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O ESTADO BRASILEIRO EM 2050

“O futuro era muito melhor antigamente”

Luis Fernando Verissimo

INTRODUCAO

A transformagado acelerada da economia politica mundial, as transi¢oes
demografica, digital e ecoldgica, a intensificagdo das desigualdades sociais e
territoriais, as crescentes demandas da populacao, as crises globais e as novas formas
de pressio - que podem ser criadas a partir de meios digitais, inclusive aquelas
intencionalmente impulsionadas por atores externos com o intuito de promover
desestabilizagdo politica e mudancas de governo - exigem uma administragao publica
capaz de combinar estabilidade institucional com agilidade adaptativa. Isso nao sera
possivel, no entanto, a partir de um receituario fiscalista, que enxerga a reforma do
Estado como mera redugdo de gastos e enxugamento da maquina publica. O desafio
¢ conceber uma agenda inovadora, que transforme o Estado brasileiro em um agente
ativo de desenvolvimento inclusivo e sustentavel.

E a partir desta perspectiva que o presente Texto para Discussdo aborda varidveis
criticas que poderdo impactar o Estado brasileiro e a sua capacidade de executar
politicas publicas até 2050. O Texto trabalha com dois tipos ideais: o Estado Passivo
e o Estado Ativo. Caso as variaveis criticas apresentadas sejam enfrentadas a partir de
abordagens orientadas predominantemente pela ideia de Estado Passivo, é de se esperar
um Estado brasileiro subordinado a dinadmicas e interesses externos e capturado por
grupos internos, com baixa capacidade de levar adiante politicas que gerem beneficios
a sociedade e a soberania nacional. No outro extremo, caso prevaleca a ideia de Estado
Ativo, ¢é de se esperar que haja maior espago e capacidade para a implementagdo de
politicas, estratégias, planos, programas, agdes e iniciativas voltadas para a promogao
do desenvolvimento soberano, inclusivo e sustentavel do pais.

Contudo, as concepgdes de Estado Passivo e Estado Ativo aqui apresentadas
devem ser entendidas como tipos ideais. Max Weber (1949) utiliza tipologias ideais
como conceitos e instrumentos analiticos que permitem compreender e comparar
fendmenos sociais complexos. Esses tipos ndo representam a realidade empirica em
sua totalidade, mas funcionam como constru¢des racionais que destacam certos
aspectos significativos da a¢do social, servindo de parametro para a analise histérica
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BRASIL SAUDE AMANHA

e socioldgica.! Na pratica, o mais provavel é que as transformagdes que ocorrerdo no
Estado brasileiro até 2050 oscilem entre esses extremos de acordo com a correlagéo
de forgas politicas, o engajamento civico da populagdo e os eventos internacionais.
Afinal, o espago ou a capacidade politica de um Estado de implementar politicas
estratégicas de forma autonoma dependem tanto de seu comportamento e das
escolhas diante da distribuicdo e dinamica de poder no sistema internacional, quanto
de condigdes internas politicas, sociais, institucionais e materiais.

As capacidades estatais aqui abordadas significam o conjunto de recursos,
institui¢des e competéncias que permitem ao Estado formular e implementar politicas
publicas de forma eficaz. Nao se trata apenas de “poder coercitivo’, mas também da
habilidade de arrecadar, regular, planejar, coordenar atores sociais, entregar bens
e servigos, e induzir processos de transformagdo econdmica e social. Em outras
palavras: é a capacidade do Estado de transformar decisdes em resultados concretos
na sociedade e na economia.

Ja a criagdo de espago politico significa abrir margem para que o Estado
atue de forma mais autdnoma e estratégica para adotar politicas em prol do seu
desenvolvimento socioeconomico e da seguranca nacional, mesmo em contextos de
pressOes externas (de outros Estados e atores internacionais) ou internas (como as
articuladas por grupos de interesse, politica e economicamente influentes). Assim,
capacidades estatais e espago politico se retroalimentam: quanto mais o Estado
consegue entregar politicas eficazes, maior sua legitimidade e seu espago de agao; e
quanto maior o espago politico conquistado, maiores as condigdes para investir em
capacidades duradouras.

Além desta introducao e das consideragdes finais, o texto conta com outras
trés secoes. A primeira apresenta os fundamentos da concepg¢ao de Estado Passivo,
considerando aspectos de economia politica internacional, teoria economica e a
agenda de reforma do Estado decorrente dessa abordagem. A segunda se¢do apresenta
os fundamentos da concepgao de Estado Ativo, também considerando aspectos de
economia politica internacional, teoria econdmica e a agenda de reforma do Estado
associada a essa perspectiva. Ja a terceira secao analisa sete variaveis criticas que
poderao impactar o Estado brasileiro até 2050, indicando para cada variavel possiveis
desdobramentos em trés cendrios: predominio do Estado Passivo, predominio do
Estado Ativo e um caminho intermediadrio, que resulte da tensdo dialética entre
iniciativas associadas aos tipos ideais discutidos neste Texto.

As sete varidveis criticas abordadas sao: acirramento da disputa de poder
global; disputas na Geoeconomia e no sistema monetario-financeiro internacional;

1 Em diversas obras, Weber aplica essa metodologia ao examinar as formas de domina¢do e de atuagdo estatal,
articulando o comportamento econémico com o politico. O autor mostra que o Estado nao pode ser compreendido
apenas a partir de um modelo normativo ou abstrato, mas deve ser analisado dentro da complexidade histérica e das
coaliza¢des de forgas presentes em uma sociedade.
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cadeias globais de valor, desglobalizagao e disputa por recursos naturais; mudangas
tecnologicas, guerras hibridas e informacionais; envelhecimento da populagéo;
pressdes sociais por maior inclusao e qualidade nas politicas publicas; e integracao
entre planejamento, or¢amento e gestdo.

1. ESTADO PASSIVO

A tipologia de Estado Passivo aqui utilizada se refere a uma concepgdo
minimalista de Estado, em que a intervenc¢do estatal, tanto no ambito doméstico
quanto no internacional, deve se restringir ao minimo indispensavel. No plano
interno, isso significa limitar sua atuagdo a protegao de direitos individuais, da ordem
e da propriedade, sem influenciar diretamente a organiza¢do econémica ou social,
confiando no livre funcionamento do mercado. Ja no plano externo, a mesma légica
se projeta em uma postura de ndo protagonismo na economia internacional e nas
relagdes politicas globais, priorizando a estabilidade institucional, o livre mercado e
a previsibilidade das regras de troca, evitando iniciativas ativas de regulagao ou de
coordenagio entre Estados, aceitando sem maiores questionamentos as instituicdes
e regras promovidas por Estados mais poderosos, mesmo quando isso afete questdes
de seguranc¢a nacional.

1.1 ECONOMIA POLITICA INTERNACIONAL

Para John Locke, a sociedade politica nasce do contrato social pelo qual os
individuos, motivados pelo desejo de proteger seus direitos naturais - a vida, a
liberdade e a propriedade —, abrem mao de parte de sua autonomia em favor de um
corpo politico dotado de autoridade legitima. O papel do Estado, nesse esquema, ¢é
estritamente delimitado: ele deve servir como um darbitro imparcial, responsavel por
garantir que os direitos fundamentais sejam respeitados, sem, contudo, intervir de
maneira ativa na organiza¢ao econdmica ou no modo de vida dos individuos.

Adam Smith delimitou trés fun¢des basicas do Estado: a defesa da sociedade
contra ameagas externas; a protecao dos cidaddos contra injusticas e opressdes
internas; e a criagdo de obras e institui¢des publicas que ndo poderiam ser providas
de forma eficiente pela iniciativa privada. Fora isso, qualquer atuacao mais incisiva
do Estado seria considerada ndo apenas desnecessaria, mas potencialmente nociva,
por introduzir distor¢des no funcionamento do mercado autorregulado. Essa defesa
da autorregula¢ao do mercado, por meio da metafora da “mao invisivel”, difundiu
a visao de que a ordem social e econdmica poderia emergir espontaneamente das
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interagoes entre individuos movidos por interesses proprios, desde que houvesse um
arcabouco institucional basico capaz de assegurar a previsibilidade das trocas.

No ambiente internacional, o Estado Passivo busca uma inser¢do atuando
como um “tomador de regras”, aceitando e/ou cooperando em regimes, regras e ins-
tituicdes internacionais, construidas a partir das relacdes de poder e interesses de
Estados mais poderosos ou pelo Estado dominante (hegemon). Para esta visao, este
“bom comportamento” seria benéfico tanto em termos de desenvolvimento econo-
mico, por exemplo, por meio do aumento da especializagao comercial e da atragdo
de investimentos estrangeiros, quanto pela suposta estabilidade e paz provindas da
governanca liderada por estes Estados dominantes no sistema internacional.

Uma das principais discussdes no ambito da Economia Politica Internacional
(EPI) aborda as caracteristicas e o papel do Estado que alcanga a supremacia ou hege-
monia no sistema internacional, especialmente na construcido de regras e institui¢oes
internacionais, e de um ambiente internacional estavel e propicio ao progresso econo-
mico. Os autores da chamada Teoria da Estabilidade Hegemonica (TEH) apontam que
um Estado hegemonico deve ter um papel benevolente e estabilizador, atuando como
um lider na construcgio e no gerenciamento de uma ordem internacional liberal, usan-
do suas capacidades como um provedor de bens publicos. Gilpin (1981, p. 144) destaca
que, nesta visao da “estabilidade hegemonica’, a pax britanica e a pax americana sao ob-
servadas pela capacidade dos lideres em assegurar ao sistema uma relativa paz e estabi-
lidade, criando e fortalecendo regras de “uma ordem econdmica liberal internacional”. ?

Outro tema importante no debate da EPI diz respeito a construgdo e ao papel
dos regimes internacionais. Stephen Krasner (1982; 1985) define regimes internacio-
nais como “um conjunto de principios, normas, regras e procedimentos de tomada
de decisdo que guiam as interagdes entre atores em uma area especifica das relagoes
internacionais”. Isso engloba desde organizagdes formais até acordos informais ou
estruturas de governanga que influenciam o comportamento de multiplos atores. Ao
analisar o surgimento e a manutenc¢ao desses regimes, Krasner aponta que sdo cons-
truidos e influenciados a partir dos interesses e relacoes de poder entre os Estados,
sob um sistema andrquico marcado pela sua distribuicao de poder. Nesse sentido, os
Estados mais poderosos atuam de forma ativa, usando suas capacidades para cons-
truir, manter ou remodelar regimes que correspondem aos seus interesses. Alteragdes
na hierarquia ou na distribui¢do de poder do sistema internacional podem provocar
mudangas nos regimes.

Na visdo de Krasner (1985), a posicao dos Estados influenciaria seus interes-
ses em relacdo a regimes mais liberais ou mais intervencionistas, visando obter mais
poder e controle (capacidades ou espago politico), aumentando sua autonomia e re-
duzindo suas vulnerabilidades. Para Krasner, os Estados do Norte se beneficiam de

2 Robert Gilpin e Charles Kindleberger sao exemplos de autores da TEH.
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regimes mais liberais em termos econdémicos e de seguranca, e teriam um compor-
tamento ativo neste sentido. Seriam esses os casos da construcgao de regimes liberais
de comércio internacional de bens e servicos (GATT / OMC), propriedade intelec-
tual (TRIPS), padronizagao técnica (TBT / ISO), financas internacionais (FMI), bem
como no campo da seguran¢a, como no regime de ndo proliferacdo e de proibi¢ao
de testes de armas nucleares (TNP / CTBT), as conven¢des sobre armas quimicas
(CWC) e bioldgicas (BWC), entre outros.

Krasner argumenta que os regimes internacionais de interesse dos Estados do
Norte geram fraqueza interna e externa para os Estados do Sul em termos de poder
e controle, reduzindo seu espago politico e sua legitimidade, aumentando vulnera-
bilidades em relacdo a decisdes politicas e econdmicas externas, incluindo choques
e crises economicas e politicas internacionais. Do ponto de vista da metodologia
aqui adotada, Estados Passivos aceitariam, e mesmo colaborariam, com os regimes
internacionais vigentes proliferados por Estado poderosos (ativos). Portanto, Estado
Passivos aceitam uma condi¢ao de menor capacidade e controle politico, e assim de
maior vulnerabilidade sobre sua economia e seguran¢a nacional, estando sujeitos
a decisoes de Estados mais poderosos e atores econdmicos privados, inclusive em
relagdo a decisdes de investimentos, choques econémicos, conflitos internacionais e
seguranca e soberania territorial.

O Estado seguiria a visdo do liberalismo econdmico na sua inser¢ao inter-
nacional, aceitando sua dependéncia econémica das relagdes exteriores e sua inser-
¢do nas chamadas Cadeias Globais de Valor (CGVs), no que produz de forma mais
competitiva. O mercado promoveria a aloca¢do 6tima de recursos no ambiente in-
ternacional ao favorecer o fluxo de comércio e investimentos, buscando explorar
vantagens locais, dotacdo de fatores e complementaridades produtivas. A dinamica
tecnoldgica seria impulsionada pelas for¢as de mercado, na atragdo de investimentos
estrangeiros e ganhos de mercado (escala), para avangar a produtividade em sua es-
pecializagdo ja vigente. Portanto, ndo caberia uma politica ativa que busque autono-
mia cientifica e tecnoldgica em determinado setor, ou mudar o padrao de inser¢ao e
especializagdo em determinada cadeia, para atividades de maior valor agregado e/ou
intensidade tecnoldgica. Apenas o padrao original seria reproduzido e aprofundado,
o que, no caso dos Estados do Sul, traria uma especializacao em bens de baixo valor
agregado e baixa intensidade tecnoldgica, além de dependéncia comercial, tecnolo-
gica e financeira. Ou seja, ¢ um Estado com capacidade ou espaco politico reduzido.

Na perspectiva economica liberal, a inser¢do de um pais no padrdao moneta-
rio internacional dominante é interpretada como uma condi¢ao fundamental para
garantir estabilidade, credibilidade, confianga e integracao eficiente aos fluxos de
comércio e capital globais. Essa visdo estd muito associada ao que Polanyi (1944)
descreve sobre o padrao-ouro do século XIX, mas também se aplica a leituras libe-
rais mais amplas da ordem monetdria internacional. O alinhamento a um regime
monetario internacional é considerado um “freio” a politicas internas consideradas
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inflaciondrias ou populistas, onde resultados comerciais superavitarios ou deficita-
rios geram flutuagdes na taxa de cambio que, por sua vez, levam ao equilibrio, por
meio de ajustes de competitividade internacional. A ideia liberal é que a submissao
a regras externas (paridade cambial, conversibilidade, estabilidade de pregos, livre
fluxo de capitais) for¢ca o governo a manter responsabilidade fiscal e monetaria e a
evitar politicas que levem a uma competitividade internacional artificial. A visdo
liberal tende a apresentar o padrao monetario internacional como neutro e técnico,
nao como uma construgao politica ou instrumento de poder nas maos do Estado
emissor da moeda de maior aceitagdo internacional. A ldgica é que “regras automa-
ticas” evitam manipulagdes politicas da moeda e criam igualdade de condigdes para
todos os paises.

O Estado confia sua seguranca e defesa nacional a regimes e instituicdes re-
gionais e internacionais, renunciando a confian¢a em suas capacidades militares e
sem se preocupar com a soberania produtiva e tecnolégica neste setor. As aliangas
com outros Estados seriam reduzidas a cooperagéo e ao alinhamento com os Estados
poderosos e, em especial, o Estado dominante, que lideram a governanga, as insti-
tui¢des e a agenda internacional sobre o tema. A dependéncia de bens e tecnologias
no Ambito militar também seria ainda refor¢ada por meio da sua especializacdo pro-
dutiva-comercial em industrias baseadas em recursos naturais, de baixa intensidade
tecnoldgica e valor agregado, que sdo aprofundadas por acordos de liberalizagdo eco-
ndOmica com paises mais avan¢ados.

1.2. MONETARISMO

As concepgoes liberais e monetaristas classicas sobre a moeda e o papel do
Estado derivam da crenca de que o mercado tende naturalmente ao equilibrio e de
que intervengdes estatais costumam gerar distor¢des, fundamentando uma postura
passiva do Estado na macroeconomia.

A Lei de Say, formulada no inicio do século XIX, expressa esse principio ao
afirmar que “toda oferta cria sua propria demanda” Segundo essa visdo, a produgdo
gera renda suficiente para adquirir todos os bens produzidos, de modo que a
insuficiéncia de demanda agregada seria impossivel. Assim, crises e desemprego
s poderiam resultar de rigidezes salariais ou choques externos, ndo de falhas de
mercado. A moeda, nesse contexto, tem fungdo apenas instrumental - meio de troca
e unidade de conta - sem interferéncia autonoma sobre o produto ou o emprego. Essa
concepgio, defendida por David Ricardo e outros economistas classicos, sustentava a
ideia de um Estado minimo na esfera econdmica e monetaria.
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A Teoria Quantitativa da Moeda (TQM), desenvolvida a partir de autores como
Bodin, Hume, Fisher e Pigou, consolidou-se como o principal modelo explicativo da
relacdo entre moeda e precos. Em sua formulagao moderna, expressa pela equagao
MsV = PY, a TQM postula que a velocidade de circulagdo da moeda (V) e o produto
real (Y) sdo constantes no curto prazo, de modo que variagdes na quantidade de
moeda (Ms) se traduzem diretamente em variagdes no nivel geral de pregos (P).
Essa formulagdo implica que a inflagdo é, essencialmente, um fenémeno monetario,
resultante de um excesso de oferta de moeda em rela¢do a produgdo. Ao eliminar
o papel da demanda efetiva e das expectativas, a TQM nega a eficacia de politicas
fiscais e monetdrias discricionarias, limitando o papel do Estado a manutengdo da
estabilidade monetaria.

Com Milton Friedman, a TQM foi reformulada no século XX, dando origem
ao monetarismo tipo I. Friedman reinterpretou a relagao entre moeda e pre¢os como
uma teoria da demanda por moeda, argumentando que os agentes mantém saldos
monetarios por motivos de precaugio, transagdo e especulagdo, mas que essa demanda
é estavel ao longo do tempo. Assim, a politica monetdria teria efeitos previsiveis sobre
a inflagdo, mas apenas temporarios sobre o produto. Em sua conhecida proposi¢ao
- “a inflagdo ¢é sempre e em qualquer lugar um fendmeno monetario” -, Friedman
sustenta que a moeda é neutra no longo prazo, e que politicas de estimulo apenas
geram ciclos artificiais de expansdo e contragéo.

Friedman também desenvolveu a hipdtese da taxa natural de desemprego,
segundo a qual existe um nivel de desemprego compativel com o equilibrio do
mercado de trabalho, determinado por fatores estruturais e institucionais. A tentativa
de reduzir o desemprego abaixo desse nivel por meio de politicas monetarias
expansionistas levaria apenas a aceleragdo da inflagdo. Esse argumento se articula
com o principio da neutralidade da moeda: no curto prazo, politicas monetarias
podem afetar o produto devido a “ilusao monetaria” - quando os trabalhadores
confundem aumentos nominais de salarios com ganhos reais -, mas no longo prazo,
os agentes corrigem suas expectativas, restabelecendo o equilibrio. Dai deriva a
recomendagao friedmaniana de substituir a discricionariedade politica por regras
fixas de crescimento da base monetaria, reduzindo a incerteza e a intervenc¢ao estatal.

Nesta visdo estdo subjacentes duas hipoteses: a existéncia de uma taxa natural
de desemprego e a suposi¢do de que os agentes econdmicos formam expectativas do
tipo adaptativas. Ambas as hipoteses combinadas resultam na concepg¢ao de que, no
longo prazo, variagdes no estoque monetario nao afetam variaveis reais da economia,
como os niveis de produto e emprego. O principal resultado dessa construgédo tedrica
é a crenca na chamada neutralidade da moeda.

Os novo-classicos sustentam o chamado monetarismo tipo II. Autores
como Lucas (1972), Sargent (1981) e Barro (1984) aprofundaram os fundamentos
monetaristas ao incorporar a teoria das expectativas racionais, segundo a qual os
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agentes econdmicos utilizam toda a informagdo disponivel e formam expectativas
consistentes com o modelo da economia. Nessa perspectiva, politicas monetarias
previsiveis ndo tém qualquer efeito sobre varidveis reais - nem mesmo no curto
prazo —, pois os agentes antecipam suas consequéncias. A moeda, portanto, torna-se
“superneutra’, e flutuagdes no produto decorrem apenas de choques imprevistos.

Dessas hipoteses decorrem duas proposi¢des centrais: a ineficacia da politica
monetdria e a inconsisténcia temporal das politicas econdmicas. A primeira sustenta
que apenas choques nao antecipados - como erros de previsdo ou eventos inesperados
- podem afetar o produto e o emprego; politicas conhecidas ndo produzem efeitos
reais. A segunda argumenta que governos eleitos enfrentam incentivos para expandir
a oferta de moeda e reduzir o desemprego no curto prazo, o que gera inflagdo sem
ganhos duradouros - fendmeno descrito como viés inflacionario. Para evitar esse
problema, economistas como Rogoff (1985) e Walsh (1995) defendem aindependéncia
dos Bancos Centrais, que deveriam conduzir a politica monetdria de forma técnica,
auténoma e orientada exclusivamente a estabilidade de precos.

Vale uma nota especifica sobre a inconsisténcia temporal da politica monetaria
e o consequente viés inflacionario, que é a conclusdo novo-classica que motiva a tese
da independéncia do Banco Central. Os autores novo-classicos argumentam que
politicas monetarias sdo temporalmente inconsistentes se determinada decisdo de
politica econémica, que faz parte de um plano considerado 6timo em determinado
momento, deixar de ser dtima em uma data futura, mesmo que nenhuma nova
informacao relevante tenha surgido. Assim, na medida em que o poder discricionario
¢ utilizado, a politica monetéria sofreria uma perda de credibilidade (diz respeito
ao grau de confianca do publico em relagdo a determinada politica) e a autoridade
monetdria sofreria uma perda de reputacdo (se refere ao grau de confianca dos agentes
econdmicos em relagdo aos policymakers, baseado em seu comportamento pregresso).

O resultado dessa perda de credibilidade e reputacdo levaria a um viés
inflaciondrio: os agentes (racionais) antecipariam o fato de que a autoridade
monetdaria é incentivada a ndo implementar a politica anunciada e produzir um
choque monetario, com o intuito de gerar inflagdo-surpresa em troca de uma redugéo
do nivel de desemprego abaixo da taxa natural. Logo, na auséncia de mecanismos de
incentivo que eliminem o poder discricionario do gestor da politica monetaria, de
forma a impedir que o viés inflaciondrio seja acionado pela autoridade monetaria, o
anuncio de uma politica monetaria compativel com niveis reduzidos de inflagdo nao
seria crivel.

Para lidar com esse problema, os novo-cldssicos apresentam duas alternativas
principais: o equilibrio considerando a reputagao das autoridades monetarias, que
se fundamenta no interesse de o Banco Central manter a sua reputagdo a longo
prazo; e a tese da independéncia do Banco Central, que propde que a condugdo da
politica monetaria deve ser delegada a um agente independente e comprometido
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com a estabilidade de precos. A preocupagdo da autoridade monetaria com a sua
reputacdo em “jogos sequenciais” tenderia a reduzir sua tentagdo em acionar o viés
inflaciondrio. Ou seja, politicas monetdrias austeras seriam implementadas como
forma de sinalizar o comprometimento da autoridade monetaria com o controle da
inflagdo. A tese da independéncia do Banco Central, por sua vez, consiste na defesa de
que a condugdo da politica monetaria deve ser delegada a um agente independente, de
forma a preservar a credibilidade da politica monetéria e a reputa¢do da autoridade
monetaria. Essa tese se fundamenta em dois pilares: a aceitacao da existéncia do viés
inflacionario na conduc¢io da politica monetaria; e a suposicio de que existe uma
correlagdo negativa entre o grau de independéncia do Banco Central e a inflagdo.

Entretanto, a visdo monetarista tipo II enfrenta criticas significativas. Em
primeiro lugar, ndo é razoavel supor que os agentes econdmicos maximizam a
utilizacdo de toda a informacgédo disponivel, pois, para isso, devem incorrer em dois
custos: o de obtenc¢ao e o de processamento da informacao. Esses custos podem ser
suficientemente elevados de forma que nem todos os agentes tenham o acesso a todas
as informagdes relevantes para a previsao do comportamento futuro da inflagdo, nem
a capacidade de processa-las. Em segundo lugar, tampouco ¢ razoavel supor que os
agentes econdmicos se comportem (na média) exatamente como previsto pela teoria
e sejam capazes de aprender o modelo que descreve o funcionamento da economia,
pois mesmo entre os economistas nunca houve (e provavelmente nunca havera)
consenso quanto aos mecanismos de funcionamento da economia.

Ademais, autores como Friedman (1987), Levy (1995), Carvalho (1995) e Sicst
(1996) argumentam que a autonomia do Banco Central implica uma concentragdo
excessiva de poder tecnocratico, comprometendo a coordenagdo entre politica
monetaria e fiscal e reduzindo o controle democratico sobre decisdes que afetam
emprego, crescimento e distribui¢do de renda. Além disso, tais modelos se apoiam
em hipoéteses restritivas — como a flexibilidade perfeita de precos, a neutralidade da
moeda e a racionalidade plena dos agentes - que ndo correspondem as condig¢oes
reais das economias contemporaneas.

Assim, o debate entre monetaristas e seus criticos reflete uma divergéncia
mais ampla sobre o papel do Estado na economia, onde os monetaristas carregam
a crenca na autorregulacdo dos mercados e na neutralidade da moeda, defendendo
uma postura passiva do Estado na macroeconomia.

1.3. AGENDA PASSIVA DE REFORMA DO ESTADO

A agenda passiva de reforma do Estado constitui uma das expressdes
contemporaneas mais nitidas da visao neoliberal. Em vez de fortalecer as capacidades
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estatais de planejamento e coordenagdo do desenvolvimento nacional, essa agenda
foca na redu¢do de despesas com pessoal, na facilitagao da demissdo de servidores
e em estimulos competitivos tipicos da iniciativa privada. Trata-se de um projeto
politico e ideoldgico que, sob a aparéncia de modernizagao e eficiéncia com métricas
de desempenho e contratos de gestdo, visa prioritariamente reduzir o Estado a
condigao de executor tecnocratico de politicas que ndo contrariem os interesses de
grandes grupos empresariais.

Essa concepg¢do passiva de reforma do Estado ndo é um fendmeno recente.
Desde os anos 1990, quando se difundiram na América Latina as ideias do chamado
Consenso de Washington, a agenda reformista liberal vem sendo apresentada como
uma suposta resposta técnica a “crise do Estado”, ao “incha¢o da méquina publica” e
a “ineficiéncia burocratica” No Brasil, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE), lancado em 1995 sob a condu¢ao de Luiz Carlos Bresser-Pereira, foi
um marco decisivo dessa orientacao. Embora tenha incorporado elementos retéricos
de valorizagao da “governanca” e da “gestao por resultados”, o PDRAE consolidou uma
visao que deslocava o centro da agdo estatal do planejamento para a administragdo
gerencial, convertendo o cidaddo em “cliente” e o servidor publico em “gestor de
contratos”. Na pratica, essa inflexdo implicou a fragmentacdo das estruturas de
Estado, a descontinuidade de politicas publicas, a proliferacao de vinculos precérios
de trabalho e a crescente dependéncia do setor publico em relagdo a consultorias
privadas, organizagdes sociais e parcerias publico-privadas.

A partir de entdo, o debate sobre a reforma do Estado no Brasil passou a ser
hegemonizado por narrativas que identificam a eficiéncia com a redugdo de custos,
e a modernizagdo com a flexibiliza¢ao das relagdes de trabalho e a desregulagao das
fungoes estatais. Essa retdrica, amplamente difundida por organismos como o Banco
Mundial, por funda¢des empresariais e por think tanks como Instituto Millenium
e Casa das Gargas, sustenta-se sobre a premissa de que o Estado é estruturalmente
ineficiente.

A Emenda Constitucional 95/2026, a Proposta de Emenda Constitucional
32/2020 e as sugestdes apresentadas em 2025 pelo Grupo de Trabalho da Camara
do Deputados coordenado pelo Deputado Pedro Paulo sdo exemplos dessa agenda
passiva de reforma do Estado, que se manifesta em trés eixos principais:

e Fiscalismo - imposicdo de travas orcamentarias para a ampliacdo das
despesas com pessoal mais rigorosas do que as instituidas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal;

e Precarizagdo e a fragmentacdo do servico publico - substitui¢do de
remuneragdes por subsidio e vinculos efetivos, que protegem os servidores
concursados de persegui¢cdes politicas, por vinculos temporarios e
estruturas remuneratorias condicionadas a controversas avaliacoes de
desempenho individual e institucional; e
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e Privatizacdo e terceirizagdo de fungdes estatais - deslocamento de
responsabilidades estatais para o setor privado, por meio de parcerias publico-
privadas (PPPs), organizagdes sociais (OSs), contratos de gestao e concessdes,
o que gera uma dependéncia crescente de agentes privados na provisao de bens
e servicos essenciais, muitas vezes sem o devido controle publico.

Esses trés eixos convergem para um mesmo resultado: um Estado fragmentado,
com baixa capacidade de planejar, coordenar e executar politicas publicas. A
“modernizac¢do” neoliberal, portanto, ndo é neutra nem técnica: ela expressa a captura
do Estado por interesses financeiros e empresariais. E a consagragdo da ideia de
que o Estado deve “sair do caminho”, deixar o mercado operar e se limitar a regular
excessos. Um Estado que, ao invés de dirigir seu destino, limita-se a gerenciar as
consequéncias das decisdes tomadas por outros.

2. ESTADO ATIVO

Embora as concep¢des minimalistas sobre os papéis a serem desempenhados
pelo Estado tenham o mérito de gerarem algum conforto na medida em que apresentam
interpretagdes relativamente simples dos processos decisorios adotados pelos agentes
econdmicos, suas premissas e seus modelos se mostram demasiado frageis quando
confrontados com a observagdo de eventos situados no tempo e no espago.

Em contraste com a se¢do anterior, a tipologia aqui utilizada de Estado Ativo
se caracteriza por assumir um papel central na promog¢ido do desenvolvimento
socioecondmico, utilizando de forma estratégica instrumentos de politica econémica,
industrial e tecnoldgica, sem confiar que o livre mercado, por si so, seja capaz de
assegurar prosperidade ou equidade. Inspirado no percurso histérico das nagoes hoje
desenvolvidas, esse Estado intervém para orientar a alocagdo de recursos, estimular
setores estratégicos, fomentar inovagao e reduzir vulnerabilidades externas.

No plano internacional, reconhecendo a natureza anarquica e competitiva do
sistema interestatal, o Estado Ativo ndo se limita a se adaptar as regras existentes, mas
busca construir aliangas, blocos regionais e institui¢des internacionais que favoregam
sua insercao autdnoma e soberana, fortalecendo sua seguran¢a e ampliando seu
espaco de manobra. Trata-se, portanto, de uma visao que atribui ao Estado ndo apenas
a fungdo de regulador, mas de agente estruturador das condigdes internas e externas
necessarias para o avango econdmico, tecnoldgico e politico. Além disso, o Estado
Ativo atua na constru¢do de capacidades estatais solidas, incluindo o fortalecimento
de uma burocracia profissional, técnica e relativamente autdnoma, capaz de formular,
implementar e coordenar politicas publicas complexas, assegurando continuidade,
eficiéncia e legitimidade ao processo de desenvolvimento.
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2.1 ECONOMIA POLITICA INTERNACIONAL

Olhando para a questdo internacional, o sistema politico mundial é constituido
por Grandes Poténcias que se movem por uma dinamica de acumula¢do de poder e
riqueza. A busca pela supremacia - seja ela militar, economica ou tecnoldgica -
impulsiona a agdo das Grandes Poténcias, que estruturam suas capacidades estatais e
modelos de desenvolvimento em fun¢do de objetivos geopoliticos, caracterizando um
constante conflito de interesses no sistema interestatal. A cada periodo de relativa ordem
imposta pelos vencedores se sucede uma nova fase de tensdo e reconfiguragao do sistema
de poder. Todas as nagdes que ascenderam ao status de poténcias globais ou regionais
o fizeram em contextos marcados por competicdo intensa e ameacas constantes. A
mobilizagdo de recursos, a coesdo interna e a construgdo de centros estratégicos de
decisdo dentro do Estado foram essenciais para responder as pressdes externas.

Nesse ambiente, o Estado Ativo busca construir capacidades para que suas
politicas se tornem resultados e, ao mesmo tempo, possibilitem espago politico para
tomar decisdes autdbnomas em prol de seu desenvolvimento socioecondmico, sua se-
guranca e sua soberania nacional. Em um sistema interestatal hierarquico e dindmi-
co, baseado na distribui¢do assimétrica e em relagdes de poder entre Estados, o Es-
tado busca ampliar seu poder relativo para ascender na sua posicao hierdrquica, ou,
caso esteja na posicao superior, para ampliar sua vantagem em relagdo aos demais.

Assim, o Estado busca aumentar seu poder e sua riqueza no sistema interna-
cional em relagao a outros Estados. Conforme afirmado por Friedrich List (1841), o
poder e a riqueza de uma nagao sao sinérgicos, e um pode ser utilizado para ampliar
o outro, tendo o desenvolvimento das for¢as produtivas (materiais e ndo materiais)
da industria como elemento crucial. Mas o autor ressalta que, em ultima instancia, o
poder é mais importante que a riqueza, pois uma nagdo sem poder deixa sua riqueza
vulneravel perante os interesses de outros Estados.

Edward Carr (1939), em “Vinte Anos de Crise: 1919-1939” afirma que o po-
der é relativo (mensurado na comparagao entre Estados, ou na capacidade de A fazer
B fazer algo que ndo faria de outra forma). Ele também afirma que o poder ¢ indis-
sociavel, mas, por questdes didaticas, o decompde em trés esferas que atuariam de
forma interligada e sinérgica: o poder militar, o poder econdmico e o poder sobre
a opinido publica. Tanto List quanto Carr valorizam a complexidade histérica e as
relagdes de poder dentro e entre os Estados, atentando para a importancia dos cam-
pos militar, da produ¢do material e ndo-material e das ideias e das visdes de mundo
predominantes, que podem ser impulsionadas por interesses politicos e estar incor-
poradas em instituigdes.

Susan Strange, autora britdnica e uma das fundadoras da EPI, diferencia dois
tipos de poder: o poder relacional e o poder estrutural. O poder estrutural diz res-
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peito a capacidade de um Estado (ou ator) moldar as estruturas dentro das quais
outros Estados e atores operam em quatro campos: seguranga, produgdo, finangas
e conhecimento. Ou seja, o poder estrutural abrange a capacidade de um Estado de
definir as regras do jogo e condicionar o comportamento dos demais atores, mesmo
sem seu consentimento explicito. Quando corresponder ao seu interesse em termos
de poder e riqueza, espago e capacidades politicas, o Estado pode atuar no sentido
de aumentar seu poder estrutural, o que pode levar a colisdo contra os interesses e o
poder estrutural de Estados rivais e/ou mais poderosos.

Karl Polanyi (1944), em A Grande Transformagdo, analisa as mudancas
estruturais ocorridas com a expansao e consolidagao do capitalismo de mercado no
século XIX e inicio do século XX. Para Polanyi, o liberalismo econdmico buscou
submeter a terra, o trabalho e o dinheiro & forma-mercadoria, desencaixando-os de
suas bases sociais. Contudo, esse movimento gera inevitavelmente demandas por
maior intervengdo do Estado, no sentido de regular as leis de mercado e promover
contrarreformas e protecdes sociais. Assim, a histéria moderna se organiza num
duplo movimento: de um lado, a tentativa de liberar e expandir os mercados; de
outro, a resisténcia de trabalhadores, comunidades e Estados, que buscam reinstaurar
protecdes. A partir disso, Polanyi desenvolve a ideia do péndulo, que expressa o
movimento oscilatdrio entre a expansdo da légica de mercado e a reagao social a seus
efeitos desagregadores.

Dessa forma, Polanyi (1944) mostra que o capitalismo de mercado nao se
impos de modo natural, mas como uma construgao politica, institucional e ideolodgica,
impulsionada por atores econdmicos e politicos (estatais e ndo-estatais) interessados,
dentro de paises e internacionalmente, gerando permanente tensao entre liberalizagdo
e protegdo social. Nesse processo, o Estado ndo é mero espectador, mas ator central,
pois é ele quem institucionaliza tanto a liberalizagdo - criando marcos juridicos para
o mercado, privatiza¢des e abertura comercial - quanto a prote¢do social - por meio
de politicas publicas, regulacao, sistemas de bem-estar, infraestrutura e mecanismos
de redistribuigdo. Assim, perante este conflito e em favor das demandas por maior
protecdo social, o Estado precisa se comportar de forma ativa e criar capacidades
estatais, isto é, desenvolver competéncias administrativas, institucionais, burocraticas,
financeiras e sociopoliticas, que sejam duradouras e profundas.

Polanyi (1944) olhou para o Estado dominante, entdo a Inglaterra, no ambito
na expansdo da légica liberal de mercado. Durante a chamada Guerra Fria, os EUA
promoveram a logica intervencionista keynesiana e do welfare state, como forma de
promover o sucesso do capitalismo frente a ameaca soviética. O neoliberalismo, com
a légica da abertura comercial e financeira internacional, e o debate sobre a impor-
tancia de um hegemon promotor de uma ordem liberal global, ganham for¢a nos anos
1970, impulsionados pelos EUA. Neste momento, diversos autores constatam um
possivel declinio da hegemonia dos EUA, associado a crise e instabilidade no sistema
econdmico e politico internacional, incluindo a dominéncia do délar como moeda
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internacional. E neste momento que se revelam mudancas nos interesses dos EUA
no sentido de promover transformagdes nas institui¢des internacionais, incluindo
o padrdo monetario internacional, e em promover a ideologia econdmica neoliberal
atualmente dominante (PADULA, 2021). Isto mostra como a postura ativa de Esta-
dos dominantes influenciam o campo das ideias ao longo da histoéria.

Voltando a Krasner (1985), para o autor, os Estados do Sul nao almejariam
somente mais riqueza, mas também buscar maior controle e autonomia, aumentando
seu espaco ou capacidade politica, e diminuindo suas vulnerabilidades e ameacgas em
termos politicos (de poder) e econdmicos. Para isso, buscariam influenciar, mudar e/
ou contestar os regimes internacionais, contrarios aos Estados do Norte, que se em-
penham em manté-los de acordo com seus interesses. Este antagonismo configura o
que Krasner chama de conflito estrutural, determinado pela distribui¢do de capaci-
dades dos Estados no sistema internacional.

Krasner (1982; 1985) aborda formas e estratégias de mudangas de regimes. As
mudancgas nos regimes sao mudangas mais profundas que envolvem a substituigdo
completa de um conjunto de principios e normas. No entanto, para ele, 0o mais comum
sao mudangas dentro dos regimes, que se referem a altera¢des nos procedimentos e
normas que regem uma area especifica das relagdes internacionais. No longo prazo,
tais mudangas de regras e procedimentos podem tornar os regimes fracos, devido a
incoeréncia entre principios e normas, de um lado, e regras ou praticas adotadas, de
outro; e, assim, podendo levar a uma mudanga de regime.

Portanto, os Estados que buscam mudar regimes podem adotar uma estraté-
gia mais reformista - mudando ou criando institui¢des, regras e procedimentos den-
tro dos regimes vigentes — ou uma estratégia mais direta na altera¢do de principios
e normas. Ainda, seria possivel combinar a¢des que buscam mudancas tanto dentro
quanto fora dos regimes. Para Krasner, em termos de capacidades, os paises do Sul
nao podem alcangar unilateralmente os objetivos de reformar ou mudar regimes.
Assim, a estratégia utilizada por esses Estados deve envolver a formacgao de aliangas
e blocos entre Estados com o mesmo objetivo, incluindo arranjos regionais e em di-
ferentes temas, o que inevitavelmente colidira com os interesses e agdes dos Estados
poderosos do Norte, sua governanga, seus regimes e suas instituigoes.

Do ponto de vista da metodologia aqui adotada, o Estado Ativo busca influen-
ciar regras e instituicdes regionais, ou se proteger e ndo seguir regimes dominantes
que ndo correspondem aos seus interesses em termos de desenvolvimento, seguranca
e soberania nacionais. Busca auferir maior capacidade e espago politico, autonomia
e controle politico e econdmico, e estratégias e aliangas estatais que viabilizem seus
objetivos e interesses. Nesse sentido, ndo encara o Estado hegemdmico e sua suposta
ordem liberal como neutra, benevolente ou estabilizadora, e ndo confia em sua lide-
ranga e governanga, ou na interdependéncia econdmica para alcangar maior seguran-
¢a e desenvolvimento econdmico. As aliangas e blocos internacionais sdo encarados
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como uma possibilidade para garantir o acesso continuo a tecnologias estratégicas,
contribuindo para a seguranca e a soberania nacional, e moldando a normatizagao
em areas estratégicas. Isso inclui a diversificacao das relagdes econdmicas, para re-
duzir a dependéncia de fornecedores externos, tanto na esfera comercial quanto fi-
nanceira. A atra¢do de investimentos estrangeiros é conduzida de forma estratégica,
com acordos condicionais que assegurem a transferéncia de tecnologia, a criagao de
empregos qualificados, a protegdo de contetidos locais e de instrumentos de politicas
importantes (como compras publicas e direitos de propriedade intelectual). Assim,
as capacidades estatais sao preservadas e ampliadas.

O Estado deve adotar politicas industriais e de CT&I para melhorar sua in-
sercao e, principalmente, para alcan¢ar autonomia na produgdo de bens e tecno-
logias estratégicas, aqueles essenciais para o funcionamento e desenvolvimento de
sua economia e seguranc¢a nacionais. Assim, a relagdo com os fluxos de comércio e
investimentos internacionais ¢ encarada a partir de uma estratégia estatal que ins-
trumentaliza e integra politicas para criar vantagens comparativas e soberania pro-
dutiva e tecnoldgica em setores estratégicos e de maior valor agregado e intensidade
tecnoldgica. Por outro lado, reconhece que no sistema internacional os instrumentos
econdmicos (politicas de comércio e investimentos, por exemplo) podem ser utiliza-
dos para alcangar objetivos estratégicos, num sentido ofensivo ou defensivo.

Quanto ao padrdao monetario e o sistema financeiro internacional, o Estado
o observa do dngulo econémico e politico, constatando o dominio, os privilégios, a
influéncia e o poder exercidos pelo Estado, emissor da moeda de maior aceitagdo
internacional e que controla os principais fluxos financeiros globais. Esse Estado al-
can¢a menor restri¢do financeira em seu balango de pagamentos e na sua capacidade
de realizar investimentos estatais, maior capacidade de influenciar fluxos de capitais,
taxas de cambio e competitividade internacional, e ainda de oferecer financiamentos
e aplicar sangdes a paises, de acordo com fins politicos. O Estado Ativo atua para
reduzir sua vulnerabilidade e dependéncia financeira perante o Estado emissor da
moeda de maior aceitacdo internacional por meio de medidas como o uso de moedas
locais nas relagdes comerciais e financeiras, o desenvolvimento de moedas digitais
emitidas por bancos centrais (CBDCs) e a construgao de redes proprias de financia-
mento, pagamentos e compensagoes internacionais.

Essas acoes de carater defensivo configuram iniciativas que visam fortalecer
a soberania monetdria, mitigar os riscos de san¢des e ampliar a margem de manobra
estratégica no cendrio internacional, especialmente em um contexto de crescente
competicdo geoecondmica e geopolitica. Assim, o Estado assume um papel central
na formulagao de politicas que alinhem interesses monetarios, financeiros e geopoli-
ticos, construindo capacidades em infraestrutura financeira e autonomia regulatoria,
buscando diversificar suas reservas e relacdes exteriores em termos monetarios, além
de participar da constru¢do de novas regras e arranjos multilaterais. Em um mundo
onde instrumentos econémicos sdo usados com fins estratégicos, o fortalecimento da
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soberania financeira e a criagdo de alternativas ao sistema dominante nao sao apenas
medidas técnicas, mas decisdes politicas cruciais.

2.2. FINANCAS PUBLICAS PARA O DESENVOLVIMENTO

Nesta subsecdo serd abordada uma visdo de Estado Ativo em relacdo as
finangas publicas e a macroeconomia, em contraste com a visdo monetarista-liberal.

Desde o inicio do século XIX, autores como Sismonde de Sismondi (1827) e
Thomas Malthus (1983) criticaram a crenga classica na autorregulagdo dos mercados,
apontando que o nivel de produgdo e emprego ndo depende apenas da capacidade
produtiva, mas sobretudo da demanda efetiva. Ao reconhecerem a moeda como
reserva de valor, esses autores mostraram que parte da renda pode nao retornar ao
circuito produtivo - isto é, a poupanc¢a nem sempre se transforma em investimento
-, gerando um hiato entre produ¢do e consumo. Assim, a acumulagdo de riqueza
monetaria (entesouramento) provoca insuficiéncia de demanda e, consequentemente,
desemprego e crises de superproducéao. Essa critica a Lei de Say antecipou a ruptura
tedrica que John M. Keynes consolidaria um século depois.

A Grande Depressdo de 1929 expos as limitagdes da teoria classica, que
explicava o desemprego como fendmeno voluntario ou passageiro. A persisténcia da
estagnacdo econdmica revelou que a economia de mercado ndo tende naturalmente
ao pleno emprego, e que o investimento privado é condicionado por expectativas e
incertezas, ndo apenas por taxas de juros. Nesse contexto, Keynes, em A Teoria Geral
do Emprego, do Juro e da Moeda (1936), reformulou o raciocinio macroecondmico
ao desenvolver o principio da demanda efetiva, aprofundando as reflexdes de autores
como Sismonde de Sismondi e Thomas Malthus. Como demonstrou Keynes, o gasto
agregado — publico e privado - determina a renda e o nivel de produgao, e ndo o
contrario, como supunham os cldssicos e neoclassicos. Ou seja, a renda é gerada a
partir do gasto: o gasto esperado (ex ante) é que define a produgdo do periodo e o
gasto realizado (ex post) define a renda. A insuficiéncia de demanda, portanto, ndo se
corrige espontaneamente: exige intervengao do Estado para sustentar o investimento
e 0 emprego.

O principio da demanda efetiva da a identidade contabil entre poupanga e
investimento uma determinagdo causal: a decisdo de gastar é sempre auténoma e,
numa sociedade onde exista crédito, ndo depende necessariamente de renda prévia.
Isto é, 0 gasto agregado determina a renda, invertendo a causalidade tradicionalmente
aceita. Em particular, o gasto auténomo, a partir da a¢do do multiplicador, é que
determina a renda e o nivel de emprego da economia.
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Keynes alertou que as decisdes de investimento dos agentes privados
dependem de que as suas expectativas de rendimentos futuros sejam maiores do que
os rendimentos proporcionados pelas taxas de juros vigentes. Diante de situagdes de
elevada incerteza, a eficiéncia marginal do capital cai, a taxa de juros tende a subir
(caso ndo haja agdo governamental em sentido contrario) e, com isso, o investimento
¢ inibido e o emprego e a renda da economia deixam de crescer ou mesmo caem.

Nesse cenario, apenas o gasto publico anticiclico pode restaurar o nivel de
demanda, ativar o multiplicador de renda e evitar o desemprego involuntario. A
ampliacao dos gastos publicos em economias que estejam operando abaixo do pleno
emprego possibilita multiplicar a renda e gerar novos empregos, o que é crucial para
mudar o pessimismo dos agentes privados. Com os niveis de renda e de emprego
subindo, os investidores privados passam a ter maior expectativa de demanda pelos
seus produtos. Isso eleva a rentabilidade esperada dos seus investimentos, que passa
a superar a taxa de juros e assim o investimento privado se amplia. O resultado ¢ a
retomada do crescimento econdmico, ampliando a renda e gerando novos empregos,
0 que permite inclusive ampliar a arrecadagdo tributaria. Assim, o Estado deixa
de ser mero guardido da estabilidade monetdria e passa a ser um agente essencial
do crescimento e da estabilizagdo macroeconomica. O equilibrio, para Keynes, ¢é
fundamentalmente instavel e depende das decisdes politicas e psicologicas dos agentes.

A partir desse marco, diversos autores expandiram e aprofundaram a visdo
keynesiana. Abba Lerner (1943, 1947, 1961) usou como referéncia o principio
da demanda efetiva e passou a discutir a especificidade do gasto publico. Lerner
identificou que o gasto publico é o tinico gasto verdadeiramente autdbnomo e cujo
fluxo pode ser planejado e direcionado para o crescimento econdémico, ja que o
investimento privado dito autonomo visa, em ultima instancia, o lucro. Logo, se ndo
ha expectativa de lucro, ndo hd investimento privado.

Como observado por Renata Lins,

(...) na hora em que o governo decide gastar (ou ndo), tributar/
subsidiar (ou ndo), e também qual sera sua politica de juros,
indica, no mesmo momento, qual vai ser o nivel de renda
daquela economia, que grupos ou categorias vao ser — direta ou
indiretamente — beneficiados ou prejudicados pelos gastos do
governo, qual vai ser o nivel de emprego.

Foi esse o caminho tragcado por Lerner para levar até as ultimas
consequéncias o principio da demanda efetiva de Keynes e
Kalecki, a partir do conceito de finangas funcionais: sea demanda
¢ que move a oferta, e ndo o contrario; se o melhor “demandador
de ultima instdncia” é o governo (ja que o investimento traz
embutida uma expectativa de lucro futuro, ndo podendo, pois,
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ser considerado plenamente auténomo); entdo, o governo é que
tem que ser o “condutor” da economia, através do gasto que
impulsiona o crescimento até o pleno emprego.

(...)

Assim, as financas funcionais consideram que a administracdo
da divida publica e o or¢amento do governo sdo meios para
atingir um fim: o pleno emprego e o crescimento econdémico.

O resultado final de déficit ou superavit no ano deveria ser
consequéncia de decisdes de politica econdmica, e ndo uma
meta pré-estabelecida. (LINS, 2021, grifo no original)

Essa visdo fundamenta uma postura ativa do Estado na macroeconomia e
contrasta fortemente com a ortodoxia fiscal e monetaria, que trata o orcamento estatal
como o de uma familia, defendendo o “equilibrio” como sinal de responsabilidade.
Como observa Renata Lins (2021), tal analogia é falaciosa, pois o Estado é o emissor
da moeda em que tributa e gasta, diferentemente dos agentes privados, que precisam
obté-la. Um governo soberano nunca “fica sem dinheiro” em sua prépria moeda; seu
limite real esta na disponibilidade de recursos produtivos e ndo na disponibilidade
da moeda que ele mesmo cria. Os impostos, nessa perspectiva, nao financiam o gasto
publico, mas criam demanda pela moeda estatal, ajudam a controlar a infla¢do e
podem reduzir desigualdades. Como Minsky (2013) costumava dizer: qualquer pessoa
pode criar moeda; o problema reside em ela ser aceita por outras pessoas. O fato de
muitas pessoas precisarem obter a moeda estatal para pagar tributos proporciona a
sua ampla aceitagdo. Logo, a principal fun¢ao dos tributos é criar demanda para a
moeda estatal. Nao é financiar os gastos publicos, como geralmente se supde.

A contabilidade macroeconomica mostra que todo ativo financeiro é o pas-
sivo de outro agente. Portanto, o déficit publico é a contrapartida necessaria para a
acumulacdo de riqueza financeira privada, sendo funcional a estabilidade e ao cres-
cimento da economia. No caso de governos monetariamente soberanos, o déficit pu-
blico ndo representa desequilibrio financeiro, mas a forma pela qual o Estado injeta
moeda na economia e permite que o setor privado realize poupanca liquida.

Ainda assim, isso ndo significa que o gasto publico deva ser ilimitado ou ir-
responsavel. O gasto publico precisa ser funcional, isto ¢, orientado a objetivos es-
tratégicos, econdmicos e sociais bem definidos pelo planejamento estatal. Para ser
funcional, cada gasto deve considerar trés aspectos fundamentais: o custo de oportu-
nidade, os impactos inflacionarios e as restri¢des externas.

O custo de oportunidade se refere aos beneficios que deixam de ser usufrui-
dos quando gastos publicos que nao atendam necessidades concretas da populagio
mobilizam recursos reais escassos (forga de trabalho, recursos naturais, tecnologias e
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moedas emitidas por outros paises) que eventualmente poderiam ser melhor empre-
gados em outras atividades. Como a alocagéo desses recursos é uma decisao politica,
cabe as instituicoes democraticas, por meio das leis or¢amentarias, assegurar que o
uso do or¢amento publico reflita escolhas coletivas, equilibrando objetivos estratégi-
cos, eficiéncia econdmica e legitimidade politica.

Sobre os impactos inflaciondrios, é preciso que se tenha clareza que controlar
a demanda agregada nao ¢ suficiente para controlar a inflagao. O lado da oferta é tao
ou mais importante que o da demanda quando se trata de controle da inflagdo, pois
abarca os diferentes tipos de inflagao de custos: a inflagdo de saldrios; a inflagdo de
lucros; a inflagdo importada; e a inflagao de gargalos setoriais de oferta. (MODENESI,
2005; 2008; MODENESI; PIMENTEL, 2020)

Em relacdo as restri¢des externas, é preciso reconhecer que nem todos os bens
e servicos demandados em uma determinada economia podem ser adquiridos com a
moeda nacional. Exceto o pais emissor da moeda-chave internacional, atualmente os
EUA com o délar, todos os demais enfrentam algum grau de restricao para contratar
bens e servicos que ndo estejam disponiveis para venda na sua prépria moeda. Fritz,
Paula e Prates (2016) argumentam que isso ocorre porque no sistema monetario
internacional as moedas sdo hierarquicamente posicionadas de acordo com o seu
grau de liquidez, que decorre da capacidade de desempenhar em ambito internacional
as trés fungoes da moeda: reserva de valor; meio de troca; e unidade de conta e de
denominac¢do de contratos. A moeda nacional que desempenha essas trés fungdes em
ambito internacional é considerada a moeda-chave, e por isso estd posicionada no
topo da hierarquia. As moedas emitidas pelos demais paises avancados desempenham
parcialmente essas fungdes: como apresentam um grau de liquidez menor do que a
moeda-chave, se encontram em uma posi¢do intermediaria na hierarquia de moedas.
No nivel mais baixo dessa hierarquia estao as moedas emitidas por paises periféricos:
estas sdo consideradas moedas nao-liquidas, pois ndo cumprem nenhuma das
fungdes da moeda em ambito internacional. Essa assimetria monetaria se reflete em
diferentes prémios de risco atribuidos as moedas.

Os paises periféricos, por serem emissores de moedas que possuem baixa
liquidez internacional, precisam pagar, ao emitirem titulos publicos, taxas de juros
superiores as praticadas pelos paises centrais. Caso contrario, dificilmente os agentes
econdmicos terdo interesse de manter em seus portfolios titulos piblicos emitidos
em moedas de baixa procura internacional. Um pais periférico que resolva emitir
titulos publicos com taxas de juros iguais ou inferiores as dos titulos estadunidenses
enfrentara dificuldades para encontrar compradores, pois a tendéncia dos agentes
econdmicos (inclusive os residentes no proprio pais periférico) sera direcionar
parcelas maiores dos seus investimentos para os titulos estadunidenses. Isso tendera
a provocar uma desvalorizacdo da moeda do pais periférico em relagdo ao doélar,
com consequéncias possivelmente indesejaveis em termos de controle da inflagao
doméstica e manutencdo do poder de compra real dos seus residentes.
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Em um sistema monetdrio internacional com tais caracteristicas, um pais que
nao consiga produzir internamente algo que necessita pode nao ser capaz de usar sua
propria moeda para pagar pelo bem ou servigo que ira importar. Para tanto, precisara
adquirir moedas estrangeiras, que sdo geralmente obtidas por meio da exportagdo de
outros bens ou servigos.

Como a criagdo de moeda contribui para a ampliagdo da renda e do emprego,
¢ natural que esse processo seja acompanhado pela ampliacdo das importagdes.
Para que o pais nao enfrente dificuldades de obtencdo das divisas internacionais
necessarias para efetivar esse acréscimo de importagdes, é desejavel que as suas
exportagdes crescam em velocidade igual ou superior a verificada nas importagdes.
Isso exige politicas publicas com abrangéncia e duragdo suficientes para promover
a diversificagdo e a complexificacdo tecnologica das suas atividades produtivas,
elevando o valor agregado dos bens e servigos produzidos naquele pais.

Em suma, a visdo sobre o Estado Ativo na macroeconomia e nas financas
publicas compreende que processosbem estruturados de planejamento governamental
sdo indispensaveis para que as decisdes de gastos publicos sejam feitas de forma
transparente e tecnicamente consistente, o que inclui analisar o custo de oportunidade,
os possiveis impactos inflacionarios e as restrigdes externas relacionadas a cada
decisao. Isso é fundamental inclusive porque é entendido que sao os gastos publicos
que direcionam e concretizam as transformagdes sociais e econdmicas pretendidas
em cada sociedade.

Reduzidas taxas de juros podem contribuir para a decisdo de investimento
privado, mas essa decisdo sé tende a ser efetivada quando os investidores observam
que existem compradores (publicos e/ou privados) com poder aquisitivo suficiente
para adquirirem os novos bens e servicos a serem ofertados. E por isso que, para
estimular a atividade econdmica, a politica fiscal é mais potente do que a politica
monetaria. Ampliar os gastos publicos em dreas que apresentem demanda reprimida
permite o atendimento a necessidades sociais concretas, ao mesmo tempo em que
possibilita a elevacdo do nivel de renda das familias e empresas. Melhor ainda se as
compras governamentais, as linhas de crédito publico, os editais de financiamento
de pesquisas, o sistema tributdrio e as demais formas de implementagao das politicas
publicas estimularem a sofistica¢do tecnoldgica e a adogao de padroes de producao e
consumo que sejam socialmente inclusivos e ambientalmente sustentdveis.
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2.3. AGENDA ATIVA DE REFORMA DO ESTADO

O Brasil, como pais de dimensdes continentais e marcado por profundas as-
simetrias, necessita de uma reforma do Estado que va além do receitudrio fiscalista.
Tal agenda ndo pode se restringir a cortes de gastos e enxugamento da maquina
administrativa. A experiéncia da década de 1990 demonstrou que a logica privatista
e punitiva nao fortalece a capacidade estatal. Ao contrario: precariza vinculos, deses-
trutura carreiras, reduz a continuidade de politicas e amplia vulnerabilidades sociais.
Nio se trata de negar a necessidade de responsabilidade com os recursos publicos,
mas de compreender que o foco no controle de gastos ndo é capaz de orientar a me-
lhoria da qualidade das politicas publicas.

Um Estado sem burocracia profissional, sem memoria institucional e sem
instrumentos de coordenacao ¢ incapaz de conduzir politicas de desenvolvimento.
Agendas que proponham demissdes em massa, desmonte de carreiras, privatizagao
indiscriminada ou enfraquecimento de empresas estatais sdo incompativeis com
um projeto nacional soberano e inclusivo. E preciso enfrentar problemas como a
fragmentacao organizacional, a insuficiente coordenagdo de iniciativas e a énfase
punitivista que ainda caracteriza os 6rgaos de controle.

A agenda ativa de reforma do Estado ndo tem como objetivo central reduzir
gastos ou flexibilizar vinculos, mas fortalecer as capacidades estatais de planejar e
coordenar politicas publicas complexas, visando transformacgdes estruturais que me-
lhorem as condi¢des de vida de uma sociedade. Essa abordagem reconhece que os
mercados sdo instituigdes sociais criadas e reguladas pelo Estado - e que, portanto, a
qualidade de sua atuagdo publica é fator decisivo que determina se um pais sera sub-
misso as dinamicas externas ou capaz de desenvolver sua sociedade com autonomia
tecnoldgica, produtiva e financeira.

Desde Vargas e JK até o ciclo de politicas industriais e sociais iniciado nos
anos 2000, o Brasil demonstrou que momentos de expansdo do investimento publico
e fortalecimento das institui¢des de planejamento e coordenagdo coincidiram com
periodos de crescimento, industrializacao e inclusao social.

O Estado Ativo cria e molda mercados. Ele define objetivos de longo prazo e
mobiliza recursos para alcanc¢a-los. Um Estado Ativo nédo se limita a regular ou dis-
tribuir; ele também produz, coordena, investe e utiliza mecanismos de financiamen-
to publico e compras governamentais como instrumentos de indu¢do tecnolégica,
conectando universidades, institutos de pesquisa e empresas nacionais em redes de
inovagdo. A reforma ativa implica fortalecer as capacidades produtivas e tecnoldgicas
nacionais, valorizando as empresas estatais como instrumentos de politica industrial
e tecnolodgica. As estatais ndo sdo “anomalias de mercado”, mas bragos estratégicos do
poder publico em setores-chave — como energia, mineragao, transportes, comunica-
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¢Oes e defesa —, cujos investimentos estruturam cadeias produtivas, geram inovagao
e sustentam a autonomia nacional.

A agenda ativa de reforma do Estado nao ¢ apenas administrativa, é civilizatd-
ria. Em oposi¢do ao Estado Passivo, que se limita a administrar a escassez e garantir
previsibilidade aos mercados, o Estado Ativo planeja, investe, arrisca e transforma,
orientando os recursos da sociedade para fins publicos. Se a agenda passiva busca
flexibilizar, terceirizar e precarizar, a agenda ativa profissionaliza, valoriza e fortalece
carreiras publicas a partir de uma perspectiva republicana e desenvolvimentista, com
visao prospectiva, ingresso por concurso publico, estabilidade e compromisso com o
interesse coletivo, em institui¢des inovadoras, abertas a participagao social e capazes
de formular e executar politicas publicas eficazes e territorialmente situadas.

O desafio é conceber um projeto inovador, que transforme o Estado brasileiro
em agente ativo do desenvolvimento inclusivo e sustentavel. Isso exige uma adminis-
tragdo publica profissional, estavel e, a0 mesmo tempo, inovadora, capaz de coorde-
nar politicas intersetoriais e articuladas do ponto de vista federativo.

A agenda ativa para a reforma do Estado brasileiro incorpora reflexdes de
autores como Michael Mann, Peter Evans e Ha-Joon Chang, combinando-as com
o neoweberianismo, que resgata a importancia da burocracia profissional e da
estabilidade institucional, o neoestruturalismo, que reafirma a centralidade do Estado
no enfrentamento das desigualdades e heterogeneidades produtivas, e a estabilidade
agil, que propde combinar previsibilidade com adaptabilidade e experimentagao.’

O conceito de “poder infraestrutural” é utilizado por Michael Mann (1984)
para se referir a capacidade do Estado de implementar decisdes politicas em todo o
seu territdrio, coordenando a vida social por meio de burocracias, infraestrutura, ad-
ministra¢ao fiscal, normas e institui¢des. Além de concentrar poder ou o monopdlio
do uso da forga, considera-se a capacidade pratica do Estado de exercer autoridade
no cotidiano.

Peter Evans (1995) argumenta que a eficacia do Estado depende do que chama
de “autonomia enraizada’, que seria uma combinac¢édo de dois fatores. A autonomia se
refere a burocracias profissionais, meritocraticas e relativamente independentes de
interesses privados, para poder formular politicas de longo prazo. O enraizamento
diz respeito a conexao do Estado com a sociedade, em particular com o setor produ-
tivo, para compreender demandas, coordenar interesses e gerar politicas viaveis. A

3 Reflexdes sobre neoweberianismo, neoestruturalismo e estabilidade agil estdo presentes, por exemplo, nos artigos de
Jackson De Toni, José Celso Cardoso Jr. e Alexandre Gomide publicados no Contexto Brasil, disponiveis em https://
contextobrasil.com.br/category/reforma-do-estado/, e no documento “Uma analise do ecossistema organizacional da
administracdo publica federal brasileira a partir da perspectiva de estabilidade agil: diagndstico e proposta”, disponivel

em https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/8952/1/Caderno 143 Uma analise do_ecossistema organizacional
da APEpdf.
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capacidade estatal depende de um Estado suficientemente autonomo para agir estrate-
gicamente, mas também suficientemente enraizado para evitar isolamento e ineficacia.

Por meio do aumento da construgdo de capacidades, o Estado aumenta seu
“poder infraestrutural” ou a “autonomia enraizada’, e, assim, alcan¢a maior margem
de manobra ou espago politico no ambiente doméstico, o que lhe permite implemen-
tar politicas que aumentem o poder e a riqueza da sua popula¢do, buscando maior
autonomia relativa no sistema interestatal. Ao mesmo tempo, as politicas de aliancas
estratégicas interestatais, a busca por reformas ou mudangas nos regimes, institui-
¢Oes e regras internacionais, e por diversificacdo das relagdes econdmicas e a relativa
autonomia em setores estratégicos, visam ampliar a autonomia relativa no ambiente
internacional, aumentando seu espago politico.

Abordandootemadasempresasestataisapartirdeumavisiodesenvolvimentista,
Ha-Joon Chang (2007), em Bad Samaritans, combate a narrativa neoliberal de que as
estatais sejam ineficientes por natureza e deveriam ser privatizadas. Chang defende
que, em muitos casos, as estatais foram e continuam sendo fundamentais para o
desenvolvimento econ6mico. Chang mostra que paises hoje desenvolvidos utilizaram
amplamente empresas publicas em setores estratégicos, especialmente onde o setor
privado ndo tinha interesse de investir devido ao alto risco, elevado custo inicial
ou baixa rentabilidade imediata. O autor cita a atua¢ao crucial de empresas estatais
em areas como infraestrutura, energia, transporte, telecomunicagdes e siderurgia,
porque esses setores exigem investimentos de longo prazo e retornos que muitas
vezes ndo se encaixam na légica do capital privado. Além disso, destaca que, em
paises em desenvolvimento, empresas estatais tiveram papel importante na criagao
de industrias nacionais, no fortalecimento da capacidade tecnoldgica e na promogao
de coesao territorial e social. Chang também observa que as empresas estatais foram
alvo de criticas e pressdes para privatizacdo por parte das instituicoes financeiras
internacionais e dos paises ricos — os “maus samaritanos” do titulo -, ainda que esses
mesmos paises, em sua trajetoria historica, tenham usado intensivamente a presenca
estatal na economia. Portanto, para Chang, privatizar indiscriminadamente significa
enfraquecer instrumentos essenciais de desenvolvimento e de soberania.

As empresas estatais cumprem fungdes em setores que possuem relevincia
social e estratégica, como energia, telecomunicagdes, transporte e saneamento. Nessas
areas, a logica do lucro privado frequentemente nao garante universaliza¢do ou
precos acessiveis, o que justifica a presenga do Estado para assegurar inclusdo social
e equilibrio regional. O papel das estatais também se vincula diretamente a soberania
e a seguranc¢a nacional. Setores como defesa, energia e recursos naturais estratégicos
nao podem ser deixados integralmente ao mercado, sob risco de comprometer o
controle de ativos essenciais para a autonomia do pais. Nesse sentido, empresas
publicas nao sdo apenas instrumentos econdmicos, mas também geopoliticos,
permitindo que o Estado mantenha a capacidade de decisdo em dreas vitais. Assim,
ao invés de serem vistas como entraves, as estatais podem representar alavancas de
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desenvolvimento e instrumentos de fortalecimento da capacidade estatal, desde que
combinadas a uma burocracia profissional e a mecanismos robustos de governanca.
A atuagdo de empresas estatais e burocracias coesas pode ser fundamental para
articular interesses sociais e empresariais em torno de projetos de desenvolvimento,
promovendo inovacgdo e competitividade em setores de ponta. O exemplo histérico
de estatais brasileiras, como a Petrobras e a Eletrobras, ilustra como essas empresas
foram centrais para a industrializagdo, a interioriza¢do do desenvolvimento e a
construgao de infraestrutura nacional.

O neoweberianismo, por sua vez, remete as contribuicoes de Max Weber
(1949), que descreveu a burocracia como forma racional-legal de dominacao,
fundada em regras impessoais, carreiras estaveis e hierarquias claras. Esse modelo
burocratico classico forneceu previsibilidade e continuidade a agdo estatal,
permitindo a constru¢do de Estados modernos capazes de planejar e implementar
politicas publicas. Pollitt e Bouckaert (2011) propuseram o neoweberianismo como
forma de resgatar principios da administracao publica tradicional - legalidade,
profissionalismo, estabilidade -, combinando-os com foco em resultados, orientagdo
para o cidadao e uso de novas tecnologias. O Estado ¢ visto ndo como empresa, mas
como instituicdo que presta servigos publicos e garante direitos de cidadania.

Ja o neoestruturalismo remete a tradigdo cepalina do estruturalismo latino-
americano, com autores como Raul Prebisch, Celso Furtado e Anibal Pinto destacando
a heterogeneidade estrutural como marca das economias da regiao. Nessa perspectiva,
a administragdo publica deve ser desenvolvimentista e inclusiva. O neoestruturalismo
renova essa abordagem enfatizando que desigualdades produtivas, sociais e territoriais
nao desaparecem com o crescimento econdmico, exigindo a¢ao ativa do Estado por
meio de politicas industriais, tecnoldgicas, territoriais e sociais orientadas para a
superacdo das heterogeneidades (CEPAL, 2010). Isso implica valorizar politicas
territoriais, fortalecer arranjos produtivos locais e criar condi¢des para que o Estado
lidere missdes nacionais de desenvolvimento, tais como a transi¢do ecoldgica, a
transformacao digital soberana e a inclusdo produtiva de populagdes vulneraveis.

Mais recentemente, Kattel, Drechsler e Karo (2022) propuseram a ideia de
estabilidade 4gil. A proposta é superar o falso dilema entre burocracia rigida e
gestdo fragmentada, construindo um Estado que concilie as virtudes da burocracia
classica com praticas inovadoras de experimentagdo supervisionada, aprendizagem
continua e governanga adaptativa. Essa logica desloca o foco exclusivo da eficiéncia
para a capacidade adaptativa e de coordenacdo transversal, permitindo que o Estado
responda de forma mais inteligente a problemas complexos. Para tanto, destacam-se

cinco capacidades dinamicas:
e Analise de ecossistemas — compreender atores, tendéncias e interdependéncias;

e Coordenagdo de politicas e projetos — superar a ldgica de silos ministeriais;
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e Atuagdo experimental com controle adaptativo — permitir ajustes iterativos sem
abrir mao da accountability;

e Gestao da mudanga - preparar organizagdes para transi¢des tecnoldgicas,
ecologicas e sociais; e

e Aprendizagem organizacional e ecossistémica - institucionalizar boas praticas e
criar memoria coletiva.

A partir da combina¢do entre as reflexdes de Michael Mann, Peter Evans
e Ha-Joon Chang com as abordagens do neoweberianismo, do neoestruturalismo
e da estabilidade agil é possivel conceber um quadro conceitual robusto para o
aperfeicoamento do Estado brasileiro.

3. VARIAVEIS CRITICAS

Nesta secdo sdo apresentadas 7 varidveis criticas que poderdo impactar o
Estado brasileiro até 2050 em termos de capacidades e espac¢o politico para formular
e executar de forma auténoma politicas em prol da soberania nacional, do seu
desenvolvimento socioeconomico e da reducdo de vulnerabilidades. Levando-
se em conta que a postura de Estado Passivo ou Ativo se refere a tipologias ideais
simetricamente opostas, apresentamos também possibilidades onde prevalece uma
postura hibrida, isto é, um caminho intermedidrio resultante da tensdo dialética
entre iniciativas que apontam para cada um dos tipos ideais aqui discutidos.

3.1. ACIRRAMENTO DAS DISPUTAS INTERESTATAIS

Para fazer um exercicio hipotético sobre qual sera o espago politico ou as
capacidades estatais do Estado brasileiro até 2050, deve-se considerar que o Brasil
parte de uma posi¢do particular na politica, na economia e na disputa de poder
global. Isto significa também que o Estado interage com pressdes e oportunidades
emanadas do sistema interestatal e da disputa pelo poder global, ao mesmo tempo
em que se defronta com dindmicas politicas estruturais e conjunturais internas, e
que ambas as dimensdes também se conectam por meio de rela¢des e interesses entre
grupos e atores politicos e econdmicos, estatais e ndo-estatais. Ao mesmo tempo, a
propria postura do Estado impacta na sua configuragao futura do ponto de vista das
necessidades de reforma da administragao publica e, portanto, de suas capacidades.
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O século XXI se caracteriza por um contexto de crescente aceleragdo da
disputa pelo poder global, impactando na competi¢do pelo acesso e controle de
recursos naturais estratégicos. Na primeira década do século XXI, esta disputa
se caracteriza pela ascensdo da China e da India, pela retomada da Russia e pela
tentativa de manutengdo do status quo unipolar por parte dos EUA. As mudancas
na distribuicdo de poder passaram a gerar crescentes tensoes, partindo da perda
de poder relativo dos EUA, maior poténcia global em diferentes dimensdes e que
busca manter sua posi¢ao, e o crescente acimulo de poder relativo da China, além
da ascensdo de outros Estados e de formagdes de aliancgas e arranjos alternativos a
supremacia estadunidense em diferentes campos no ambiente internacional.

Na terceira década do século XXI a distribuicao de poder global tende a
ser mais multipolar. No entanto, devem ser considerados a significativa vantagem
relativa do poder militar-tecnolégico estadunidense e o ineditismo do seu dominio
monetario-financeiro na histéria do sistema internacional, como pais emissor da
moeda internacional sem necessidade de lastro metalico e com a magnitude de ativos
denominados em délar (incluindo titulos de divida publica dos EUA) amplamente
aceitos e em posse de Estados e atores relevantes do sistema internacional. Esta
competi¢do deve alcancar seu auge no meio do século XXI.

Immanuel Wallerstein (2004) e Giovanni Arrighi (1994) indicam este periodo
(2025-2050) como de crescente crise da hegemonia dos EUA, crises economicas e
disputa interestatal, com anarquia e caos na governanca global. Para Wallerstein, sera
um periodo de crises civilizacional e estrutural do sistema capitalista, culminando
no meio do século XXI com o momento de crise final e transicao da hegemonia
dos EUA para uma nova hegemonia ou, provavelmente, para uma nova forma de
organizagdo do sistema internacional.

Com uma configura¢do de distribui¢do de poder global cada vez mais
multipolar ou bipolar, e com a crescente competicao, abrem-se espagos para que o
Estado brasileiro possa atuar de forma ativa, pragmatica e estratégica, com maior
poder de barganha, buscando auferir melhores resultados para a sua populagao,
aumentando suas capacidades e reduzindo vulnerabilidades. Isso significa que o
Estado brasileiro ndo deve declarar alinhamento automatico e deve reconhecer e
considerar também os interesses dos Estados envolvidos na disputa de poder global,
mas tendo como dire¢do trabalhar em favor de uma ordem multipolar.

No caso da disputa em curso, um fator importante é a permanente busca
por parte dos EUA pela manutengdo de sua supremacia hemisférica, o que pode
limitar o estabelecimento de relagdes mutuamente vantajosas entre Brasil e EUA,
especialmente no longo prazo. Olhando para a localiza¢do geografica do Brasil, os
EUA observam o hemisfério ocidental como seu perimetro de seguranca e, por isso,
buscam manter sua supremacia, afastando a influéncia de poténcias externas e a
possibilidade de emergirem poténcias ou aliancas nesta area. Ha que se ter clareza
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que 0 acesso aos recursos naturais da regido estd inserido em uma estratégia mais
ampla de acimulo de poder, tanto por parte dos EUA quando de potenciais rivais.
Tal localizagao implica também que a América do Sul e seus paises podem ser alvos
da projecao de poténcias externas que desejam impor custos ou enfraquecer os EUA
na disputa de poder global (HORWITZ; BAGLEY, 2016).

Para a manutengdo de sua supremacia, a postura histérica dos EUA tem sido
de buscar acordos econdmicos e militares, visdes e ideias sobre seguranga, politica
e economia — como uma espécie de ética universal -, além de influenciar e mesmo
provocar mudangas de governos e regimes, de forma explicita ou indireta. Ou seja,
como ocorreu no ambito do periodo da chamada Guerra Fria, o alinhamento com os
EUA alcanga espago politico e capacidades limitadas para o Estado brasileiro, com
resultados limitados em termos de autonomia politica, militar, produtiva, cientifica
e tecnoldgica.

Ao mesmo tempo, a China busca proje¢do na América do Sul, de forma
pragmatica e pacifica, por meio de relagdes Estado-Estado, para acessar recursos
estratégicos de forma estavel e segura, utilizando instrumentos econémicos com fins
estratégicos. Busca ainda acessar mercados e, politicamente, o reconhecimento de
Taiwan como parte da China. Sem duavida, sua presenga pode impor custos aos EUA,
até mesmo como um reflexo da presenca estadunidense no entorno estratégico chinés.
A China nao busca proliferar regimes politicos ou visdes de mundo especificas,
tampouco promover mudangas de governo ou interven¢des em assuntos internos dos
paises. Assim, caso o Estado brasileiro busque uma cooperacao sinérgica com a China,
pode auferir maiores capacidades e espaco politico em favor de seu desenvolvimento
e autonomia, reduzindo vulnerabilidades, especialmente se essa cooperagdo ocorrer
de forma articulada com outros paises sul-americanos.

Para Wallerstein (1979; 1991), o Brasil ocupa uma posi¢do intermedidria
no sistema interestatal, que o autor classifica como semiperiférica por combinar
carateristicas de dependéncia e atraso econdmico - que o subordinam a pressoes e
dinamicas advindas do centro —, com relativo avango industrial e influéncia politica
na América Latina e na periferia do sistema. José L. Fiori (2009) aponta diferencia¢des
entre Estados dentro da semiperiferia: entre aqueles que estao mais proximos do
centro, mas gravitam em torno do Estado lider no sistema interestatal e ndo buscam
desafia-lo; aqueles que buscam ascender na hierarquia politica e econdmica, ou para
desafiar o Estado dominante e/ou somente alcangar uma posi¢gdo mais préxima ao
centro dentro da semiperiferia; e aqueles que simplesmente buscam manter uma
posicao diferenciada em relagdo a periferia, mantendo sua posi¢cao intermediaria.

Para o Brasil, adotar uma postura de Estado Ativo significa ascender por meio
de arranjos e aliangas que busquem maior espago politico, participando de mudangas
de regimes internacionais e dentro de regimes, institui¢des e regras internacionais,
no sentido proposto por Krasner (1985). Nesse ambito se destacam: a busca pela
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reforma da governanga da ONU, com destaque para uma maior participagdo do Sul
Global no seu Conselho de Seguranga; a reforma do sistema financeiro internacional,
com redistribuicao de cota e votos no FMI, e paralelamente, a busca de criagdo
de institui¢des alternativas; a reforma do regime de comércio internacional e de
propriedade intelectual, com maior flexibilidade para paises em desenvolvimento,
com possibilidade de maior intervengao estatal nesses paises, e atuagao mais assertiva
da OMC; e a reforma da arquitetura monetdria e financeira, buscando arranjos
alternativos ao dominio do ddlar e do sistema de pagamentos SWIFT.

A postura de Estado Passivo, por sua vez, levara o Estado brasileiro a se
alinhar a poténcia dominante, participando de forma cooperativa e subordinada nos
regimes, instituicdes e regras promovidos pelos EUA, que buscam manter a posigdo
superior estadunidense frente a tendéncia multipolar. Isso reduzira o espago politico
do Brasil e suas capacidades no sistema internacional, refletindo em sua capacidade
de fazer escolhas soberanas em termos de politicas de seguranc¢a e desenvolvimento
socioeconOmico e, portanto, resultando em maior vulnerabilidade.

Um cendrio intermedidrio consiste em o Estado brasileiro combinar uma
postura cautelosa em relagao aos EUA com a busca (articulada com a China e demais
paises do BRICS e do Sul Global) pela reforma dentro de regimes, instituigcoes e
regras internacionais, no sentido proposto por Krasner.

3.2. DISPUTAS NO CAMPO GEOECONOMICO E DO SISTEMA MONETARIO-
FINANCEIRO

No 4mbito da crescente disputa de poder global, destacam-se o acirramento
do uso de instrumentos econdmicos para fins estratégicos, o que Blackwill e Harris
(2016) chamam de Geoeconomia, e a crescente disputa e busca por prote¢do ao sis-
tema monetario-financeiro internacional dominado pelos EUA.

Blackwill e Harris (2016), no livro “War by Other Means: Geoeconomics and
Statecraft”, argumentam que a geoeconomia ganhou crescente importéncia no século
XXI, visto que muitos Estados passaram a utilizar instrumentos econdémicos como
forma de exercer poder e alcangar objetivos geopoliticos, substituindo (ou comple-
mentando) o uso da for¢a militar tradicional. Segundo os autores, ha algumas razdes
para isso.

Primeiro, o uso da for¢a militar direta se tornou mais custoso, politicamente
arriscado e, muitas vezes, ineficaz para alcangar objetivos estratégicos duradouros —
especialmente apods os fracassos em intervengdes como no Iraque e no Afeganistao.
A segunda razdo é que as poténcias identificaram na geoeconomia possibilidades
mais sutis e flexiveis para o alcance dos seus objetivos. Terceiro, na evolu¢ao do siste-
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ma capitalista a geoeconomia mostra uma gama ampla de instrumentos econémicos
que apresentam maior eficacia, sendo eles: san¢des econdmicas e financeiras; aces-
so ou restricao a mercados; investimentos estatais e financiamentos internacionais;
acordos comerciais; politicas cambiais; e controle de recursos naturais e cadeias de
suprimento. Por conta desses fatores, para Blackwill e Harris (2016), a ascensao das
poténcias emergentes e a competi¢do entre as Grandes Poténcias estao se dando cada
vez mais no plano econdmico, e menos no militar tradicional, em areas como: ener-
gia, infraestrutura, tecnologias e acesso a mercados e dados.

Os autores destacam a China como o exemplo mais notavel de uso eficaz da
geoeconomia e destacam a sua utilizagdo por parte de outros paises BRICS, como
Russia, India e Brasil. No entanto, cometem um equivoco ao criticar os EUA por
nao usarem com eficiéncia seus proprios instrumentos geoeconémicos de maneira
estratégica, integrada e coordenada com seus objetivos geopoliticos, e supostamente
focarem somente no seu poder militar.

Conforme aponta Ernani Torres (2022), os EUA desenvolveram um domi-
nio monetario-financeiro inédito na historia do sistema internacional ao alcancar a
emissdo de uma moeda de ampla aceita¢do internacional sem necessidade de lastro
metalico, o que lhe aufere capacidade nunca registrada de financiar seus investimen-
tos e balango de pagamentos. Ainda, os EUA controlam as informagdes sobre fluxos
financeiros, por meio da plataforma global de pagamentos SWIFT*. Esse controle
confere aos EUA capacidade de utilizar san¢des econdmicas contra outros Estados.
Torres (2022) denomina de “bomba-délar” o uso deste poder por meio de sanc¢des
contra outros paises, afirmando que este seria “o principal artefato militar desen-
volvido pelos americanos no século XXI”, e que foi testado de forma bem-sucedida
contra Ird e Venezuela. Contra a Russia, os efeitos nao foram os esperados, muito por
conta tanto do poder diferenciado da Russia e seu papel na geopolitica e comércio de
petrodleo e gas natural, quanto por conta de suas aliancas regionais e internacionais,
especialmente com a China e a India, que propiciaram a continuidade da exportagdo
de bens energéticos, suas principais commodities e fontes de receita.

Em resposta a esse cenario, cresce o movimento de Estados que buscam re-
duzir sua vulnerabilidade e dependéncia do dolar e do SWIFT, por meio de medidas
como o uso de moedas locais nas relacdes comerciais e financeiras, o desenvolvimen-
to de moedas digitais emitidas por bancos centrais e a construcao de redes proprias
de financiamento, pagamentos e compensagdes regionais e internacionais.

A China é um grande exemplo. O CIPS (Cross-Border Interbank Payment Sys-
tem), langado oficialmente em 2015 como uma alternativa ao SWIFT, é um sistema

4 Torres (2022) descreve como os EUA avangaram no controle das finangas, seus fluxos e informagdes, incluindo o sistema
SWIFT. Foram aumentos progressivos passando pela globaliza¢do financeiras dos anos 1990, pelos acontecimentos de
11 de setembro de 2001 e pela crise financeira de 2008, para mencionar alguns dos marcos principais que propiciaram o
avanco sobre as finangas internacionais, mas também o controle sobre a informagao e seus fluxos.
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chinés de liquidagdo em yuan, sustentado pelo Banco Popular da China, com cres-
cente adesdo global®. Paises do chamado Sul Global vém aderindo ao CIPS. Desde
2014, apds as primeiras sangdes sofridas na crise da Crimeia, a Russia buscou desen-
volver um sistema fora do SWIFT, o SPFES (Sistema para Transferéncia de Mensagens
Financeiras), liderado pelo seu Banco Central, permitindo comunica¢do interbanca-
ria doméstica e internacional. Contudo, sua abrangéncia global ainda é limitada em
comparac¢ao ao SWIFT. Mas no ambito da relagdo sino-russa, em 2025, cerca de 92%
das transagdes comerciais ja ocorrem em yuan ou rublo, praticamente excluindo o
dolar e o euro. O rublo passou a ser usado mais em comércio com paises vizinhos,
enquanto o yuan se tornou a moeda-chave para liquidagao global da Russia. Ou seja,
sua menor dependéncia do ddlar e do SWIFT se dao ao custo de maior dependéncia
da China. Ademais, a Russia acelerou drasticamente a reducao do uso do délar em
suas reservas internacionais. No BRICS ja sdo discutidas a criagdo de plataformas
financeiras e sistemas de pagamentos em moedas dos paises membros, que podem
servir como alternativas tanto ao SWIFT quanto ao ddlar. No &mbito da Organizagdo
de Cooperagdo de Xangai (SCO), a Russia, em articulagao com a China, vem colo-
cando em discussdo a ado¢ao de mecanismos de liquidagao em moedas locais.

Diante desse contexto, uma questdo fundamental para o Estado brasileiro, e
sua capacidade de alcancar e manter estabilidade politica, capacidade e autonomia de
financiamento do seu desenvolvimento socioeconomico e balango de pagamentos,
sera a sua inser¢ao no sistema monetario-financeiro internacional.

Se o Brasil optar por uma inser¢do passiva no sistema dominado pelos EUA,
pelo ddlar e pelo sistema de pagamento SWIFT, aumentara sua vulnerabilidade a
pressdes politicas e san¢des estadunidenses em um contexto de crescente tensdo glo-
bal. Certamente esta postura contara com o apoio de elites politicas e econdmicas
dominantes no pais, embasadas pela ideologia neoliberal “pré-mercado”

Outra possibilidade é o Brasil buscar arranjos alternativos para se defender e
ampliar seu espago politico e sua autonomia, apoiando iniciativas que visem superar
o padrdao monetario-financeiro atualmente dominante. Neste caso, outra questao que
surge é se o Brasil fara esta inser¢ao ativa ao custo de maior dependéncia da China,
ou se conseguira participar de arranjos que fortalegam sua influéncia internacional,
por exemplo, na América do Sul.

Uma possibilidade intermedidria é o Brasil seguir com sua participacao no
sistema SWIFT, com manuten¢do de reservas e relacdes econdmicas baseadas em
délar, combinado com significativa participa¢do em arranjos e comércio alternativos
articulados com outros paises do Sul Global, especialmente na América do Sul. Esta

5 Em 2018, o CIPS ja contava com mais de 900 participantes indiretos de cerca de 90 paises. A partir de 2020, com
a guerra comercial EUA-China, e, posteriormente em 2022, com as sangdes praticadas pelos EUA contra a Russia,
o uso do CIPS como alternativa estratégica ao SWIFT foi impulsionada, aumentando sua importincia em termos de
participante e volume de transagdes e recursos.
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participagdo pode ocorrer de forma defensiva, sem um engajamento incisivo em ini-

ciativas que busquem a superagdo do padrdo monetario-financeiro ou do sistema de
pagamentos atualmente dominantes®.

3.3. CADEIAS GLOBAIS DE VALOR, “DESGLOBALIZACAO” ESTRATEGICA
E COMPETICAO POR RECURSOS NATURAIS EM UMA ERA DE INTENSAS
MUDANCAS TECNOLOGICAS

O processo de acelerada transformacgao tecnoldgica em curso no século XXI
vem impactando e impactara profundamente a economia politica global nos préoximos
anos. Esse fenomeno deve ser analisado a partir das acdes de atores estatais e nao
estatais, tanto econdmicos quanto politicos, cujas decisdes nao sdo neutras. Trata-se,
portanto, de uma dindmica que ultrapassa os limites da esfera puramente economica.
Os efeitos dessas transformacdes sobre o Estado brasileiro até 2050 devem ser
compreendidos dentro de um contexto mais amplo, marcado por estratégias estatais
de “desglobaliza¢do” das cadeias produtivas consideradas estratégicas e essenciais ao
funcionamento das sociedades, pela crescente competi¢do geopolitica por recursos
naturais estratégicos e pela posi¢do ocupada pelo Brasil nas cadeias globais de valor,
bem como na detengdo desses recursos.

O processo de formagdo dos Estados na América Latina ocorreu de forma
completamente diferente em relagao ao caso europeu descrito por Charles Tilly (1996).
Na Europa, a competigdo interestatal e as guerras contribuiram para o fortalecimento
dos Estados, que se organizaram para sustentar esfor¢os militares, criar burocracias
eficientes e desenvolver economias autossuficientes, tornando-se mais ativos e
estratégicos por meio de maiores capacidades. Na América Latina, a abundancia de
recursos naturais e o contexto colonial moldaram Estados frageis e dependentes, sem
o mesmo processo de centraliza¢do e de construgao de capacidades estatais.

Os processos de independéncia nos paises latino-americanos ocorreram em
meio a crises das metropoles europeias, mas se deram principalmente sob conflitos
internos, e ndo por guerras entre Estados (HORWITZ; BAGLEY, 2016; CENTENO,

6 O Banco do Brasil foi autorizado a atuar de forma indireta no CIPS em 2015, logo ap6s a sua criagio, por meio de
conexdes com bancos chineses. Tal medida se relaciona ao Acordo de Swap Cambial firmado entre o Banco Central
do Brasil (BCB) e o Banco Popular da China (PBoC) em 2013 (posteriormente renovado), que abriu caminho para
major uso do renminbi (RMB) no comércio bilateral entre os paises. A partir de 2023-2024, com a intensificagao do
comércio Brasil-China em yuan (especialmente nas exportagdes de commodities como soja e minério de ferro), bancos
brasileiros passaram a usar mais diretamente o CIPS para liquidagdo. Em 2025, institui¢des financeiras brasileiras
(incluindo o Banco do Brasil e filiais locais de bancos chineses como ICBC Brasil e Bank of China Brasil) operam
como participantes indiretos no sistema CIPS, processando pagamentos em RMB via seus correspondentes que sio
participantes diretos do CIPS em Xangai. Ou seja: o Brasil ndo é ainda um hub direto do CIPS (com banco participante
direto no nucleo do sistema), mas atua por meio de conexdes indiretas, com uso crescente no comércio bilateral e nos
acordos de financiamento ligados a China.
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2002). Como argumenta Centeno, predominou a ocorréncia de “guerras limitadas”,
que nao mobilizaram amplamente recursos ou populagdes, nem ameagaram
a sobrevivéncia estatal ou criaram uma nagdo unificada. No caso do Brasil, a
independéncia foi resultado de um arranjo (intrafamiliar) entre elites locais e a
antiga metropole, reforcando vinculos econémicos subordinados a Inglaterra, maior
poténcia a época.

O resultado foi a consolidagdo de Estados fracos, com baixa autonomia e
capacidade de prover seguranga e bem-estar. As elites locais, preocupadas em preservar
seus privilégios na ordem interna, mantiveram economias primario-exportadoras
e lacos de dependéncia das poténcias centrais, negligenciando o desenvolvimento
industrial, tecnoldgico e militar. Assim, esses Estados permaneceram vulneraveis a
pressdes externas, com fragmentagdo social e percep¢ao predominante de ameacgas
e rivalidades internas, com uso da forca voltado para este fim, sem pretensao de
construgdo de projetos nacionais soberanos.

Do angulo de Mark Taylor (2016), a percep¢do predominante de ameagas
em uma sociedade ao longo do tempo pode afetar a capacidade do Estado de
sustentar e ser bem-sucedido em processos de inovagao tecnoldgica, principalmente
considerando os custos e riscos envolvidos em investimentos em ciéncia, tecnologia
e inovagdo. Taylor apresenta a teoria da “inseguranca criativa” como a condi¢ao em
que uma nagao se sente mais ameagada por perigos externos do que por rivalidades
domésticas, sendo este o principal fator motivador para o apoio amplo e sustentado a
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (CT&I) e, assim, a inovagdo nacional. Quanto maior
e mais duradoura for a inseguranca criativa, mais a sociedade e seus individuos
estardo dispostos a arriscar seu capital politico e recursos econdmicos em um rapido
progresso em CT&I. Isso ocorre porque as ameagas externas atuam como uma forga
oposta a resisténcia politica doméstica a inovagdo, que surge devido a natureza
distributiva do progresso tecnoldgico, que, por sua vez, cria vencedores e perdedores
internos. Embora institui¢des, politicas (industriais, comerciais, de propriedade
intelectual, de educagdo) e redes de conexdo de pesquisa (internas e internacionais)
sejam ferramentas importantes para a inovacdo, a decisdo de adota-las e usa-las
de forma eficaz é, em ultima instancia, uma questdo politica impulsionada pela
inseguranca criativa, na visdao de Taylor.

A crescente competicdo interestatal entre China e EUA, que envolve a
competi¢do por recursos e minerais criticos, pode impulsionar a percepcgiao de
ameacas externas na sociedade e a oportunidade de evocar a soberania nacional,
gerando uma pressdo em favor do comportamento ativo do Estado brasileiro em
relacdo a politicas industriais e de CT&I. Esta for¢a ira interagir com o quadro
estrutural de fragmentagdo politica abordado acima, bem como com a forga politica
da ideologia neoliberal. O cendrio intermedidrio nesta dialética seria, ao longo dos
proximos 25 anos, o de permanecer a pressao para que o Estado busque por avancos
industriais, cientificos e tecnoldgicos, mas de forma limitada, submetida a preceitos
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de “mercado” e regras macroecondmicas restritivas, que limitam e tornam instaveis a
sustentac¢do dos altos investimentos necessarios para alcan¢ar autonomia produtiva e
tecnologica em setores de ponta e/ou estratégicos.

A dependéncia das relagdes exteriores e da ldgica do mercado - a chamada
interdependéncia tao evocada pela ideologia neoliberal da globalizagio - ¢
essencialmente assimétrica, de forma desfavoravel aos paises sul-americanos. A
dependéncia representa uma fonte de vulnerabilidade diante de conflitos e decisdes
politicas externas (de outros Estados, empresas e investidores privados), que podem
prejudicar ou interromper fluxos comerciais, financeiros e tecnologicos, causando
danos a seguranca e ao bem-estar econdémico de um pais. Mais que isso, pode ensejar
o poder de veto e a projecao de influéncia de poténcias externas em decisdes de
politica interna e externa dos paises (PADULA, 2023).

Na literatura sobre economia politica latino-americana, autores como
Raul Prebisch, Celso Furtado e Theotonio dos Santos abordaram o tema do
subdesenvolvimento e da dependéncia estrutural dos paises periféricos latino-
americanos, partindo de sua especializagao produtiva e inser¢do econémica primario-
exportadora. Para Santos (1970), a estrutura da dependéncia também se reproduzira
internamente, nas elites econdmicas que se beneficiam da exportagdo de commodities,
das desigualdades e atrasos internos, e da manuten¢do da estrutura dependente,
buscando relagdes privilegiadas com os paises e as elites dominantes. Hélio Jaguaribe
(1969) construiu uma visdo sobre autonomia que busca um enfoque mais politico,
definindo-a como a capacidade de um Estado de tomar decisdes e agdes de forma
independente, segundo suas proprias perspectivas e interesses de desenvolvimento e
seguranca. Ainda, Fiori (2001) formulou uma critica ao pensamento latino-americano
argumentando que seria preciso inserir a competi¢do geopolitica e pelo poder como
elementos centrais, do ponto de vista da guerra e da seguranga.

Aqui é importante enfatizar como a formacdo estatal gerou elites
desinteressadas no desenvolvimento nacional e em conflitos interestatais, que
buscam manter sua riqueza e poder em decorréncia de relagoes com mercados, atores
e Estados no ambiente internacional, evitando guerras que interrompam seus fluxos
de riqueza. Cada vez mais ganham liberdade para “globalizar” ou desnacionalizar seu
processo de geracao de riqueza, e o usam para manter seu poder interno. Por conta
da presenca abundante de recursos naturais comuns e raros, incluindo os chamados
recursos criticos tao cobicados para industrias de tecnologias de ponta, para o
poder econdmico e militar dos Estados, a América do Sul é considerada altamente
estratégica para a nova etapa de acumulacgao capitalista e de poder militar, e para a
sua reproducao ampliada (PADULA, 2023).

Como observao geografo Phillipe Le Billon (2005), nos paises subdesenvolvidos
abundantes em recursos naturais, de forma geral, a exploragdo de recursos nao vem
produzindo sociedades mais estaveis, autobnomas, igualitarias ou avangadas. Num
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contexto de crescente dependéncia da exploragao de recursos e de mercados externos,
vem gerando coalizbes e disputas politicas internas em torno da apropriagdo da renda
gerada por tais recursos, que estdo conectadas e abrem espago para a projecao de
poder e a disputa de atores externos estatais e nao-estatais. Assim, geram néo s6 uma
“maldicao econémica” da dependéncia de exploracdo desses recursos, mas sobretudo
uma “maldicao politica” caracterizada por Estados fracos, sociedades fragmentadas
e ausentes de percep¢do de ameacas externas, vulneraveis as acdes e aos conflitos de
atores externos.

O argumento em favor do Estado Passivo considera como positiva a insergao
econdmica liberal no comércio internacional, buscando um aprofundamento
da insercdo e especializagdo nas chamadas Cadeias Globais de Valor (CGVs),
aumentando o fluxo de comércio. No entanto, segundo a UNCTAD (2015), cerca
de 80% do comércio das CGVs esta concentrado em trés grandes regides, com seus
respectivos hubs: América do Norte (em torno dos EUA), Europa (em torno da
Alemanha/UE), Asia-Pacifico (anteriormente centrado no Japio e cada vez mais em
torno da China). Isso mostra que as chamadas CGVs, na verdade, sdo redes regionais
articuladas em “hubs” que coordenam fluxos de bens, capitais e tecnologia. Dentro
dessas cadeias, as atividades de maior valor agregado e intensidade tecnolédgica
(pesquisa, desenvolvimento e inovagdo — PD&I, design, marcas, marketing) estao
localizadas nos centros (hubs) regionais.

Ao contrario do que ocorre nas demais regides citadas, a América do Sul nao
consolidou uma cadeia intrarregional robusta. A CEPAL (2017; 2019) ressalta que
a América Latina participa de forma limitada e periférica dessas cadeias “globais”,
majoritariamente exportando commodities e insumos basicos de baixo valor
agregado e baixa intensidade tecnoldgica, predominando as relagdes bilaterais.
Ainda, as trocas intrarregionais sul-americanas sdo relativamente baixas: giram em
torno de 20% do comércio total da regido, enquanto na Asia, Europa e América do
Norte essa participacdo supera 50%. Isso reflete tanto a fragilidade da infraestrutura
de integracdo (logistica, transporte, energia, digital) quanto a auséncia de politicas
comerciais e industriais coordenadas que impulsionem cadeias regionais de maior
valor agregado e intensidade tecnoldgica.

Um comportamento de Estado Passivo nos préximos 25 anos levara a um
aprofundamento deste padrao de inser¢do do Brasil e a falta de articulagio na
América do Sul, aumentando as vulnerabilidades e reduzindo o espago politico e as
capacidades economicas e politicas do Estado brasileiro. Tal padrao de especializagao
aumenta a dependéncia em bens e tecnologias essenciais para o funcionamento da
economia e da sociedade no contexto de mudancas industriais e tecnoldgicas em
curso, comprometendo assim a seguranca do pais no dmbito militar e em esferas
importantes como a sanitdria e energética.
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No entanto, no contexto pds Pandemia global da Covid-19 e de crescente
rivalidade interestatal, a tendéncia nao é s6 de regionalizagcdo, mas de crescente
busca pela autonomia nacional em cadeias produtivas consideradas essenciais
e estratégicas para a seguran¢a nacional e o funcionamento da economia e da
sociedade. Setores estratégicos tendem a ser nacionalizados ou regionalizados, com
forte presenca estatal. Isso aponta para uma globaliza¢ao mais restrita e hierarquica,
a chamada “desglobalizacao”, onde Estados atuam de forma estratégica promovendo
o rompimento de CGVs e o retorno de politicas industriais ativas, com o objetivo de
garantir autonomia tecnoldgica e produtiva.

A crise sanitaria expOs a vulnerabilidade dos paises que dependem das
CGVs para bens e insumos criticos vindos de poucos fornecedores, por exemplo,
em semicondutores, equipamentos médicos e insumos farmacéuticos. Interrupcoes
logisticas, restri¢des de mobilidade e fechamento de fronteiras geraram escassez
de produtos essenciais, mostrando vulnerabilidades e que a eficiéncia baseada na
logica just-in-time e na hiperfragmentagcao produtiva tinha custos estratégicos.
Empresas e governos passaram a discutir o reshoring, nearshoring e friend-shoring,
isto é, trazer partes da produgdo de volta ao territério nacional ou para paises/
regides considerados politicamente confiaveis. A pandemia fortaleceu a nogao de
que insumos e bens estratégicos nao podem depender exclusivamente de cadeias
internacionais dominadas por rivais geopoliticos.

Como coloca Robert Wade (2015), o colapso da narrativa neoliberal de que
o livre mercado assegura eficiéncia e inovagao abriu espago para a reabilitagdo das
politicas industriais. EUA (com o CHIPS Act e o Inflation Reduction Act), Unido
Europeia (com politicas de soberania digital e energética) e China (com sua estratégia
Made in China 2025) exemplificam esse movimento, estabelecendo explicitamente
uma guerra tecnologica. Mas Wade observa que os EUA nunca deixaram de intervir
ativamente em sua propria economia e usavam politicas industriais camufladas. Essa
intervengdo era disfarcada em politicas setoriais, fiscais, de defesa e tecnologicas,
que se apresentavam como “neutras” ou “voltadas a seguranc¢a nacional”, e ndo como
politica industrial explicita. O complexo industrial-militar estadunidense foi (e
ainda é) um dos maiores financiadores de inova¢do tecnoldgica, especialmente em
areas como eletronica, aviagao, energia nuclear, internet e satélites. Agéncias como a
DARPA, a NASA e os grandes programas de compras governamentais funcionaram
e continuam funcionando como motores de inovagdo tecnoldgica, transferindo
riscos ao Estado e resultados ao setor privado. Wade chama aten¢do para o double
standard: enquanto os EUA utilizavam politicas industriais sofisticadas para sustentar
sua lideranca, pregavam ao Sul Global que adotasse o receituario neoliberal de
liberalizagdo comercial, disciplina fiscal e minima intervenc¢éo estatal.

Assim, a légica do Estado Ativo retorna em sua forma explicita, na qual o
Estado recupera centralidade no planejamento do desenvolvimento, na seguranca
econdmica e na promog¢do da inovagdo tecnoldgica, por meio de: coordenagao de
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investimentos, protecdo de setores estratégicos, subsidios, financiamento publico,
presenca do Estado ou de parcerias publico-privadas para estimular inovagdo e
capacidade produtiva.

Um comportamento de Estado Ativo nos proximos 25 anos pode levar a
maiores capacidade, espago politico e autonomia produtiva e tecnologica em setores
estratégicos, reduzindo vulnerabilidades para o Estado brasileiro e sua sociedade. A
atuagao conjunta dos paises do Sul Global e/ou da América do Sul permitira auferir
maior forga politica e poder de barganha, e a0 mesmo tempo ampliagao da escala de
mercado e de recursos econdmicos para viabilizar projetos produtivos e cientifico-
tecnologicos em prol do desenvolvimento e da autonomia do Brasil e dos demais
paises da regido, em favor de uma ordem global menos concentrada em termos de
poder e riqueza.

O cenario intermediario é uma combina¢do onde o Estado brasileiro foca suas
politicas industriais e de CT&I no controle sobre algumas areas estratégicas, com
sucesso limitado, mas de forma geral mantém suainsercao tradicional nas CVGs, muito
por conta de “pressdes de mercado” impulsionadas por atores internos e externos,
resultando inclusive em restricdes ou instabilidade nos investimentos necessarios
para manter uma politica de busca pela soberania produtiva e tecnoldgica em setores
estratégicos e de alta intensidade tecnoldgica. Em resumo, uma combinagdo de
reduzida capacidade e espacgo politicos, com vulnerabilidade em geral, com avangos e
excegdes em alguns setores estratégicos, provavelmente de maior apelo social, como
no complexo da satde e seguranca alimentar.

3.4. MUDANCAS TECNOLOGICAS, GUERRAS HIBRIDAS E INFORMACIONAIS —
DESAFIOS SOCIAIS E NOVOS INSTRUMENTOS E FORMAS DE GUERRA

Declaragdes formais de guerra tém sido substituidas por a¢des unilaterais,
intervengdes disfarcadas, ciberataques, campanhas de desinformagdo, embargos
e sancdes como formas preferenciais de confronto. Drones, inteligéncia artificial,
algoritmos de manipula¢do de informacao, sabotagens a infraestruturas criticas e
a militarizacdo do espago cibernético estdo redefinindo o escopo e a natureza das
guerras contemporaneas. O uso de instrumentos ndo convencionais - como controle
de cadeias produtivas globais, espionagem industrial e guerra hibrida - amplia
o alcance e a complexidade das disputas e parcerias entre Estados e corporagdes
privadas.

Nesse contexto, o Brasil se encontra em uma posi¢ao desafiadora. Como pais dotado
de imensa biodiversidade, grandes reservas de agua doce, terras agricultaveis, vastos
recursos minerais e matriz energética relativamente limpa, torna-se alvo das estratégias de
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grandes poténcias e empresas. A Amazdnia Legal, por exemplo, é frequentemente tratada
como “patrimonio da humanidade”, o que, em contextos de acirramento geopolitico, pode
ser interpretado como pretexto para intervengao indireta.

A seguranga energética e alimentar também estd no centro das disputas. O
crescimento populacional nos paises de renda média e baixa, somado as mudangas
nos habitos de consumo alimentar, aumentard a demanda global por alimentos,
fertilizantes, agua e energia. O Brasil é competitivo na exportagdo de commodities,
mas disputas comerciais, barreiras ndo tarifdrias e guerras informacionais sobre
padroes de produ¢do podem afetar suas exportagdes.

Por ainda ser altamente dependente de tecnologias importadas e ndo dispor
de capacidade militar proporcional a sua dimensao geografica e econdmica, o Brasil
enfrenta dificuldades para concretizar seus interesses em negociagdes internacionais.
Especialmente quando diverge das posicdes adotadas por governos que estejam
trabalhando para enfraquecer e desacreditar as organizagdes internacionais.

Afinal, a intensificagdo do uso de poder militar, as interveng¢des unilaterais e
a instrumentaliza¢do de sangdes econOmicas alheias aos mecanismos multilaterais
dificultam a cooperagdo internacional. Paises que detém grande poderio bélico e
tecnologico seguem tomando decisdes que ignoram pactos internacionais e minam
a confianca entre os Estados. Essa 16gica, além de comprometer a paz e a seguranga
internacionais, dificulta qualquer esfor¢o conjunto para enfrentar problemas que
exigem solugdes sistémicas — como a transicao energética, a regulagdo das tecnologias
emergentes e o combate as desigualdades.

O Brasil retine credenciais diplomaticas e atributos materiais que o habilitam
a exercer uma lideranga construtiva na edificacdo de uma ordem internacional mais
justa e equilibrada. Mas, para tanto, precisa acelerar seu crescimento econdomico,
reduzir a pobreza, gerar oportunidades de trabalho com maior remuneragio e
fortalecer sua autonomia estratégica, o que passa pelo reforco das capacidades estatais
em dreas sensiveis como defesa cibernética, comunicagdes seguras, inteligéncia
artificial, vigildncia aeroespacial e tecnologias de uso dual (civil e militar). Também
¢ indispensavel que o pais diversifique suas relacdes comerciais e tecnologicas,
reduzindo a vulnerabilidade a concentragao de fornecedores e as sangdes unilaterais.

Diante desse quadro, a soberania tecnoldgica assume papel decisivo. Um
embargo comercial, uma reorientagao diplomatica ou mesmo uma crise interna nos
paises fornecedores podem subitamente bloquear o acesso do Brasil a tecnologias
fundamentais para sua seguranca. Além disso, a interdependéncia tecnoldgica nao
¢ neutra: sistemas desenvolvidos por terceiros podem conter backdoors, restricdes
operacionais ou mesmo falhas induzidas, colocando em risco informacgoes estratégicas
e a integridade de infraestruturas criticas. Para lidar com essas ameagas é preciso
mobilizar universidades e empresas nacionais na produ¢ao de tecnologias de uso
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dual em nichos como satélites, radares, sistemas de vigilancia, drones, equipamentos
de comunicacgéo criptografada, plataformas de defesa cibernética e outras tecnologias
sensiveis atualmente importadas.

O rapido avango de tecnologias digitais, biotecnologias, inteligéncia artificial,
computa¢do quantica, redes de comunica¢ao de nova geragao e plataformas financeiras
e de desinformac¢do tem reconfigurado as condi¢des materiais e institucionais da
economia e da politica interestatal e global. Essas inovagoes alteram as distribui¢oes
de poder, os fluxos de capital, as configura¢des de competi¢do industrial, as
principais formas de conflitos e as vulnerabilidades no campo da Seguranga e Defesa,
tornando a agdo estatal um elemento essencial para a preservacdo da soberania e da
competitividade nacional. Ao mesmo tempo, o investimento em inovagido envolve
recursos e riscos elevados, colocando a postura do Estado em relagdo ao orgamento
publico como elemento fundamental.

Uma postura ativa do Estado envolve projetar e fortalecer as capacidades pu-
blicas, com o objetivo de moldar mercados, proteger bens comuns - como infraes-
trutura digital, dados e pesquisa -, construir e/ou proteger capacidades tecnoldgicas
criticas, e coordenar a inser¢ao internacional do pais. Nesse sentido, a agdo estatal
¢ fundamental para garantir que o pais possa se inserir de maneira competitiva na
economia global e, a0 mesmo tempo, preservar a inclusdo social e a coesdo interna.
A promogdo do crescimento inclusivo também ¢ um dos pilares essenciais de uma
politica ativa, especialmente considerando que tecnologias disruptivas, embora ge-
rem inovagdes, podem aprofundar desigualdades sociais e econ6micas entre e dentro
dos paises, ampliando a exclusdo de grandes parcelas da populacdo. A intensidade e
criticidade das mudangas tecnoldgicas, em curso e futuras, exige que o Estado adote
instrumentos variados em torno de uma politica industrial e de CT&I orientadas
por objetivos estratégicos. Outra dimensdo importante da acdo estatal é a regulacao
ativa, especialmente no que tange a governanca de dados e a infraestrutura digital.
Garantir a soberania sobre a infraestrutura digital e os dados nacionais ¢ uma ques-
tdo estratégica.

Além disso, o Estado Ativo busca formar aliancas e blocos internacionais ca-
pazes de garantir o acesso continuo a tecnologias estratégicas, contribuindo para a
seguranca e a soberania nacional, e moldando a normatizagdo em areas como padro-
nizagdo técnica, uso de e acesso a dados, inteligéncia artificial e bioética. Isso inclui a
diversificagdo das relagdes econdmicas, com o investimento em nearshoring estraté-
gico e parcerias industriais, para reduzir a dependéncia de fornecedores externos. A
atragdo de investimentos estrangeiros é conduzida de forma estratégica, com acordos
condicionais que assegurem a transferéncia de tecnologia, a criagdo de empregos
qualificados e a protecdo de contetidos locais.

Nesse contexto de mudancas tecnoldgicas, crescem a importancia da produ-
¢do, do controle, fluxo e direcionamento da informacao, inclusive como instrumento
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de guerra. A postura de um Estado Ativo diante das guerras informacionais e guerras
hibridas é estrategicamente proativa, coordenada e multidimensional, considerando
tanto os aspectos tecnoldgicos quanto os politicos, sociais e diplomaticos. Para An-
drew Korybko (2018), guerras hibridas sao estratégias sofisticadas articuladas por
Estados que combinam operagdes psicologicas, narrativas midiaticas, pressao eco-
nomica, sabotagem interna e manipulagdo social para desestabilizar Estados-alvo,
sem a necessidade de uma invasdo militar direta. A guerra hibrida ndo busca neces-
sariamente a derrota militar direta de um Estado ou a mudanga de regimes/governo,
podendo almejar somente estabelecer a crise e o caos por meio da fragmentagdo
interna, ao explorar vulnerabilidades sociais, politicas e tecnoldgicas. A dimensao
informacional e cognitiva desses conflitos é central.

Nesse cenario, o fortalecimento da soberania informacional e digital é objeto
do Estado Ativo, desenvolvendo: infraestrutura digital propria, segura e resiliente;
governanca sobre fluxos de dados estratégicos; e marcos legais claros e adaptaveis
para regulacdo de plataformas digitais, combate a desinformacao e protegao da inte-
gridade do espago cibernético nacional. A capacidade de antecipacio, defesa e resi-
liéncia contra campanhas de manipulagdo de opinido publica, deepfakes, bots e ope-
racdes psicoldgicas exige capacidade técnica, inteligéncia cibernética e mecanismos
de resposta rapida - tanto no campo tecnoldgico quanto na esfera da comunicagdo
publica e da educagdo midiatica da populagdo. Com o crescimento do poder das Big
Techs - que controlam infraestruturas criticas da comunicag¢ao, algoritmos de dis-
tribuicao de conteudo e grandes volumes de dados pessoais e politicos —, o espago
digital se converte em territério estratégico dominado majoritariamente por corpo-
ragdes transnacionais com pouca responsabilidade publica e alinhamentos geopoliti-
cos muitas vezes subordinados as poténcias dominantes.

Korybko alerta que guerras hibridas s6 prosperam em contextos de fragilida-
de e fragmentagédo interna. Nesse sentido, o Estado Ativo busca reforgar instituigdes
democraticas, reduzir vulnerabilidades sociais e desigualdades que podem ser explo-
radas por atores externos, além de capacitar as populagbes a identificar e resistir a
narrativas hostis.

Em termos diplomaticos, o Estado deve articular aliancas para a coopera-
¢do em ciberseguranca, prote¢do contra ingeréncia externa e participagdo na defi-
nicdo de normas internacionais para o uso ético de tecnologias emergentes. Diante
da crescente instrumentalizagdo de tecnologias como IA generativa, algoritmos de
polarizagao e vigilancia digital, um Estado Ativo ndo pode ser apenas reativo. Em
um ambiente marcado por assimetrias tecnoldgicas e informacionais, a soberania e a
resiliéncia dependem néo apenas da capacidade de se defender, mas de moldar ativa-
mente as condi¢des estruturais da disputa global por poder e influéncia.

Ja a postura passiva do Estado se torna cada vez mais problematica em um
contexto de rapidas transformagdes tecnoldgicas nos campos civil e militar. O Es-
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tado Passivo se caracteriza por se abster de intervir de modo estratégico, delegando
ao mercado e a atores privados — nacionais ou estrangeiros — o papel de determinar
os rumos da inova¢do, da competi¢do e do desenvolvimento. Essa postura implica
subordinagdo estrutural as dinamicas globais de poder e capital, ja que o Estado se
limita a criar “ambientes favoraveis” a iniciativa privada, sem direcionar recursos
publicos de forma estratégica. O resultado ¢ a fragilizacao da soberania tecnolédgica
e produtiva, e a exposi¢do a vulnerabilidades externas e dependéncias em setores
criticos.

Um Estado Passivo ndo busca construir ou proteger capacidades publicas ou
tecnologicas. Apenas reage as falhas de mercado, sem planejamento. Ao abdicar de
um papel ativo na promogido de crescimento inclusivo e inovagdo orientada por ob-
jetivos sociais, o Estado Passivo tende a ampliar desigualdades internas e a permitir
que os ganhos tecnologicos sejam apropriados por uma minoria, agravando divisdes
socioecondmicas e regionais. No campo regulatdério, o Estado Passivo adota uma
postura liberalizante e permissiva, deixando a governanca de dados, a infraestrutura
digital e as plataformas informacionais sob controle quase exclusivo de corporagdes
transnacionais. A soberania digital é substituida pela dependéncia tecnoldgica e in-
formacional, e a auséncia de regulagdo eficaz sobre fluxos de dados e algoritmos
compromete a seguran¢a nacional e a privacidade dos cidaddos. A passividade estatal
diante da concentragao de poder das Big Techs reduz a capacidade de o pais definir
seus proprios padroes e marcos normativos, tornando-o um consumidor de tecnolo-
gias estrangeiras, e ndo um ator capaz de moldar o futuro digital.

Na esfera internacional, o Estado Passivo busca se alinhar com regimes advin-
dos das poténcias dominantes e a atragao de investimentos estrangeiros é conduzida
de forma acritica, priorizando a liberalizagdo e a desregulamenta¢ao em detrimento
de objetivos de desenvolvimento nacional. Essa postura acentua a vulnerabilidade
produtiva e limita o espago politico para politicas autonomas.

Em contextos de guerras informacionais e hibridas, a fragilidade do Estado
Passivo se torna ainda mais evidente. Sem coordenagdo entre politicas tecnologicas,
sociais e de defesa, e sem uma estratégia nacional de seguranga cibernética, o pais se
torna alvo facil de manipulagdes externas, campanhas de desinformacao e ataques as
suas institui¢des. A auséncia de uma politica de comunicagao publica, de inteligéncia
cibernética e de educacdo midiatica da populacao favorece a desestabilizagdo inter-
na, abrindo espago para a interferéncia estrangeira e a erosdo da coesdo nacional.
O Estado Passivo se caracteriza por ndo privilegiar investimentos em capacidades
estatais e burocraticas, inviabilizando respostas coordenadas e politicas publicas efi-
cazes, o que deixa o pais dependente de solugdes importadas e vulneravel a fragmen-
tacdo politica e social.

Em suma, o Estado Passivo cede aos mitos da autorregula¢ao dos mercados e da
neutralidade tecnoldgica, abdicando de sua fungao histdrica de orientar o desenvolvi-
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mento, proteger a soberania e garantir a coesdo social. Sua omissdo diante das transfor-
magOes tecnologicas e geopoliticas ndo apenas reduz sua competitividade, mas ameaca
sua propria capacidade de existir como Estado soberano no sistema internacional.

Por sua vez, uma postura intermedidria nesses temas expressa a coexisténcia
de elementos de agdo e inagéo, intervencao e dependéncia, coordena¢do e vulnera-
bilidade. O Estado reconhece a importancia estratégica da inovacgao e da soberania
tecnologica, mas enfrenta limitagdes estruturais, politicas e institucionais que o im-
pedem de exercer plenamente um papel ativo e coordenador. Assim, sua atuagio os-
cila entre impulsos de planejamento e intervengao, e periodos de retragao, refletindo
tanto ambig¢des de autonomia quanto a permanéncia de vinculos de dependéncia em
relagdo as poténcias e as corporagdes transnacionais. Dessa forma, o alcance das po-
liticas e aliancas para inovagdo tecnoldgica e regulacao ¢ limitado. Em muitos casos,
sdo criadas institui¢des e programas voltados a formacgao de capacidades produtivas
e tecnoldgicas — como agéncias de fomento, fundos de investimento e incentivos a
pesquisa —, mas prevalecem dificuldades de articular a implementac¢ao dessas inicia-
tivas por auséncia de politicas externa e macroeconomica coerentes. O resultado é
uma politica publica fragmentada, sujeita a ciclos de expansao e retragdo, frequen-
temente dependente de conjunturas politicas ou da disponibilidade momentanea de
recursos. Apesar de existir uma preocupagao com o desenvolvimento nacional, as
estruturas de coordenagdo e execu¢ao carecem de financiamento plurianual e previ-
sibilidade or¢amentaria.

No campo regulatério e digital, seguindo uma postura intermedidria, o Es-
tado tende a buscar um equilibrio entre a atragdo de investimentos privados e o
controle sobre infraestruturas criticas. Implementa regulacdes parciais sobre dados
e plataformas, ao mesmo tempo em que mantém alta dependéncia de tecnologias e
servigos estrangeiros. Avan¢a em temas como governan¢a de dados e soberania in-
formacional, mas de modo reativo, muitas vezes apds crises ou pressdes internacio-
nais. O discurso da soberania digital convive, assim, com praticas de subcontratagao
tecnoldgica e concessdes a interesses externos, o que limita a autonomia nacional e a
seguranca das infraestruturas estratégicas. No ambito internacional, esse Estado ca-
rece de uma estratégia de longo prazo para se reposicionar nas cadeias globais de va-
lor e para fazer perante os interesses das Big Techs e seus Estados. Diante de guerras
informacionais e hibridas, a atuagdo do Estado tende a ser reativa e setorial, sem uma
estratégia abrangente de seguranca, politicas de educagdo midiatica e fortalecimento
institucional interno, mantendo a sociedade vulneravel a manipulagdo de narrativas
e a fragmenta¢do explorada por atores externos.

Em sintese, um caminho intermediario reflete a tensdo entre o desejo de au-
tonomia e as restri¢des impostas pela dependéncia sistémica, em funcao de questoes
politicas estruturais e conjunturais internas e externas. E um Estado que reconhece a
importancia de proteger sua soberania digital, tecnoldgica e informacional, mas ain-
da opera em um ambiente de vulnerabilidade estrutural e de assimetria global. Sua
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trajetdria é marcada por avangos parciais e recuos frequentes — resultado tanto da
pressdo externa quanto de limitagdes internas de coordenagdo, continuidade e visdo
estratégica, como um reflexo das contradi¢oes do desenvolvimento periférico em
um contexto de crescentes disputas globais por recursos estratégicos que podem
acelerar o apetite de grandes poténcias em se projetar para o territorio brasileiro
e seu entorno sul-americano, utilizando diferentes instrumentos.

3.5. ENVELHECIMENTO DA POPULACAO

O envelhecimento populacional é uma tendéncia mundial que se manifesta
no Brasil de forma acelerada. Essa transforma¢ao demografica se tornara ainda mais
marcante nos proximos anos, exigindo capacidade de adaptagao do Estado. O declinio
das taxas de fecundidade e 0 aumento da expectativa de vida reposicionam o pais em
um cendario novo: o de sociedade envelhecida, que precisa reorganizar suas bases
de protecdo social, suas estruturas produtivas e sua visio de desenvolvimento. A
incerteza, nesse caso, nao reside na ocorréncia do envelhecimento, mas nas formas de
enfrentamento que o Estado sera capaz de oferecer - se transformara essa tendéncia
em vetor de inclusdo e qualidade de vida ou se permitira que ela se converta em fonte
de exclusdo e vulnerabilidade social.

Em 2050, cerca de um ter¢o da populacgdo brasileira tera 60 anos ou mais. Esse
dado revela uma inversao da pirdmide etaria, com os grupos mais velhos ampliando
sua participacao enquanto a base jovem encolhe. Essa transformacao esta ocorrendo
em um intervalo relativamente curto de tempo, sem que o Brasil tenha acumulado e
distribuido riqueza como os paises europeus, por exemplo.

As implicagdes dessa tendéncia se espalham por multiplos dominios. Na
previdéncia, o envelhecimento pressiona sistemas baseados em solidariedade
intergeracional. Com menos trabalhadores ativos e mais aposentados, a equagdo
financeira se torna desafiadora. Mais do que contas publicas, estd em jogo a
viabilidade do pacto social que busca garantir a velhice com dignidade. O futuro
desse pacto dependera da combinac¢do de fatores como a aceleragdo do crescimento
econdmico, o aumento da formalizacao do mercado de trabalho e maior rigor na
fiscalizacdo e punicdo de empregadores que nao cumprem adequadamente suas
obriga¢des previdenciarias. Caso contrario, o risco é de que s6 possam usufruir de
aposentadoria digna aqueles que conseguirem investir em previdéncia complementar
parte significativa dos seus rendimentos do trabalho.

Na saude, os impactos sdo ainda mais imediatos e visiveis. Uma populagido mais
idosa demanda servigos de aten¢ao primaria mais robustos, acompanhamento continuo
e prevengdo de doencas cronicas. A incidéncia de enfermidades como hipertensao,
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diabetes, cancer e deméncias tende a crescer, exigindo sistemas de saide mais complexos,
menos hospitalocéntricos e mais comunitarios. O envelhecimento também amplia a
necessidade de cuidados de longa duragéo, setor ainda pouco estruturado no Brasil.
Hoje, o cuidado recai quase inteiramente sobre as familias, especialmente mulheres,
0 que perpetua desigualdades de género e sobrecarrega lares ja vulneraveis. Uma
tendéncia demografica dessa magnitude exige, porém, politicas publicas especificas: a
constru¢do de uma rede nacional de cuidados, a integracdo de servigos sociais e de
saude, a regulac¢ao clara do setor privado e mecanismos de apoio comunitario.

O mercado de trabalho também sera profundamente impactado. Uma
populagdo economicamente ativa menor ndo significa automaticamente pleno
emprego, especialmente em um contexto de automagdo crescente. A coexisténcia
de envelhecimento demografico com revolu¢ao tecnoldgica produz uma situagao
paradoxal: menor oferta relativa de mao de obra, mas possivel exclusao de grandes
contingentes de trabalhadores com baixa qualificagdo. Isso coloca em evidéncia
a centralidade da educagdo e da capacitagdo ao longo da vida. Programas de
requalificacao, letramento e capacita¢do digital, e incentivo ao prolongamento da
vida laboral se tornam indispensaveis. Se bem conduzida, essa tendéncia pode ser
aproveitada como ativo — com idosos mais saudaveis e experientes contribuindo em
diferentes arranjos ocupacionais. Se nao for bem conduzida, ela resultara em altos
indices de desemprego e subemprego.

A dimensao social do envelhecimento vai além da previdéncia, da satde e do
emprego. Ha um aspecto de sociabilidade que ndo pode ser negligenciado: o risco
de isolamento e soliddo entre os idosos, especialmente nos grandes centros urbanos,
onde redes familiares e comunitdrias se fragilizam. Essa realidade tem impactos
severos sobre saude mental e bem-estar, aumentando a vulnerabilidade. A tendéncia
demografica exige, portanto, politicas de envelhecimento ativo, que promovam
participagdo cultural, esportiva, politica e comunitaria dos idosos. Acessibilidade
urbana, transporte publico adaptado, inclusdo digital e programas de convivéncia
intergeracional sdo elementos centrais de uma estratégia de coesdo social em
sociedades envelhecidas.

O que se projeta para 2050 ¢ um Brasil em que idosos serdo a parcela central
da sociedade. Mas a forma como essa presenca sera vivida depende das escolhas
politicas e institucionais. Em um cendrio em que predomine o Estado Passivo, o
envelhecimento tendera a reforcar desigualdades: apenas aqueles com maior poder
aquisitivo terdo acesso a servicos privados de saude, previdéncia complementar
e opg¢oes de cuidado digno. Para a maioria, restara a dependéncia de servigos
publicos precarizados, levando a um quadro de vulnerabilidade social generalizada
entre idosos. Em contrapartida, se o Estado brasileiro dispuser dos instrumentos
necessarios para atender adequadamente o conjunto da populagio, essa tendéncia
pode ser transformada em oportunidade: o envelhecimento se converterd em motor de
desenvolvimento, com fortalecimento do SUS, criacao de uma economia do cuidado,
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investimentos em biotecnologia, tecnologias assistivas e politicas permanentes de
educacao e capacitagio.

O envelhecimento populacional é um fen6meno que nao admite improviso.
Antecipar suas implicagdes, integrar politicas setoriais, garantir financiamento estavel
e mobilizar sociedade e setor privado sdo exigéncias inescapaveis. O envelhecimento
é, em esséncia, um espelho das escolhas que o pais fara: se tera um Estado Passivo,
que reage de forma tardia e fragmentada, ou se construira um Estado Ativo, com
capacidades estatais para orientar recursos e energias sociais para que a velhice possa
ser desfrutada com dignidade também pelas pessoas com menor poder aquisitivo.

Em um cendrio intermedidrio, tracos de ativismo estatal coexistirdo com
restricoes fiscais autoimpostas, que inviabilizam a adequada oferta de politicas
publicas. Dessa forma, por mais que haja avan¢o na produ¢do e em tecnologias
estratégicas da darea de saude, por exemplo, as pessoas em situagdes de maior
vulnerabilidade nao poderao desfrutar de um envelhecimento sadio.

3.6. PRESSOES SOCIAIS POR MAIOR INCLUSAO E QUALIDADE NAS POLITICAS
PUBLICAS

e

A ampliagdo do acesso a informacao, a difusao das tecnologias digitais, a
consolidagdo de novas formas de organizagdo social e a transformacao das expectativas
dos cidadaos em relagdo a agao governamental redesenham a relagao entre Estado e
sociedade. Trata-se de uma dinamica em que os cidaddos deixam de se ver como
destinatarios passivos das politicas publicas e se afirmam como sujeitos ativos,
que demandam participacdo, transparéncia, diversidade e qualidade nos servigos
oferecidos. A intensidade com que essas pressdes se manifestardo no Brasil até
2050 dependera do contexto politico, econdmico e institucional, mas é provavel que
aumentem as pressdes sociais por maior inclusdo e qualidade nas politicas publicas.

Desde ja, percebe-se que os cidadaos nao se satisfazem apenas com o acesso
formal a servigos, exigindo cada vez mais que esses servi¢os tenham qualidade.
Essa expectativa é alimentada por maultiplos fatores. O primeiro deles é a maior
conscientizagdo civica: a sociedade brasileira passou por ciclos de mobilizacdo
que ampliaram a percep¢do de direitos e consolidaram uma cultura de cobranca
sobre governos. O segundo é a expansdo do acesso a informagao, tanto pela midia
tradicional quanto pelas redes digitais, que permitem nao apenas conhecer problemas
e comparar realidades, mas também expor falhas, pressionar autoridades e articular
movimentos. O terceiro fator é a mudanca geracional: as novas geragdes crescem em
um ambiente digitalizado, acostumaram-se a interagdes em tempo real e esperam do
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Estado um nivel de responsividade compativel com as praticas que experimentam em
outras esferas da vida.

Astecnologias digitais sdo, talvez, o elemento mais visivel dessa transformagao.
Peti¢des online, protestos organizados em redes sociais, aplicativos de participagdo
cidada, transmissoes ao vivo de sessoes legislativas e ferramentas de monitoramento
or¢amentario ampliaram a capacidade da sociedade de influenciar decisdes e
acompanhar a execuc¢do das politicas. A transparéncia, antes restrita a boletins
impressos ou a portais pouco acessiveis, tornou-se uma exigéncia imediata, e a
opacidade é cada vez mais percebida como um sinal de ma gestdo. A propria dinamica
politica mudou: uma denuncia viralizada em plataformas digitais pode mobilizar
milhoes de cidadaos em questdo de horas, gerando repercussdes institucionais que
antes dependeriam de meses de articulagdo. Essa nova arquitetura de participagao
cria oportunidades, mas também riscos: abre espago para mobilizagdes legitimas,
assim como para a manipulagdo por desinformagéo, exigindo do Estado capacidades
renovadas de comunicacao, regulacao e dialogo.

4

Um aspecto central das pressdes sociais contemporineas é a busca por
diversidade e representatividade. A sociedade brasileira, marcada por profundas
desigualdades raciais, de género, de classe e territoriais, passou a exigir maior
pluralidade nos espagos de poder. Mulheres, negros, indigenas, quilombolas, pessoas
com deficiéncia e populagbes LGBTQIA+ reivindicam presenga em cargos de
lideranca, conselhos, parlamentos e instdncias de decisdo. Esse movimento ndo é
apenas simbdlico: a diversidade nos espagos de poder transforma as agendas politicas,
introduz novos temas, corrige distor¢des histéricas e aumenta a sensibilidade
do Estado em rela¢do as multiplas realidades sociais. Até 2050, a capacidade de o
Estado brasileiro responder a essas demandas sera medida pelo quanto conseguira
democratizar suas estruturas internas e criar politicas publicas que reflitam a
pluralidade da sociedade. Se esse processo for bloqueado, as pressdes sociais tendem
a se intensificar.

Essas pressdes por inclusio e qualidade ocorrem, contudo, em um
ambiente marcado por forte disputa de narrativas e interesses. Enquanto cidadéaos
demandam mais servicos publicos, universais e de qualidade, setores empresariais
frequentemente operam em sentido contrario, pressionando contra possiveis
aumentos de tributos, sobretudo quando se trata de tributos sobre o patrimonio e a
renda dos mais ricos. Quando had interesse privado direto na prestagdo de servigos,
como em saude, educagdo, saneamento ou transporte, essa pressdo se torna ainda
mais evidente, buscando precarizar a prestagdo de servicos publicos como pretexto
para privatizacdes e concessoes. O resultado é que a expansdo da demanda social por
inclusao convive com a contraofensiva de grupos que se beneficiam da retra¢do do
Estado. A tensdo entre essas forcas sera uma das linhas de clivagem mais relevantes
para definir o futuro do Brasil até meados do século.
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A digitalizagao dos servigos publicos aparece, nesse contexto, como elemento
ambivalente. Por um lado, pode ampliar a transparéncia, simplificar processos, reduzir
custos e facilitar a vida dos cidadaos. Servigos digitais bem estruturados permitem
acompanhar em tempo real o andamento de politicas, denunciar irregularidades
e solicitar beneficios com rapidez. Por outro lado, sem capacidade estatal robusta,
diagnosticos consistentes e servidores qualificados, a digitalizagdo corre o risco de
pouco contribuir para o enfrentamento de problemas estruturais. Além disso, em um
pais ainda marcado pela exclusdo digital, ha o risco de aprofundar desigualdades,
caso a expansao tecnologica ndo venha acompanhada de politicas de inclusao digital
que garantam o acesso universal.

As pressoes sociais por inclusdo e qualidade também se relacionam diretamente
ao fortalecimento da democracia. Um Estado democratico s6 se consolida quando
cidaddos participam ativamente das decisdes que afetam suas vidas. Isso implica
ampliar e diversificar mecanismos de participacdo, indo além de eleigdes periodicas.
Conselhos de politicas publicas, conferéncias nacionais, ouvidorias, consultas
publicas, plataformas digitais e féruns territoriais sdo instrumentos indispensaveis
para canalizar a energia social em processos institucionais. Mas sua eficacia depende
da disposicao dos governantes em realmente considerar as contribui¢des recebidas,
e ndo apenas utiliza-las como rituais de legitimac¢ao. A frustragdo com mecanismos
participativos pode gerar descrédito e estimular protestos fora das vias institucionais.

A tendéncia de maior pressido social por inclusio e qualidade também
desafia a profissionaliza¢do da administracao publica. Um Estado fragmentado, com
carreiras desvalorizadas e or¢camentos instaveis, ndo consegue dar resposta adequada
as demandas crescentes. Sem servidores qualificados e motivados, o discurso de
eficiéncia tende a ser apenas retdrico. Isso significa que a agenda de fortalecimento
do planejamento, da integragdo entre orcamento e gestdo e da valorizagao do servico
publico ¢ inseparavel das pressdes sociais. Nao se trata apenas de atender exigéncias
imediatas, mas de criar condi¢des estruturais para que as politicas publicas tenham
continuidade e qualidade.

Em um cendrio de prevaléncia do Estado Ativo, as pressdes sociais
poderao ser incorporadas como um motor de inovagdo democrdtica, com maior
representatividade nos espagos de poder, transparéncia, digitalizacao inclusiva e
politicas publicas universais de qualidade. Nesse caso, a sociedade se tornarda mais
coesa e o desenvolvimento mais sustentavel. Consequentemente, o Estado tera
maiores capacidades e espaco politico, e reduzira vulnerabilidades.

Em um cenario no qual prevaleca o Estado Passivo, as pressdes sociais tenderao
a ser reprimidas ou neutralizadas, os servicos publicos se degradarao e a exclusdo
se ampliard, produzindo maior conflito e instabilidade politica. Neste cenario, o
Estado se tornarda mais vulneravel, com capacidades e espaco politico reduzidos para
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atender a pressdes, tornando-se passivel de captura por grupos internos e externos
interessados em explorar e aprofundar a fragmentagao e exclusao social.

Em ambos os casos, a tendéncia é certa: a sociedade cobrard mais. A diferenga
estara em como o Estado respondera: com inclusao e fortalecimento institucional ou
com precarizagao dos servigos publicos.

Caso prevaleca um modelo hibrido, o Estado reconhecera a legitimidade
das demandas por inclusao e qualidade, mas respondera de forma timida, como
decorréncia de restricdes fiscais autoimpostas. As politicas sociais serao mantidas,
mas com foco nas pessoas extremamente vulneraveis, o que limita sua universalidade
e capacidade de resposta. Reativo e incremental, o Estado buscara se equilibrar
entre pressdes sociais e restricdes orcamentdrias. Avangos institucionais ocorrerao,
mas sem transformagdes estruturais. Trata-se de um Estado suficientemente
equipado para evitar colapsos sociais, porém incapaz de conduzir um novo ciclo de
desenvolvimento inclusivo.

3.7. INTEGRACAO ENTRE PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO

O debate sobre a reforma do Estado no Brasil tem sido frequentemente
capturado por uma narrativa que enxerga o setor publico como “grande, caro e
ineficiente”. As solugdes propostas para esses supostos problemas sao conhecidas:
cortes de gastos, flexibilizagdo de vinculos e importagdo de légicas competitivas
tipicas do setor privado. Em vez de aumentar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das
acOes governamentais, o que essas receitas entregam invariavelmente é a precarizagao
dos servigos publicos, o baixo dinamismo economico e a ampliagdo da pobreza e
do desemprego. Reformas do Estado orientadas para a melhoria da qualidade das
politicas publicas demandam o fortalecimento (e ndo o enfraquecimento!) das
capacidades estatais.

No que se refere ao financiamento, ndo ha nenhuma evidéncia de que o
estrangulamento financeiro das institui¢des publicas contribui para um Estado mais
eficiente. O queaexperiénciademonstraéjustamenteocontrario:aredugdodedotacgoes
or¢amentarias resulta em descontinuidade de politicas publicas e pulverizagdo de
recursos em iniciativas pontuais com baixa capacidade de promover transformacoes
estruturantes. Em relacao a forca de trabalho, a reducao da frequéncia e das vagas em
concursos publicos prejudica a oferta de politicas publicas e a profissionaliza¢do do
servi¢o publico, além de gerar perda de memdria institucional, na medida em que o
fluxo de entrada de novos servidores concursados é interrompido e substituido por
contratos temporarios de vinculo precario. O mesmo pode ser dito em relagao aos
equipamentos, aos recursos tecnoldgicos e as condi¢des de trabalho em geral: quanto
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mais precarias forem essas condigoes, pior tende a ser a capacidade dos governos de
servirem a populagdo.

Uma reforma orientada para o fortalecimento das capacidades estatais
significa um Estado mais presente e agil. Em termos concretos, significa escolas com
professores valorizados e motivados, hospitais com equipes bem treinadas, politicas
sociais que chegam a quem precisa, infraestrutura planejada com visdo de futuro,
fiscalizacao ambiental eficaz, arrecadagao tributaria justa e eficiente etc. Trata-se de
assegurar que os servidores publicos disponham de condi¢des adequadas de trabalho
para que os cidaddos se beneficiem no dia a dia com servicos de melhor qualidade.

Um tema com perspectivas de avango é a valorizagao da cultura de inovagao
dentro da administragdo publica. Isso implica criar ambientes que valorizem
experimentagdes supervisionadas, aprendizagem com erros e difusao de boas praticas.

No entanto, um diagndstico recorrente sobre a administra¢do publica bra-
sileira é a fragmentagdo entre planejamento, or¢amento e gestdo. Associada a essa
discussdo se encontra um problema que em alguma medida ¢ enfrentado por todos
os paises: a dificuldade de garantir continuidade as politicas publicas, articulando as
decisdes de curto prazo as necessidades de longo prazo, evitando que programas e
projetos estratégicos sejam interrompidos, abandonados ou subfinanciados. A com-
binagao desses dois problemas compromete a efetividade das politicas publicas, gera
desperdicio de recursos e fragiliza a capacidade de coordenacgdo do Estado, tendo
como resultado um somatorio de agdes muitas vezes isoladas, que nao se vinculam
claramente a metas de longo prazo de um projeto abrangente de desenvolvimento.

E preciso reconhecer que avangos importantes aconteceram no pais desde
1952, quando Getulio Vargas determinou a elaboragdo de uma proposta de reforma
administrativa centrada no planejamento. Destaque para o Programa de Metas, de
Juscelino Kubitschek, e a criagdo do Ministério Extraordindrio do Planejamento no
governo de Joao Goulart, em 1962, tendo a sua frente Celso Furtado. Nessa época
foram concebidos esquemas de integracdo entre planejamento, or¢gamento e gestao
que foram aproveitados e aprofundados pela ditadura militar a partir de 1964. A
organizagdo do tripé planejamento/or¢amento-programa/desembolso financeiro,
consolidada no Decreto n° 71.353/1972, deu origem ao Sistema de Planejamento
Federal, que buscava assegurar a coeréncia entre diretrizes estratégicas, programas e
execugdo or¢amentaria.

Apos a redemocratizagdo, novos avangos ocorreram. O Decreto-Lei n°
2.347/1987 criou a carreira de Planejamento e Orgamento, a Constituigdo de 1988
instituiu a triade Plano Plurianual (PPA) / Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) /
Lei Or¢amentdaria Anual (LOA) e a Lei n° 10.180/2001 instituiu o Sistema de Planeja-
mento e Or¢amento Federal (Sipof), tendo como finalidade: formular o planejamen-
to estratégico nacional; formular planos nacionais, setoriais e regionais de desenvol-
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vimento econémico e social; formular o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias
e os orcamentos anuais; gerenciar o processo de planejamento e or¢amento federal; e
promover a articulacdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, visando a
compatibilizacao de normas e tarefas afins aos diversos Sistemas, nos planos federal,
estadual, distrital e municipal.

Contudo, as leis or¢amentarias instituidas pela Constitui¢do de 1988 tiveram
que conviver com a hegemonia da visdo neoliberal sobre finangas publicas. A inte-
gracao entre os instrumentos de planejamento, or¢amento e gestdo deixou de ser
compreendida como um requisito para a indu¢ao do desenvolvimento, passando a
ser vista principalmente como um mecanismo de controle de gastos publicos. Esse
movimento gerou uma armadilha: ao priorizar a conteng¢do de gastos, o Estado li-
mitou sua capacidade de promover transformagdes estruturais. A consequéncia é
paradoxal: o préprio controle de gastos se torna mais dificil, pois sem crescimento
econdmico sustentado e sem expansdo da base tributaria, a arrecada¢do ndo acom-
panha as necessidades sociais.

No que se refere a gestao, a expansao da administracao indireta, a proliferagao
de agéncias e entidades com diferentes graus de autonomia e a adogao de arranjos
hibridos (como organizagdes sociais) resultaram em uma administra¢ao fragmentada.
Com baixo empoderamento politico (e a consequente insuficiéncia de pessoal e
recursos), a Secretaria de Planejamento e as unidades de planejamento dos ministérios
nao tém sido capazes de exercer plenamente as competéncias estabelecidas no Sipof.

Uma alternativa seria vincular a Secretaria de Planejamento diretamente a
Presidéncia da Republica, mitigando-se assim a sobreposi¢ao de esfor¢os de coordenagao
governamental. Porém, na pratica, o que houve no Brasil foi uma divisdo de atribuicdes,
com as areas de planejamento dos drgaos central e setoriais do Sipof se ocupando de
atividades formais realizadas por toda a administra¢do publica, com foco nas ideias de
transparéncia e continuidade administrativa, enquanto a Casa Civil da Presidéncia da
Republica coordena e monitora a implementacédo de iniciativas consideradas prioritarias
e as Secretarias de Gestdo Publica e de Gestao de Pessoas se ocupam das atividades
relacionadas respectivamente a gestdo organizacional e de pessoal.

Entretanto, é preciso chamar atengdo para as caracteristicas do processo de
formagao do Estado brasileiro. Cabe lembrar que a proclamac¢do de Independéncia
brasileira foi seguida pela manutencéo do Estado unitario, em um regime mondarquico
escravocrata no qual cerca de 80% da populagédo era analfabeta e o Poder Moderador
exercido pelo Imperador inibia a autonomia dos demais poderes e niveis de governo.
Como seria de se esperar, a transi¢do para a Republica Federativa ocorreu sem que
os governos provinciais/estaduais estivessem adequadamente estruturados para
exercerem as fun¢des que deles se esperavam no novo arranjo institucional. Como os
cem anos que separam a Proclamagdo da Republica e a promulgagdo da Constituicao
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de 1988 foram marcados por golpes civis-militares e praticas autoritarias, pouco se
avancou na estruturagdo de um sistema federativo funcional.

Os desafios foram ampliados quando os Constituintes de 1987/88 conferiram
aos municipios brasileiros a condi¢do de ente federado autonomo, com um conjunto
de responsabilidades sem paralelo em outros paises. Geralmente os entes federados
autonomos se limitam a dois niveis: governo central e estados. No federalismo
brasileiro pés-Constituicao de 1988 existem trés niveis autdbnomos: a Unido, os estados
(e o Distrito Federal) e os municipios. Embora elei¢des para cargos publicos ocorram
no nivel municipal em diversos paises, como regra geral esse nivel administrativo
nao recebe atribui¢des tdo amplas como as verificadas no Brasil, que incluem criar
leis, cobrar tributos e estruturar carreiras publicas.

Além disso, ao contrario do que ocorre em outros paises, a Constitui¢iao de
1988 ndo estipulou uma divisdo clara de competéncias entre o ente central e os demais.
Como nio existe hierarquia entre os entes federados, cada um tem autonomia politica
e administrativa para atuar em seu ambito de competéncia. Idealmente isso deveria
reforgar a cooperacdo entre os entes federados em temas de interesse comum. Na pratica,
especialmente devido a fragilidade administrativa da grande maioria dos municipios
brasileiros, essa cooperacao dificilmente ocorre de forma estruturada. Exce¢des como
o Sistema Unico de Satde, concebido e implementado a partir de intensa mobilizacio
dos profissionais de saude, indicam que sem instrumentos claros de financiamento e
coordenagdo de agdes entre diferentes niveis de governo a capacidade do poder publico
de entregar servicos de qualidade para os cidadaos fica prejudicada.

A transferéncia de competéncias municipais para os governos estaduais e
a fusdo de municipios com baixa capacidade administrativa sdo alternativas que
precisam ser debatidas, sem prejuizo da continuidade dos esfor¢os de fortalecimento
das administra¢des municipais, dos consoércios publicos e demais arranjos de
cooperagao federativa. Porém, é pouco provavel que haja um ambiente politico
favoravel a debates aprofundados sobre esse tema nos préoximos anos.

No que se refere a institucionalizagdo do planejamento de longo prazo, dois
pontos costumam ser os mais defendidos no Brasil: a aprovacao de emenda constitu-
cional e/ou leis que obriguem os governantes eleitos a seguirem o planejamento feito
por seus antecessores; e a consolidacdo de instdncias de governanga que assegurem
a participagdo efetiva dos poderes da Republica, dos entes federados e de entidades
da sociedade civil nos processos de elaboragao, implementagao, monitoramento e
avaliacdo dos instrumentos de planejamento de longo prazo que venham a ser ins-
tituidos. Em ambos os casos, um cuidado que se faz necessario é assegurar que os
governantes eleitos possam revisar e atualizar os instrumentos de planejamento de
longo prazo, tendo em vista as transformagdes que ocorrem no ambiente e o plano
de governo eleito pela populacao.
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No entanto, por mais que as institui¢oes publicas incorporem em suas rotinas
de trabalho analises de futuro, estudos de cenarios, foresight estratégico e outras me-
todologias prospectivas que contribuam para a antecipagdo de riscos e oportunida-
des, os resultados serdo pouco efetivos sem o adequado financiamento. Atualmente,
no Brasil, a principal dificuldade para o planejamento de longo prazo é justamente a
auséncia de garantias quanto a disponibilidade dos recursos necessarios para que as
prioridades e iniciativas decorrentes da estratégia de desenvolvimento adotada sejam
adequadamente financiadas.

A sobreposi¢do de regras fiscais autoimpostas por normas que ndo possuem
paralelo em nenhum outro pais faz com que o planejamento do desenvolvimento do
pais se encontre subordinado as restrigoes fiscais. Ao invés de se definir a visdo de
futuro, os objetivos de longo prazo e as orientagdes estratégicas que serdo adotadas
para, a partir dessas defini¢des, disponibilizar os recursos necessarios para o alcance
dos objetivos pretendidos, as normas vigentes no pais fazem com que o cumprimen-
to de metas fiscais de curtissimo prazo prevaleca sobre todas as demais metas que
venham a ser definidas. Enquanto essa situacdo persistir, a institucionaliza¢gdo do
planejamento de longo prazo serd pouco efetiva.

Uma forma de superar essa situacao ¢ o Congresso Nacional aprovar uma lei
complementar que assegure dotagdes or¢amentdrias plurianuais para os investimen-
tos estruturantes identificados nos Planos Plurianuais (PPA) da Unido, excluindo
essas despesas dos limites de gastos impostos as despesas correntes. Embora isso
seja relativamente simples do ponto de vista técnico, ha resisténcia entre parlamen-
tares que se beneficiam politicamente das dificuldades impostas ao Poder Executivo.
Afinal, a limitacdo da capacidade do Poder Executivo de alocar discricionariamente
recursos publicos é parte de um processo mais amplo, por meio do qual parlamen-
tares passaram a direcionar parcelas crescentes do orgamento publico para locais e
beneficiarios por eles definidos.

No quase-parlamentarismo or¢amentdrio vigente no Brasil, os Deputados Fe-
derais e Senadores podem se apresentar aos eleitores como responsaveis pela dis-
ponibiliza¢do de recursos escassos, sem serem responsabilizados, no entanto, pelas
consequéncias sociais e econdmicas do subfinanciamento do conjunto das politicas
publicas. Isso é especialmente problematico quando se trata de investimentos que
nao sdo possiveis de serem concluidos dentro de um tnico mandato presidencial.
Consequentemente, ha baixo incentivo politico para que os governantes deixem de
priorizar entregas de curto prazo com o cada vez mais restrito or¢amento discricio-
nario a sua disposicao.

Caso até 2050 prevalecam as concepgoes associadas a ideia de Estado Passivo,
¢ possivel que haja a aprovagao de normas que disciplinem o planejamento de longo
prazo e o funcionamento de instancias de governanca, sem garantias, no entanto,
quanto ao financiamento de iniciativas necessarias para viabilizar o alcance dos
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objetivos pretendidos. Dessa forma, os esfor¢os de integragdo entre planejamento,
or¢amento e gestdo tenderdo a seguir focados no cumprimento de metas fiscais de
curtissimo prazo. E isso, como dito anteriormente, prejudica o préprio controle de
gastos, na medida em que o baixo crescimento economico resultante dessa escolha
de politica econémica inviabiliza a ampliacdo da arrecadagdo tributaria em ritmo
suficiente para acompanhar as crescentes demandas sociais.

Contudo, se a correlacdo de forgas politicas e os eventos internacionais
favorecerem as ideias associadas ao Estado Ativo, é possivel que as atividades de
or¢amento e gestdo passem a ser orientadas por uma no¢do de planejamento
centrada na promog¢ao do desenvolvimento e na prestagao de servigos de qualidade,
com financiamento adequado ao menos para as politicas publicas e os investimentos
plurianuais considerados prioritarios. Isso possibilitarda resultados satisfatorios
especialmente se as instituigbes publicas dos trés niveis de governo atuarem
de maneira coordenada, com programas bem formulados e que contem com
condi¢des adequadas ndo apenas de financiamento, mas também de implementacao,
monitoramento e avaliagao.

Outro cenario possivel é a situagao intermedidria, em que as concepgdes de
Estado Passivo e Ativo se alternam como predominantes no pais até 2050. Neste caso,
¢ de se esperar que ocorram avan¢os pontuais na integragdo entre planejamento,
or¢amento e gestdo, especialmente se a conjuntura internacional favorecer a
exportacdo de commodities e a atra¢do de investimentos privados.

CONSIDERACOES FINAIS

O futuro do Estado brasileiro até 2050 dependera das disputas travadas na
sociedade e no ambiente internacional. Argumentamos que as varidveis criticas
abordadas neste Texto para Discussdo poderao ter diferentes desdobramentos de
acordo com as posturas adotadas pelo Estado brasileiro diante de pressoes, desafios
e oportunidades internas e externas. Para organizar a analise, foram considerados
dois tipos ideais: o Estado Passivo, que aceita as restricdes impostas por outros
Estados e por grupos economicos e politicos internos, e o Estado Ativo, que busca
fortalecer a autonomia politica, econémica e tecnoldgica do pais como condigéo para
a soberania e o desenvolvimento nacionais. Alertamos, no entanto, que os eventos
futuros provavelmente resultardo em cendrios caracterizados por légicas hibridas,
onde, ao longo do tempo, o Estado brasileiro oscila entre adotar ideias associadas
a um desses tipos ideais, ou incorpora de forma combinada e simultidnea politicas e
ideias associadas a cada um desses tipos ideais. Tal postura reflete a complexidade e
as contradicOes inerentes a dindmica historica e institucional, como um vetor entre
as variadas pressdes em diferentes momentos.
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Afinal, esses dois caminhos expressam modelos distintos de sociedade.
O Estado Passivo é aquele que se conforma as dindmicas globais, administrando
a escassez e reproduzindo a dependéncia econémica e politica, de acordo com as
forcas historicamente dominantes na disputa interestatal e doméstica. E o Estado que
renuncia ao planejamento e sucateia as instituicdes, as carreiras e as politicas publicas.
Em termos weberianos, o Estado Passivo se reduz a autoridade legal-burocratica sem
vocagao - um aparato administrativo que existe para reproduzir a ordem, e nao para
orienta-la. Seu horizonte é o da manutengdo do status quo, ndo o da criagdo. Sua
economia se organiza em torno de especializagdes subordinadas e sua sociedade
se fragmenta em individualismos e vulnerabilidades. A promessa de eficiéncia se
converte em paralisia: o Estado supostamente “enxuto” acaba se tornando um Estado
impotente, incapaz de lidar de forma assertiva com ameagas e oportunidades.

Em contrapartida, o Estado Ativo reconhece e articula a interdependéncia
entre soberania, desenvolvimento e justiga social. Sob objetivos estratégicos de longo
prazo que buscam uma inser¢do internacional soberana em termos politicos, baseada
em autonomia militar, monetaria-financeira, produtiva, cientifica e tecnoldgica, em
setores estratégicos, o Estado alinha suas politicas externa, de seguranga e defesa,
macroeconomica, industrial, tecnoldgica, de infraestrutura, social e territorial. Isso
requer visdo estratégica, tendo o planejamento do desenvolvimento nacional como
orientador efetivo de escolhas orgamentarias que fortalecam as instituigdes, carreiras
e politicas publicas. Reformar o Estado é transforma-lo de um gestor de crises em um
indutor de solugdes. Assim, o Estado Ativo constroi espacgo politico e capacidades
estatais solidas, combinando o controle de politicas e instrumentos estratégicos com
estabilidade institucional e agilidade adaptativa.

A questao fundamental nao ¢ se o Estado deve ser grande ou pequeno, mas se
sera ativo ou passivo, soberano ou submisso. As varidveis criticas abordadas - como
o acirramento das disputas globais, as transi¢des tecnologicas e a reconfiguragao das
cadeias de valor — confrontam o Brasil com um dilema civilizacional. O Estado ira
adotar uma postura equidistante e buscar a construcao de institui¢des e regras que
lhe aufiram uma inser¢do autdnoma e maiores possibilidades de alcancar seguranga
e desenvolvimento no sistema internacional, ou seguira reproduzindo dindmicas
de subordina¢do e dependéncia. Ainda, o pais devera escolher entre reproduzir a
dependéncia, mantendo-se como fornecedor de commodities agricolas e minerais, ou
aproveitar as oportunidades da nova economia digital e ecoldgica para implementar
um projeto de desenvolvimento soberano, inclusivo e sustentavel.

Em sintese, a partir das variaveis criticas aqui abordadas, o futuro da insergdo
internacional do Brasil dependera da escolha entre uma postura ativa, voltada a
ampliacdo de seu espago politico e a reforma das regras, instituicdes e dos regimes
internacionais, e uma postura passiva, de alinhamento subordinado a poténcia
hegemonica e consequente reducdo de autonomia estratégica. Entre esses polos,
um cenario intermedidrio se revela possivel, no qual o Brasil adota uma conduta
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prudente perante os EUA, a0 mesmo tempo em que coopera com a China, o BRICS
e o Sul Global na promog¢do de mudangas graduais na governancga global, buscando
ampliar sua capacidade de agao soberana no sistema internacional. Nesse contexto, a
forma como o Brasil se inserird no sistema monetdario-financeiro internacional sera
determinante para sua estabilidade politica, autonomia de financiamento e soberania
econdmica. Uma postura passiva, alinhada ao doélar e ao sistema SWIFT, reforgard
a dependéncia e a vulnerabilidade do pais a pressdes externas, especialmente dos
EUA, ainda que respaldada por setores internos favoraveis a ortodoxia liberal. Em
contraste, uma inserc¢ao ativa ampliard o espa¢o politico brasileiro e sua capacidade
de influéncia internacional, sobretudo se combinada a iniciativas regionais e arranjos
financeiros alternativos. Entre esses polos, um caminho intermediario representa
cautela em relagdo a poténcia atualmente dominante, combinada a participagao
limitada em arranjos alternativos.

Quanto a inser¢do comercial, o futuro do Estado brasileiro até 2050 dependera
de sua capacidade de romper com o legado historico de dependéncia e fragilidade
estrutural herdado da formagao estatal latino-americana e de se posicionar ativamente
diante da reconfiguracdo tecnoldgica e geoeconomica global. A intensificagdo da
rivalidade entre grandes poténcias, a regionalizacao das cadeias produtivas e o
retorno das politicas industriais tornam insustentavel a postura de Estado Passivo,
limitada a légica de especializa¢do primario-exportadora e a inser¢do subordinada
nas cadeias globais de valor. A ado¢ao de uma estratégia de Estado Ativo, pautada
pelo fortalecimento das capacidades estatais, pelo planejamento de longo prazo e pela
promogdo da inovagdo em setores estratégicos, representa a unica via para ampliar
a autonomia produtiva, tecnoldgica e politica do pais. Nesse contexto, a articulagdo
regional e Sul-Sul surge como um vetor essencial para acumular poder de barganha,
recursos e escala de mercado, possibilitando ao Brasil participar de maneira soberana
e propositiva na constru¢do de uma nova ordem internacional menos concentrada
em poder, tecnologia e riqueza.

A soberania nacional, a seguranga informacional e a autonomia tecnolégica
se tornam dimensdes centrais da defesa e do desenvolvimento no século XXI. Um
Estado Ativo ¢ aquele capaz de planejar, regular e investir em capacidades criticas -
digitais, cientificas, produtivas e militares -, articulando inovagao tecnoldgica com
coesdo social e insercao internacional soberana. Em contrapartida, a postura passiva
ou intermedidria perpetua vulnerabilidades estruturais, dependéncia tecnoldgica
e exposicdo a manipulagdes externas, comprometendo a seguran¢a nacional e a
estabilidade democratica. Assim, o futuro da soberania brasileira dependera de sua
capacidade de integrar politica industrial, defesa cibernética, governanca de dados
e diplomacia tecnoldgica em um projeto de longo prazo que posicione o pais como
ator relevante e resiliente nas novas disputas globais por poder, conhecimento e
informacdo. A postura intermedidria combina avancos pontuais com limita¢des
estruturais e falta de coordenagdo estratégica. O Estado reconhece a importéncia
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da soberania digital e tecnoldgica, mas atua de forma reativa e fragmentada. Ha
esforcos de inovagdo e regulagdo parcial, porém sem continuidade or¢amentaria
ou autonomia sustentavel. Internacionalmente, busca cooperacdo e atragdo de
investimentos, mantendo dependéncia de tecnologias estrangeiras. Em sintese, oscila
entre o discurso da soberania e a pratica da dependéncia.

O envelhecimento populacional e a crescente pressao social por inclusdo e
qualidade nas politicas publicas exigem que o Estado brasileiro adote uma postura
ativa e integrada, capaz de antecipar desafios e articular respostas estratégicas.
Um Estado passivo ampliard desigualdades, precarizara servigos essenciais e
comprometera a coesdo social, tornando a populagdo mais vulneravel e a sociedade
menos resiliente. Por outro lado, um Estado Ativo podera transformar essas
tendéncias em oportunidades, promovendo saude, previdéncia, cuidado, educagao
continuada, participacdo cidada, inclusao digital e representatividade nos espagos de
poder, fortalecendo a democracia e a coesdo social. Cendrios intermediarios refletem
avancos parciais, em que iniciativas setoriais convivem com restri¢des fiscais e
estruturais, limitando a universalidade e a efetividade das politicas publicas. Assim,
a capacidade do Brasil de enfrentar seu envelhecimento demogréfico e atender as
demandas sociais dependera decisivamente da visdo estratégica, da coordenagio
institucional e da mobilizagdo de recursos e tecnologias pelo Estado.

Para viabilizar a agenda do Estado Ativo, é imperativo superar a fragmentagao
histérica entre planejamento, orcamento e gestdo. E preciso garantir um financiamento
adequado e plurianual para os investimentos estruturantes, orientados por objetivos
estratégicos. Somente assim o pais podera desenvolver capacidades duradouras e
profundas, que permitam ao Estado transformar decisdes em resultados concretos
na sociedade e na economia. Em sintese, o desafio é conceber uma agenda inovadora
que transforme o Estado brasileiro em um agente ativo de desenvolvimento inclusivo
e sustentavel, e, a0 mesmo tempo, de soberania e inser¢do autdbnoma internacional,
orientando os recursos da sociedade para fins publicos, em vez de se limitar a
administrar a escassez.

Como advertia Karl Polanyi, o avango da légica de mercado sempre gera
reagdes sociais que exigem o reencantamento da politica e a reafirmagao das fungdes
protetoras e estruturantes do Estado. A historia ndo se move em linha reta: oscila entre
momentos de retracdo e de expansédo da a¢ao publica. O que definira o Brasil de 2050
serd 0 modo como a sociedade reagira as pressdes que pretendem limitar o Estado ao
papel de executor de infindaveis ajustes fiscais e guardiao da ordem estabelecida.
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