas as suas
formas, em todos os lugares; /i) acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar e melhoria da nutricdo e promover
a agricultura sustentavel; jij) assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para todos, em todas as idades;
iv) assegurar a educagdo inclusiva e equitativa de qualidade, e promover oportunidades de aprendizagem ao longo da vida
para todos; v) alcancar a igualdade de género e empoderar todas as mulheres e meninas; vi) assegurar a disponibilidade
e gestdo sustentavel da dgua e o saneamento para todos; vii) assegurar a todos o acesso confiével, sustentavel, moderno e
a preco acessivel a energia; viij) promover o crescimento econdmico sustentado, inclusivo e sustentével, emprego pleno
e produtivo e trabalho decente para todos; ix) construir infraestruturas resilientes, promover a industrializacdo inclusiva e
sustentdvel e fomentar a inovagdo; x) reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre eles; xi) tornar as cidades e os
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis; xij) assegurar padrées de producdo e de consumo
sustentdveis; xiii) tomar medidas urgentes para combater a mudanca do clima e os seus impactos; xiv) conservar e
usar sustentavelmente os oceanos, 0s mares e 0s recursos marinhos para o desenvolvimento sustentavel; xv) proteger,
recuperar e promover o uso sustentavel dos ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentdvel as florestas, combater a
desertificacdo, deter e reverter a degradacdo da terra e deter a perda de biodiversidade; xvi) promover sociedades pacificas
e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir instituicdes eficazes,
responsaveis e inclusivas em todos os niveis; e xvii) fortalecer os meios de implementacdo e revitalizar a parceria global
para o desenvolvimento sustentavel.
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GRAFICO 8

Brasil: estimativas anuais de emissées de gas carbonico (CO,) por setores de emisséo
(1990-2010)
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Fonte: IBGE (2015).

Ainda assim, é importante destacar que hd incertezas sobre o futuro dessa
trajetoria em uma andlise do curto prazo. A aprovagao da Lei n° 12.651/2012, com o
novo Cédigo Florestal do pais, foi alvo de muitas criticas de especialistas, uma vez que
nao trouxe medidas priticas para assegurar uma agricultura sustentdvel no pais e prevé
o uso antrépico de dreas de vegetagdo nativas alteradas (Gongalves, 2016). Entre 2013
e 2016, o desmatamento no Brasil foi ampliado, alterando um pouco a curva de queda
na alteragio do uso da terra, observado no grifico 8. Em 2016, por exemplo, houve
um crescimento de 29% do desflorestamento na Amazoénia. Desde a aprovacio do
novo c6digo, o crescimento foi de 74,8% no desmatamento no pais (Miranda, 2016).
O cardter muito recente do novo cédigo e de seus efeitos nao ¢ suficiente para apontar

o rompimento da tendéncia, entretanto, pode sé-lo no longo prazo.
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GRAFICO 9
Proporcao da area das unidades de conservacao terrestre em relacdo a area territorial
brasileira (1992-2013)

(Em %)
20 —
18 —
16 —
14 —
12 —
10 —
8 —
6 —
4 -
2 |
0 I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I |
[*2) [o2) [} [*2) [<2) [*2]) [=2) o o o o o o o o o [=} o - — — -
)] [&)] (<)} [2)] o0 )] [&)] (<)} o o o o o o o o o o o o o o
— — — — — — — - o~ [a\] (o] o~ o~ o~ [a\] [aV] [\l ~N N o~ (o} o~

Fonte: Ministério do Meio Ambiente, 2015.
Elaboracdo: IBGE, 2015.

Apesar de problemas no sistema de gestao da governanga ambiental brasileira e
de mudangas recentes, entende-se que hd uma tendéncia de peso em curso. Os dados
apresentados indicam que hd aumento de conscientizagio da sociedade acerca da
degrada¢io do meio ambiente e manuten¢io de iniciativas, visando um desenvolvimento
mais sustentdvel, passivel de continuar até 2035. Cabe apenas a ressalva de que as
consolida¢des de novas priticas de desmatamento provindas da nova legislagao podem

alterar essa trajetdria e romper com a tendéncia.

4 TRANSFORMACOES NA DII\]AMICA ENTRE ESTADO E
SOCIEDADE NO BRASIL ATE 2035

As sementes de futuro levantadas no Ambito da subdimensio de Estado e sociedade apontam
que os rumos tomados de algumas incertezas e tendéncias de peso até 2035 podem definir
se teremos um pais desenvolvido, com uma sociedade mais livre, justa e soliddria, em

2100. E interessante notar que hd uma grande interdependéncia entre os dados tratados,
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ainda que tenha sido realizado um esforgo para desagregar as varidveis apresentadas. Hd
sementes com um potencial transversal de afetar dinAmicas politico-sociais tanto pelo lado
da sociedade civil quanto do Estado e eventos transformadores stibitos — coringas — de
dificil antecipacao. A figura 4 ilustra a relagio entre as principais sementes de futuro e

destaca os temas transversais com maior capacidade de influéncia.

FIGURA 4
Sementes de futuro e suas relagdes na subdimensao de Estado e sociedade
Estado e
sociedade
Organizagéo d,o E_stado Participagdo social e
e gestao publica > politicas publicas
O Sistema politico- Planejamento Relacoes
Gestdo publica eleitoral governamental interfederativas Mecanismos de

— participacdo
social

Efetividade do
setor publico

Complexidade
— das demandas
Transparéncia e sociais

accountability

Politicas de

Sistema I ~ -
inclusao social

regulatério

TICs
>

4 Agenda social de preservacdo ambiental e desenvolvimento sustentavel

Elaboracdo dos autores.

Nesse sentido, conforme observa-se no fluxograma da figura 4, uma das principais
questoes para as proximas décadas é a forma como as TICs, de um lado, e a agenda
de desenvolvimento sustentdvel, de outro, influenciarao a demanda por participagio
social no Brasil. Esta dinAmica ¢ passivel de afetar diretamente a pressao realizada sobre
o Estado, algo com grande efeito para a prépria organizagio do Estado e a gestio
publica. A crescente difusao de mecanismos de transparéncia e accountability horizontal

e vertical no aparato estatal brasileiro promovera o substrato para atuagio social.

A sociedade civil — organizada e nao organizada — ¢ um ator fundamental para as

préximas décadas, posto que hd um contexto de constante empoderamento dos individuos,
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resultado de um avanco tecnoldgico exponencial e da crescente interconectividade
promovida pelas redes sociais. H4 possibilidades de o préprio Estado, tal como estruturado

atualmente, ser desafiado pelos rumos que essas varidveis tomarem.

Cabe ponderar que a participagdo social nao necessariamente serd algo focado,
realizado por canais de comunicagées institucionais como conselhos, conferéncias
e ouvidorias de politicas publicas. Tais mecanismos sio importantes e permitem
a vocalizagio de interesses especificos em algumas politicas publicas, mas a falta de
efetividade de alguns deles pode prejudicar suas consequéncias sobre os servigos e

politicas, e dindmicas difusas podem ter mais for¢a nesse contexto.

As manifestacoes realizadas em junho de 2013, por exemplo, ilustraram que
a capacidade de mobilizacio da populagio nio necessariamente traz consigo uma
coordenagao de objetivos. Eventos posteriores, como aqueles a favor e contra o governo
realizados em 2015 € 2016, também apresentam que pode haver uma ampla diversidade

de agendas nas mobilizagoes e pressdes populares.

A agenda ambiental e do desenvolvimento sustentdvel também tem um papel
importante nas politicas publicas do Estado, ainda que haja incertezas sobre a forma como
a questdo transcorrerd no governo brasileiro. Decorrente de novas medidas aprovadas
no pais, o movimento das Gltimas décadas foi de crescimento da conscientizagao da
sociedade e manutengao de certo esfor¢o governamental na drea e, internacionalmente,
hd também uma tendéncia de aumento da pressao por uma visao mais sustentdvel, que
repercutird internamente. Nota-se, portanto, uma imbricagio entre a agenda global de
preservagio do meio ambiente e a mitigagao das mudangas climdticas que influenciard

o Ambito doméstico.

A dinimica do tripé do desenvolvimento sustentivel — econdmico, ambiental
e social — ja se faz presente globalmente a partir da Agenda 2030, mas ndo se pode
dizer que é uma tendéncia para o Estado brasileiro para as proximas décadas. Deste
modo, a intera¢do entre os individuos, o Estado e as relacoes interestatais no tema do
desenvolvimento sustentdvel oferece incertezas importantes para as proximas décadas. Se
no 4mbito interno hd uma tendéncia de peso de maior empoderamento dos individuos
e de organizagoes sociais, no nivel do Estado, a consolidacao da agenda e a capacidade

de acatar essas novas demandas sdo incertezas, enquanto no nivel internacional o
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avanco das demandas de reducoes de emissoes sobre os paises em desenvolvimento ¢é
outra incerteza. A forma como essas varidveis interagirao no futuro serd definidora para

o papel que a questao ambiental terd no Brasil até 2035.

Outra questao fundamental para as préximas décadas é a efetividade na
organizagio do Estado, em sua articulacio intersetorial e em sua capacidade de
planejamento de médio e longo prazo. As politicas e servicos publicos e as atividades
estatais sdo, por definicdo, setorizadas e podem deter niveis diferentes de atuagio,
como federal, estadual e municipal. Todavia, politicas publicas complexas dependem
necessariamente de articulagdo e alinhamento de expectativas entre um niimero grande
de atores do governo, desde alas econémicas e de orcamento até outros ministérios,
agéncias reguladoras e autarquias que trabalhem com temas similares. Destarte, a

transversalidade é um processo cada vez mais demandado na atua¢io do Estado.

A efetividade futura do aparato estatal e das politicas ptblicas estard relacionada
a capacidade de cooperagao e planejamento interinstitucional no médio e longo prazos.
Por isso, a superagao de um modelo de planejamento baseado apenas no horizonte
temporal quadrienal com conteddo meramente orcamentdrio ¢ o principal desafio.
Seja na busca de mecanismos criativos de financiamento em contextos de restrigao
fiscal, seja na elaboragiao de planos e metas comuns, a questao é que a atuagio
interinstitucional estd vinculada fundamentalmente a efetividade das capacidades
estatais do Brasil. Ainda que a Presidéncia da Republica tenha um papel fundamental
nesta coordenagao, o pais ainda carece de instituicoes eficazes que coordenem e tratem

de questoes referentes ao longo prazo no pais.

Cabe reforcar que esta é uma questdo que nio diz respeito apenas a politicas
publicas no Ambito federal. A dindmica do federalismo brasileiro também demanda
cooperagio e articulagio para que haja ganhos no provimento de politicas e servigos
publicos para a populagio. Atualmente, a guerra fiscal e as disputas por recursos desafiam
a implementagao de modelos cooperativos de atuacao entre a Unido, os estados e os
municipios no Brasil. Dai compreende-se que melhorar a efetividade das politicas
publicas federais sem considerar érgaos estaduais e municipais que as implementarao

colocaria em xeque mudangas efetivas nas capacidades estatais.
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Destarte, hd outra questao fundamental com potencial transformador até 2035:
a interagdo entre restricdes or¢amentdrias e mecanismos de financiamento alternativos,
de um lado, e, de outro, o fortalecimento do aparato estatal, de sua articulagio
interinstitucional — nos trés niveis da Federagao — e, principalmente, de sua capacidade
de planejamento de médio e longo prazos. Se o retorno da demanda por planejamento
estatal na histéria recente do pais pode ser associado ao crescimento econdémico, ao
aumento da taxa de investimento e a disponibilidade de recursos, a forma como ocorre
a dinimica entre o planejamento de médio e longo prazos e os or¢amentos publicos
mais reduzidos é um aspecto essencial para a compreensio do futuro do aparato

estatal do pais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O planejamento de longo prazo é um processo exaustivo e continuo que apresenta
dificuldades em se consolidar no Brasil. Construir estratégias para o longo prazo é
resultado de reflexao sobre as dificuldades do passado, os desafios do presente e as
possibilidades de futuro. Mais do que um processo de busca de respostas, ¢ um
exercicio constante de encontrar perguntas corretas. A sociedade brasileira nao deve se
acuar defronte as incertezas do futuro, do contrério, pode encontrar nelas os principais
objetos de transformacao na direcio aos futuros possiveis e desejdveis. Por isso, o intuito
principal deste texto foi contribuir com o debate sobre o planejamento de longo prazo
no pais a partir da aplicagao da prospectiva a temas como politicas publicas, organizacio
do Estado, gestao publica e participacio social para as proximas décadas. Para tanto,
foram apresentadas e debatidas as principais varidveis do processo de cenarizagio Brasil

2035 referentes ao Estado e 4 sociedade brasileira.

Estudar o futuro e subsidiar estratégias de longo prazo ¢, por defini¢ao, um
desafio. Ao tratar de um objeto que ainda nio existe e que estd constantemente se
modificando por agoes de atores e varidveis, os pesquisadores colocam-se entre a ciéncia
e a criatividade. A proposta de estudos prospectivos é, portanto, paradoxal. De um lado,
logra-se identificar aquelas for¢as no passado e no presente que tenham um potencial
transformador, tentando atingir um grau significativo de consenso entre especialistas
de diversas matrizes ideolégicas e de objetividade nas andlises. De outro, trabalha-se

com objeto de pesquisa incerto e com varidveis que se alteram a partir da perspectiva
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de observadores diferentes, influenciadas por visées de mundo dos participantes e pelas

interpretacoes daqueles que realizam os processos de filtragem.

No caso desta andlise, nota-se, por exemplo, que a existéncia de um grande
namero de envolvidos com a administragao publica afetou as percepgoes sobre as
varidveis levantadas. A prépria condugio do estudo pelo Nucleo de Cendrios e Estudos
Prospectivos do Ipea jd traz valores e principios inerentes a finalidade da instituigao.
Todavia, como se pode observar pelos resultados apresentados, o processo de reflexao
sobre o futuro é capaz de apresentar resultados bastante instigantes e provocativos.
H4 uma capacidade de identificar problemas e desafios de dreas inter-relacionadas que
¢ apenas possivel pela andlise sistémica da prospectiva. Dai entende-se que, a despeito
de quaisquer fragilidades, este ainda é um dos métodos mais interessantes para se
pensar o longo prazo, pois o futuro é considerado um objeto de multiplas trajetdrias
alternativas. Exercitar o pensamento sistémico, a preocupagio com o longo prazo e o
desenvolvimento de estratégias considerando vérias possibilidades de mudangas é uma

contribui¢io fundamental da prospectiva.

No que se refere a andlise retrospectiva apresentada e as consequéncias para
as questoes abordadas, entende-se que a participagio e a forma como o Estado se
adaptard as mudancas — principalmente reformas visando ganhos de efetividade,
ampliagio de intersetorialidade e melhoria no planejamento de longo prazo — sio
aspectos fundamentais para 2035. Temas relacionados a agenda do desenvolvimento
sustentdvel e ao avanco das tecnologias da informagio terao um papel fundamental
para as proximas décadas. Paralelamente, a intensificacdo da participagio social em
suas vertentes institucionais e difusas poderd pressionar o Estado e sua capacidade de
produzir politicas pablicas, ao passo que nio se sabe se haverd ganhos de efetividade no

provimento de servi¢os publicos, regulacio e planejamento de médio e longo prazos.

O material aqui apresentado, além de necessirio a elabora¢io dos cendrios
prospectivos do projeto Brasil 2035, também servird para que gestores publicos e
formuladores de politicas publicas elaborem suas préprias andlises e reflexdes sobre o
futuro. Desse modo, a interagao entre as varidveis analisadas ¢ a porta de entrada para
um novo periodo de incertezas e transformagdes para o Brasil, bem como de reflexées,
oportunidades e escolhas no processo de desenvolvimento do pais. Dai reside a necessidade

de reflexdo e antecipagao no presente das possibilidades de estratégias para o futuro.
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APENDICE

QUADRO A.1
Instituicdes parceiras do projeto Brasil 2035

Agéncia Nacional de Aviacao Civil (Anac)

2 Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel)

3 Associacdo dos Analistas de Comércio Exterior (AACE)

4 Associacao dos Funcionarios do Ipea (Afipea)

5 Associacao Nacional dos Servidores Efetivos das Agéncias Reguladoras Federais (Aner)

6 Associacdo Nacional dos Servidores da Carreira de Planejamento e Orcamento (Assecor)

7 Associacdo Nacional dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (Anesp)

8 Banco do Brasil (BB)

9 Banco Central do Brasil (BCB)

10 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)

" Brainstorming Consultoria e Treinamento

12 Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE)

13 Comiss&o Nacional de Energia Nuclear (CNEN)

14 Companhia Vale do Rio Doce (CVRD)

15 Empresa Brasileira e Pesquisa Agropecuaria (Embrapa)

16 | Empresa de Pesquisa energética (EPE)

17 Empresa de Planejamento e Logfstica (EPL)

18 Escola Superior de Guerra (ESG)

19 Exército Brasileiro — Centro de Estudos Estratégicos do Exército (CEEEX)

20 Fundagéo Oswaldo Cruz (Fiocruz)

21 Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)

22 Marinha do Brasil — Estado Maior da Armada (EMA)

23 Ministério da Defesa — Assessoria Especial de Planejamento — Asplan/MD e a Chefia de Assuntos Estratégicos — Estado-Maior Conjunto das
Forgas Armadas — (CAE/EMCFA)/MD

24 Ministério das Relacdes Exteriores (MRE)

25 Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP)

26 Museu do Amanha

27 Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras)

28 Fundo de Previdéncia dos Funcionarios do Banco do Brasil (Previ)

29 Instituto de Politicas Pablicas e Relacdes Internacionais da Universidade Estadual Paulista — Ippri/Unesp

30 Faculdade de Economia e Administracdo/Universidade de S&o Paulo (FEA/USP)

Elaboracao dos autores.
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