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Entre inconformismo e reformismo

Underdevelopment: to conform or reform

CELSO FURTADO*

RESUMO: Trata-se de um artigo-sintese, onde o autor resume sua teoria do desenvolvimen-
to e do subdesenvolvimento. Algumas ideias bdsicas sdo aqui apresentadas: a teoria econo-
mica do desenvolvimento deve comegar com o estudo da histéria; o subdesenvolvimento
€ um fendmeno historico e econdmico especifico, que nao pode ser pensado em termos de
etapas lineares da historia; esse fendmeno historico deve ser estudado em termos estruturais,
relacionando a histdria e os aspectos econdmicos; a caracteristica bdsica do subdesenvol-
vimento € a relacdo de dependéncia, expressa no sistema centro-periferia; no estudo do
desenvolvimento o conceito bdsico para comegar é o conceito de excedente social, suas
formas de apropriag¢do e utilizagdo. O artigo termina com uma andlise das frustragoes de
um reformista. O protecionismo, que era justificivel numa primeira fase da industrializacdo,
foi mantido por muito tempo na América Latina; numa segunda fase, era necessaria uma
politica econdmica ativa para as exportagoes. Por outro lado, o risco populista sempre este-
ve presente, enquanto os reais problemas sociais relacionados ao alto nivel de concentragio
de renda nao foram resolvidos.

PALAVRAS-CHAVE: Desenvolvimento; estruturalismo; subdesenvolvimento; dependéncia;
histéria do pensamento econdmico; Furtado.

ABSTRACT: This is a synthesis, where the author summarizes his theory of development and
underdevelopment. Some basic ideas are here presented: the economic theory of develop-
ment must start with the study of history; underdevelopment is a specific historical and
economical phenomenon, that cannot be thought of in terms of linear stages of history;
this historical phenomenon must be studied in structural terms, relating the history and the
economic aspects; the basic characteristic of underdevelopment is the dependency relation,
expressed in the center-periphery system; in the study of the development, the basic concept
to start with is the concept of social surplus, its forms of appropriation and utilization. The
paper ends with an analysis of the frustrations of a reformist. Protectionism, which was jus-
tifiable in the first phase of industrialization, was maintained for too long in Latin America;
in the second phase, an active economic policy exports was necessary. On the other hand,
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the populist risk was always present, while the real social problems related to a high level of
income concentration were not solved.

KEYWORDS: Development; structuralism; underdevelopment; dependency; history of eco-
nomic thought; Furtado.

JEL Classification: B22; E12; B31.

INTERROGAR A HISTORIA COMO ECONOMISTA

Como explicar que paises surgidos da expansio econdmica da Europa, cujas
estruturas foram criadas para facilitar essa expansio, hajam acumulado tanto atra-
so? Esta pergunta estd no cerne de minha reflexdo sobre o desenvolvimento. A
teoria do crescimento, que vinha sendo elaborada no imediato pds-guerra, consis-
tia num esforco de dinamiza¢io a-historica de modelo macroeconémico, na linha
keynesiana ou na neocldssica, conforme a natureza da fun¢do de producdo impli-
cita. Ora, a indagacdo sobre as causas do atraso somente adquiria sentido se colo-
cada no plano da Histéria, o que exigia uma outra abordagem tedrica.

Que caminhos nos trouxeram ao subdesenvolvimento? E este um estagio evo-
lutivo ou uma conformacio estrutural que tende a reproduzir-se? A necessidade de
pensar em termos de Historia levou-me a colocar uma questdo metodoldgica: que
contribui¢ao podem dar as Ciéncias Sociais, em particular a Economia, ao estudo
da Historia? Pergunta similar vinha sendo feita pelos historiadores europeus da
Ecole des Annales. Eles buscavam ajuda nas Ciéncias Sociais; eu, partindo destas,
a buscava na Histéria. Minha problematica derivava da ideia de que o subdesen-
volvimento, por sua especificidade, escapava do alcance explicativo das teorias de
crescimento. Por que em determinadas economias engendradas pela expansdo do
capitalismo comercial manteve-se lento o processo acumulativo ou tendeu este a
realizar-se, de preferéncia, fora das atividades produtivas? Por que a assimilacao
de novas técnicas se fez muito mais rapidamente ao nivel do consumo do que dos
processos produtivos? Essas perguntas eram fruto da aplicagao dos instrumentos
do economista a uma andlise diacronica que desbordava do campo de percepc¢ao
deste. Assim, a reflexdo sobre o subdesenvolvimento come¢a como uma nova lei-
tura da Historia, apoiada no uso de conceitos e instrumentos da Ciéncia Economi-
ca, e se prolonga num esfor¢o de ampliacao do quadro conceituai desta.

No esfor¢o de interrogar a Histéria como economista, cedo me convenci de
que os conceitos de que me estava servindo eram fruto da observacdo das estrutu-
ras sociais que se haviam formado com o capitalismo industrial. A consideragio
das estruturas sociais engendradas pela expansio internacional desse capitalismo
impunha uma aprecia¢do critica desse quadro conceituai. A dendncia feita por
Prebisch em 1949 do “falso universalismo” da Ciéncia Econdmica apontava nessa
direcdo.!

I Raul Prebisch. “The Economic Development of Latin America and its principal problems”, Economic
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O comportamento diacronico das comunidades humanas, que chamamos de
Historia, comporta um elemento de intencionalidade que se traduz pelo exercicio
de opcdes. Ora, um horizonte de possibilidades, uma margem de escolha pressupoe
a disponibilidade de meios acima do essencial. Os meios excedentarios de que
dispoe uma comunidade podem assumir a forma de um stock, utilizado uma s6 vez,
mas também podem apresentar-se como um fluxo, a exemplo do que ocorre com
a abertura de linhas de comércio com outras comunidades. Esses meios excedenta-
rios, que abrem graus de liberdade, sdo em realidade a base do processo acumula-
tivo. Assim, o retorno ao conceito de excedente social, introduzido pelos fisiocratas
na metade do século dezoito, constituiu o meu ponto de partida para observar o
desenvolvimento econémico em seu contexto historico.

AS “ANOMALIAS” DA ECONOMIA BRASILEIRA

A produgio cafeeira, ao apresentar obvias vantagens comparativas para o
Brasil, pode crescer com rapidez quando surgiram condic¢des favoraveis do lado da
demanda e dos meios de transporte. Contudo, essa atividade era seriamente afeta-
da pelas condicdes climdticas, o que gerava acentuada instabilidade de precos, os
quais tendiam a ser manipulados por especuladores localizados fora do pais. Dai
que os produtores houvessem for¢ado o governo brasileiro a intervir nos mercados
mediante a formacio de stocks reguladores, prevenindo a superprodugio. Isso
permitiu, desde comecos do século, que o preco do café nos mercados internacio-
nais gozasse de certa estabilidade a nivel relativamente elevado. Como contrapar-
tida, surgiu uma dependéncia vis-a-vis dos financiadores internacionais desses sto-
cks, a qual se traduziu em politicas monetdria e fiscal restritivas, que frearam o
desenvolvimento do mercado interno. Inferia-se da observacao desse quadro que a
intervencao do Estado era fator decisivo na determinagdo do nivel interno da ren-
da e da relacdo de trocas. A regulagdo da economia pelas simples forgas dos mer-
cados conduzia inexoravelmente a instabilidade e a degradacdo da relagido de tro-
cas. Se bem que considerada pelos economistas da época como uma “anomalia”, a
intervencao estatal introduzia racionalidade. Era evidente que a realidade desbor-
dava do campo de percep¢ao dos economistas.

Nada me ajudou tanto a superar a visao convencional do atraso da economia
brasileira quanto a observacao do comportamento “andmalo” dessa economia du-
rante a grande depressdo de 1929-1933. Ao tentar elaborar indicadores do desem-
penho das atividades agricolas e manufatureiras no longo prazo, pude comprovar
que a produgao agricola de exportacgdo crescera fortemente no periodo 1929-1931,
quando os pregos internacionais estavam em derrocada. Por outro lado, a producio
manufatureira aumentava sensivelmente a partir de 1931, fase em que a economia

Bulletin for Latin America (mar¢o 1961). Este estudo foi originalmente apresentado na conferéncia da
CEPAL realizada em maio de 1949, em Havana.
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era asfixada pelo corte brutal das importagdes. Ocorrera que, em face das grandes
safras de café em 1930 e 1931, o governo havia sido for¢ado a acumular volumo-
sos stocks (os quais seriam em grande parte queimados), que, a falta de crédito
externo, financiava com expansio de meios de pagamento. Dessa forma, a contra-
¢do da renda monetdria causada pela queda dos pregos de exportagio fora com-
pensada pela acumulacdo de stocks em maos do governo, a0 mesmo tempo em que
se comprimiam brutalmente as importacoes. A forte elevacdo dos precos das ma-
nufaturas importadas, causada pela depreciacio da moeda, operou como barreira
protecionista, o que explica a ativacdo da produ¢io manufatureira desde 1931. A
“anomalia” estava na recuperac¢do precoce de uma economia primario-exportadora,
em periodo em que a depressio mundial continuava a aprofundar-se. Reuni os
resultados dessas observacdes em artigo escrito em julho de 1949.2

A importancia da fung¢io reguladora, exercida ou ndo pelo Estado, evidencia-
va-se neste caso em sua plenitude. Se era verdade que a economia lograra superar
a forte pressdo depressiva vinda de fora durante a grande crise, também o era que
na fase anterior a capacidade produtiva e acumulativa do setor manufatureiro fora
subutilizada. Em um e outro casos fora decisiva a a¢do reguladora do Estado. Ca-
bia, portanto, formular a hipotese de que o “atraso” acumulado pelo pais encon-
trava explicacao na Historia, pois as politicas econdmicas, que em grande parte
respondiam por ele, ndo eram fruto da fatalidade e sim a expressdo de forcas sociais
identificaveis.

Na medida em que a economia se fez mais complexa, a regulacdo macroeco-
nomica se tomou mais incerta. No passado, a defesa dos interesses ligados ao café
e outros produtos de exportacdo havia servido de bussola orientadora. Com o
avanco da industrializagio, for¢as conflitantes passaram a disputar o comando dos
centros de decisdo. Nesse contexto, as consequéncias de uma decisio macroecond-
mica nem sempre podiam ser avaliadas e menos ainda previstas. Dai que a inflacdo
haja passado a desempenhar o papel de mecanismo de ajustamento a posteriori.

No imediato pds-guerra, preocupado em defender os precos do café no mer-
cado internacional, o governo brasileiro fixou a paridade do cruzeiro com eviden-
te sobrevalorizagdo deste, o que foi interpretado como ameaca ao setor industrial.
Pregos baixos das importacdes também significavam receitas insuficientes para o
Estado — dada a importdncia relativa do imposto de importagio -, gerando-se um
foco de pressao inflaciondria. Esse quadro andmalo conduziu ao rapido esgotamen-
to das reservas de cambio e a introducdo de controles quantitativos das importa-
¢oes, 0 que favorecia necessariamente o setor industrial. Desta forma, uma politica
inspirada na defesa dos interesses do café, pelo fato de que gerava pressio inflacio-
ndria, transformou-se em politica de fomento as atividades industriais. A inflacao

2 Celso Furtado. The Economic Growth of Brazil, University of California Press, 1963, pp. 193-213. A
edi¢do original brasileira, Formac¢ao Econdmica do Brasil, é de 1959. As ideias elaboradas nesse livro
foram originalmente apresentadas no artigo “Caracteristicas da Economia Brasileira”, Revista
Brasileira de Economia, marco de 1950.
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vinha suprir a inexisténcia de uma politica de industrializa¢gio, num momento em
que esta se definira como aspira¢do nacional. Maior “anomalia” ndo podia haver
do que uma inflagdo geradora de efeitos positivos.?

A opc¢do pela industrializagdo, com efeito, era tema que se discutia amplamen-
te no Brasil no periodo da guerra. A caréncia de produtos manufaturados, provo-
cada pela interrup¢ao do suprimento externo, trouxe argumentos decisivos aos
criticos da velha doutrina do pais de vocagao “essencialmente agricola”.

Quando iniciei meu trabalho na CEPAL, o primeiro estudo que realizei* teve
como tema central o comportamento do setor industrial latino-americano. Intro-
duzi nesse estudo um exercicio que consistiu em medir o impacto sobre o comércio
internacional de um hipotético aumento da oferta de produtos manufaturados em
quatro paises da América Latina (Argentina, Brasil, México e Chile), caso essa
oferta alcangasse, por habitante, nivel correspondente a 50 por cento do alcangado
pelo Canada em 1939 e devesse ser obtida mediante importacoes. O valor destas
teria que exceder o valor total das exportagdes mundiais de manufaturas na época.
Desta forma, por uma redutio ad absurdum, procurei demonstrar que nao havia
alternativa a industrializacio, se se pretendia alcancar na América Latina padroes
de consumo comparaveis aos dos paises desenvolvidos.

No ano seguinte (1950) tivemos uma série de discussdes em torno de dados
empiricos recolhidos por um grupo de trabalho, constituido de engenheiros da
CEPAL e do Banco Mundial, que apreciavam a situacao da industria téxtil de sete
paises latino-americanos. Os parametros usados pelos engenheiros para medir a
produtividade levavam a conclusao de que a maior parte das fabricas eram obso-
letas, cabendo reconstrui-las, o que implicava descartar grande parte do equipa-
mento e reduzir consideravelmente o emprego no setor. As discussdes que tivemos
entdo levaram-nos a introduzir o conceito de produtividade social, global e setorial,
média e marginal. Abria-se, assim, o debate sobre “alternativas tecnoldgicas” e
estabeleciam-se as bases metodoldgicas para a formulagio de politicas integradas
de desenvolvimento.’

A observagio da produtividade como um fenomeno social global levou-me a
recuperar o conceito de sistema de for¢as produtivas, que havia sido introduzido um

31d., cap. 35, “Os Dois Lados do Processo Inflacionario”. Essas ideias foram inicialmente apresentadas
em A Economia Brasileira, Editora A Noite, Rio de Janeiro, 1954, pp. 177-187.

#Trata-se de minha contribuicdo pessoal ao primeiro Estudio Econdémico de América Latina, referente
a0 ano de 1948 e apresentado a conferéncia da CEPAL realizada em Havana, em maio de 1949. ECLA:
Economic Survey of Latin America, Lake Success, Nova York, 1949, pp. 51-54.

5 As ideias sobre escolha de tecnologias foram elaboradas no estudo Problemas Teéricos y Practicos del
Crecimiento Econdmico, apresentado na conferéncia da CEPAL, realizada no México, em maio de
1951. A redagao desse trabalho foi de Prebisch. As ideias sobre um enfoque integrado da politica de de-
senvolvimento foram reunidas no estudo Introduccion a la Técnica de Programacion, apresentado a
conferéncia da CEPAL, realizada em Quitandinha, Brasil, em 1953. A redac¢do desse segundo trabalho
coube a uma equipe sob minha direcio.
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século antes por Friedrich List.¢ As atividades produtivas passavam a ser vistas como
um todo articulado, cuja compreensio deveria anteceder a de seus elementos consti-
tutivos. Isso projetava nova luz sobre a natureza das relagdes externas, as quais cabia
o papel de “centro dindmico” ou de “motor” das transformagdes que estavam na
base do desenvolvimento dessas economias na fase primario-exportadora.

ESTRUTURALISMO E DEPENDENCIA

A visdo global derivada da Histéria, ao apoiar-se no conceito de sistema de
forcas produtivas, conduziu ao enfoque que viria a ser chamado de “estruturalista”.
Este ndo tem relacdo direta com a escola estruturalista francesa, cuja orientagio
bésica consistiu em privilegiar o eixo das sincronias na analise social, o que a levou
a construir uma sintaxe das disparidades nas organizagdes sociais. O nosso estru-
turalismo, surgido nos anos 50,” empenhou-se em destacar a importancia dos pa-
rametros nao econdémicos introduzidos nos modelos macroeconémicos. Como o
comportamento das varidveis econdémicas depende em grande medida desses para-
metros, que se definem e evoluem num contexto historico, nao é possivel isolar o
estudo dos fendmenos economicos de seu quadro historico. Essa observacdo é
particularmente pertinente com respeito a sistemas econémicos heterogéneos, social
e tecnologicamente, como é o caso das economias subdesenvolvidas.

Sem um estudo aprofundado da estrutura agraria, ndo é possivel explicar a
tendéncia a concentragao da renda, nem tampouco a rigidez da oferta de alimentos
geradora de pressoes inflaciondrias. Sem uma percepcio da natureza da industria-
lizagdo retardada (orientada para a substitui¢do de importacdes) ndo serad possivel
entender a “inadequacdo tecnoldgica”, que agrava o subemprego.

Como fatores “nio econdémicos” — regime de propriedade da terra, controle
das empresas por grupos com uma visao transnacional dos investimentos, perma-
néncia de grande parte da mao-de-obra fora dos mercados organizados etc. — inte-
gram a matriz estrutural do modelo com que trabalha o economista, ao dar énfase

6 Friedrich List. Das Nationale System der Politichen Oekonomie, Jena, Gustav Fischer, 1920, pp. 239-
253. A primeira edigdo é de 1841.

7 A teorizacdo a partir do enfoque estruturalista surgiu inicialmente na abordagem do problema da in-
flagdo. Entre os primeiros trabalhos cabe citar Joan Noyola Vizquez, “El Desarrollo Econémico y la
Inflacion en México y otros Paises Latinoamericanos”, Investigacion Econémica, XVI, n. 4, México,
1956; Celso Furtado, “The External Desequilibrium in the Underdeveloped Economies”, The Indian
Journal of Economics, abril, 1958; Oswaldo Sunkel, “La Inflacién Chilena: un Enfoque Heterodoxo”,
El Trimestre Econémico, México, outubro-dezembro, 1958; Anibal Pinto, “Estabilidad y Desarrollo”,
El Trimestre Econdmico, México, janeiro-margo, 1960. Minhas ideias foram elaboradas em dois en-
saios preparados entre 1959 e 1960 e publicados em Desenvolvimento e Subdesenvolvimento, Fundo
de Cultura, Rio de Janeiro, 1961, pp. 195-264. O primeiro desses ensaios estd em Development and
Underdevelopment, University of California Press, 1964, sob o titulo “External Desequilibrium in
Underdeveloped Structures”, e o segundo apareceu no ntimero 12 de International Economic Papers,
sob o titulo “Industrialization and Inflation”, Londres, 1967.
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ao estudo de tais parametros fomos chamados de estruturalistas. Em certo sentido,
os estruturalistas latino-americanos retomaram a tradi¢io do pensamento marxis-
ta, na medida em que este colocou em primeiro plano a andlise das estruturas so-
ciais como meio de compreender o comportamento dos agentes econdmicos.

Esse esforco visando a ampliar o quadro conceitual, para abranger os condi-
cionantes internos e externos do sistema de decisoes, conduziu finalmente a teoria
da dependéncia. Esta se funda numa visdo global do capitalismo - enfocado como
um sistema economico em expansio vertical e horizontal e como uma constelagio
de formas sociais heterogéneas — que permite captar a diversidade, no tempo e no
espaco, do processo de acumulagio e as proje¢des dessa diversidade nos paises de
industrializagio tardia. Gragas a esse enfoque abrangente, foi possivel aprofundar
a percep¢ao das vinculagoes entre as relagbes externas e as formas internas de
dominagio social, bem como projetar luz sobre outros temas de nio pequena sig-
nificacdo, como a natureza do Estado e o papel das firmas transnacionais.

Fora do quadro da dominagio colonial, o fenomeno da dependéncia se mani-
festou inicialmente no plano cultural, mediante a transplantacio de padroes de
consumo que puderam ser adotados gracas ao excedente gerado no quadro das
vantagens comparativas estaticas obtidas no comércio exterior. E o forte dinamismo
do segmento modernizado do consumo que projeta a dependéncia no plano tecno-
l6gico e a inscreve na estrutura produtiva. Com efeito, é quando se pretende, me-
diante industrializa¢do, substituir os bens importados, que o aparelho produtivo
se fratura em dois segmentos: um ligado a atividades tradicionais, destinadas as
exportacdes ou ao mercado interno, e outro constituido por industrias produzindo
para o setor modernizado do consumo. Se observarmos as economias subdesenvol-
vidas como sistemas fechados, podemos ser levados a afirmar que essa descontinui-
dade do aparelho produtivo é a manifestagao de um “desequilibrio ao nivel dos
fatores”, dai deduzindo que a tecnologia é “inadequada”. Estaremos ignorando o
fato de que os bens que estio sendo demandados pela minoria modernizada nio
podem ser produzidos sendo com essa tecnologia e que para essa minoria nio se
apresenta o problema de ter que optar entre essa constela¢io de bens e outra. Na
medida em que os padrdes de consumo da minoria, que se apropria do excedente,
devem acompanhar o estilo de vida dos paises que lideram o progresso tecnolégico
(e se instalaram em elevado nivel de capitaliza¢ao), qualquer tentativa visando a
‘adaptar” a tecnologia sera repudiada. Se se tem em conta que a situagdo de depen-
déncia esta sendo permanentemente refor¢ada, mediante a introducdo de novos

3

8 Celso Furtado. “Underdeveloprnent and Dependence: the Fundamental Connections”, Center for
Latin American Studies, University of Cambridge, Working Papers, n. 17, 1973. Foram meus estudos
sobre a dindmica da demanda e a moderniza¢do na reprodugio do subdesenvolvimento que me
orientaram para a ideia de “dependéncia”, primeiro cultural e em segundo lugar tecnoldgica. Cf.
“Dependencia Externa y Teoria Econémica”, El Trimestre Econdémico, México, abril-julho, 1971, ¢ “Los
Perfiles de la Demanda y la Inversion”, El Trimestre Econémico, México, junho-setembro, 1970,
Criatividade e Dependéncia, Editora Paz e Terra, Rio, 1978, traduzida para o inglés sob o titulo
Accumulation and Development, Oxford, Martin Robertson, 1983.
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produtos (cuja produgio requer o uso de técnicas cada vez mais sofisticadas e
dotacdes crescentes de capital), torna-se evidente que o avanco da industrializagio
se faz simultaneamente com a concentra¢do da renda. Dai que o crescimento eco-
ndmico tende a depender mais e mais da capacidade das classes que se apropriam
do excedente, para forcar a maioria da populagio a aceitar crescentes desigualda-
des sociais. Somente a vontade politica poderd modificar esse quadro.

Se tivesse que singularizar uma ideia sintetizadora de minhas reflexdes de
economista sobre a Historia, diria que ela se traduz na dicotomia desenvolvimento-
-subdesenvolvimento, que utilizei como titulo do livro em que reuni meus primeiros
ensaios de teoria econdmica.’ As ideias ai esbogadas e posteriormente reelaboradas
estdo resumidas nas se¢oes 4 € 5 seguintes.!?

UMA TEORIA DO EXCEDENTE SOCIAL

Para agir com maior eficicia, o homem dota-se de técnicas que, via de regra,
ampliam sua capacidade operativa mediante o uso de instrumentos. Seja incorpo-
rando-se diretamente ao homem, seja sob a forma de instrumentos, as técnicas
somente se transmitem mediante um processo de acumulag¢io. Portanto, o desen-
volvimento da capacidade do homem para agir (e para produzir) funda-se num
misto de inventividade e acumulag¢do. O esfor¢o acumulativo que realiza a socie-
dade tanto assume a forma de aperfeicoamento ao homem (neste caso considerado
como um meio, ou recurso produtivo), quanto de aparelhamento desse mesmo
homem: fabricagdo de instrumentos de trabalho, de estruturas para acolher esses
instrumentos, instalagdo de plantacdes agricolas, de meios de acesso a essas plan-
tacoes etc.

Se se limita a difusdo de técnicas ja conhecidas e comprovadas, o desenvolvi-
mento se confunde com a acumula¢io. Mas circunscrever o estudo do desenvolvi-
mento a acumulacdo é perder de vista que as técnicas ndo sio outra coisa que
formas de comportamento, cuja racionalidade nao é independente de fins preesta-
belecidos. A substituicdo do cavalo pelo automével ndo é apenas uma evolugiao do
sistema de transporte: é a transformagdo de um estilo de vida. Falar de difusdo ou

9 Development and Underdevelopment, op. cit. No primeiro desses ensaios, chamei a atencio para a
necessidade de estudar, ao lado do processo de acumulacido, a dinimica da demanda. Cf. Celso Furtado,
“Desenvolvimento Econdmico e Formagao de Capital”, Revista Brasileira de Economia, Rio de Janeiro,
janeiro, 1952. Esse ensaio foi escrito em comentdrio as conferéncias de R. Nurkse, pronunciadas no
Rio de Janeiro,em 1950, sob 0 mesmo titulo. Veja-se também a resposta do autor aos meus comentarios,
publicada na mesma revista, nimero de marco, 1953. Versdo algo modificada desse artigo foi publicada
no International Economic Papers, n. 4, Londres, 1954

2

10 Essas ideias aparecem em sua forma mais elaborada em Teoria e Politica do Desenvolvimento
Econdmico, Sdo Paulo, Cia. Editora Nacional, 1967; Preficio 2 Nova Economia Politica, Rio, Editora
Paz e Terra, 1977; e Pequena Introducdo ao Desenvolvimento, um Enfoque Interdisciplinar, Sio Paulo,
Cia. Editora Nacional, 1979.
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transmissdo de tecnologia €, portanto, um eufemismo, pois o que se esta difundin-
do nessa caso é uma forma de viver, o que implica a desarticulagdo do sistema de
valores preexistentes na sociedade receptora das novas técnicas.

A reflexdo sobre o “desenvolvimento econémico” tem-se concentrado no es-
tudo do processo acumulativo ao nivel das forgas produtivas. Ora, por trds dos
indicadores quantitativos, que preocupam o economista, desdobra-se o vasto pro-
cesso historico de difusdo da civilizagao industrial: a ado¢io por todos os povos
da terra do que se convencionou chamar de “padrdes de modernidade”, ou seja, a
forma de viver engendrada pela industrializacao nos paises que a lideram. Dai que
o papel da criatividade no desenvolvimento haja perdido nitidez, bem como toda
relagdo entre a acumulacdo e os valores que presidem a vida social. Essa simplifi-
cacio oculta a existéncia de modos de desenvolvimento hegemonicos, que mono-
polizam a inventividade ao nivel dos fins em beneficio de certos paises.

Que condigoes serdo necessarias para que a acumulag¢ao ocorra em dada so-
ciedade? A partir de que momento cabe falar em horizonte de op¢des? Qual o li-
mite tltimo ao esfor¢o de acumulagao? Responder a estas questoes é formular uma
teoria do “excedente social”. Pouca duvida pode haver de que os recursos “acumu-
lados”, ou seja, cuja utilizagio final é transferida para o futuro, s3o os nio essen-
ciais a imediata sobrevivéncia da coletividade. Também é evidente que os recursos
nao essenciais tém multiplas utilizacoes, sendo a acumulacio ao nivel das forgas
produtivas apenas uma delas. A teoria do excedente liga-se a teoria da estratificacio
social e, por intermédio desta, ao estudo das formas de dominacio que engendram
as desigualdades na reparticdo do produto social, ou definem as op¢des a tomar na
utiliza¢do do excedente.

Pode-se fundar a no¢do de excedente no fato de observacao simples e univer-
sal de que a divisdo social do trabalho aumenta a produtividade deste. Mesmo a
niveis de diferenciacao rudimentares, o todo social representa uma forga produtiva
maior do que a da soma de seus elementos concebidos isoladamente. Alcangada
certa dimensio, as coletividades humanas produzem mais do que o estritamente
necessario para reproduzir-se. O intercimbio entre comunidades, intensificando a
especializagio, criou possibilidades adicionais a divisdo social do trabalho.

Contudo, a elevagiao da produtividade social do trabalho ndo seria condi¢do
suficiente para produzir o que chamamos de excedente. Com efeito: se os recursos
adicionais sdo imediatamente utilizados para a satisfacio de necessidades que os
membros da coletividade consideram como essenciais, nao teria sentido falar de
horizonte de op¢des. Estas surgem porque os sistemas de dominacdo social limitam
a satisfa¢io de necessidades basicas que a populacio considera como ainda nio
completamente satisfeitas. E a estratificacdo social que permite a emergéncia do
excedente, ou seja, de recursos com usos alternativos, abrindo o caminho a acumu-
lacdo. Portanto, os recursos que permitem o desenvolvimento das forcas produtivas
sdo os mesmos que tornam possivel mobilizar a popula¢do para a guerra e que
engendram as desigualdades sociais.

Destarte, a acumulacdo assume as formas mais variadas nas distintas culturas.
Ela é o cimento da estratificacio social e da legitimac¢io do sistema de poder, por
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um lado, e, por outro, é o vetor do progresso das técnicas. Que ela se oriente de
preferéncia nesta ou naquela direcdo, é problema que transcende a tematica das
teorias do desenvolvimento e invade o estudo comparativo das culturas, particu-
larmente nos seus aspectos morfogenéticos. Por que em determinada cultura o es-
forco acumulativo € principalmente absorvido pela construcao de pirimides e ou-
tras formas de vincula¢do do sistema de poder ao sobrenatural? Por que a
criatividade no plano estético tendeu a absorver grande parte do esfor¢co acumula-
tivo na Grécia cldssica? Pouca duvida pode haver de que tanto as esfinges egipcias
como as colunas déricas do Partenon ligavam-se ao prop0sito de prestigiar (e por
essa forma legitimar) um sistema de poder. E certo que os valores que prevalecem
numa sociedade (e orientam o processo de criatividade) nao sao independentes das
estruturas sociais. Mas um mesmo problema pode receber solucoes muito diversas
de uma sociedade para outra. E é nessa diversidade que se manifesta a originalida-
de de uma cultura.

O estudo comparativo das culturas pde em evidéncia a enorme capacidade
inventiva do homem, a qual pareceria ser, via de regra, subutilizada. O que geral-
mente se estuda, na historia das culturas, sio 0s momentos excepcionais em que
essa capacidade se libera e alimenta aos borbotdes a corrente da heranga cultural
da humanidade.

As energias criadoras de uma cultura tendem a estruturar-se em torno de eixos
que parecem haver sido os mesmos em todas as épocas: a experiéncia religiosa, a
experiéncia estética, a experiéncia do saber puro e aplicado. Assim canalizadas,
essas energias assumem a forma de recursos que sdo postos a servigo da coletivi-
dade, frequentemente visando a reforcar as estruturas de dominacdo social, mas
ocasionalmente pretendendo contesta-las. Em certas culturas, a linguagem de legi-
timagdo ou contestagdo do poder foi essencialmente religiosa, em outras, estética,
e, ainda em outras, puramente racional.

A civilizagdo em que vivemos caracteriza-se pela importancia que nela assumi-
ram as estruturas produtivas, cujo grau de complexidade cresceu desmedidamente.
O controle dessas estruturas e a capacidade para fazé-las operar eficientemente
constituem as bases do sistema de poder. A criatividade estd principalmente orien-
tada para a produgio de técnicas que assegurem a estabilidade desse poder em
face das pressoes internas e externas.

Sempre que as sociedades alcancaram um certo grau de complexidade, a apro-
priacdo do excedente apresentou-se sob duas formas bdsicas: a autoritdria e a
mercantil.

A todo sistema de dominagao social — o enquadramento da populacdo para a
guerra ou para a produgao inclui-se entre as formas mais simples — corresponde
necessariamente a geracdo de um excedente. O caso extremo do excedente gerado
autoritariamente é dado pela escravidao. Os sistemas impositivos tém origem idén-
tica, o que ndo impede que eles hajam evoluido no sentido da legitimacdo pelo
consenso dos individuos tributados. Mais sutis como formas de extra¢io autorita-
ria do excedente sdo as normas que fazem as profissoes hereditarias, que freiam a
mobilidade geografica das pessoas, que impedem a circulagao de bens, que restrin-
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gem o acesso a terra aravel e a dgua, Formas ainda mais sofisticadas sdo os sistemas
de patentes, o controle da informagdo, o controle do acesso as escolas de prestigio
e coisas similares.

A segunda forma primdria de apropriagdo do excedente — a mercantil — funda-
-se nas operag0Oes de intercambio. Ela também gera a estratificacdo social, mas o
seu ponto de partida ndo é a dominagdo e sim o aumento de produtividade criado
pela especializacdo, possibilitada pelo intercambio. Com efeito, o intercAmbio po-
de existir no quadro de relagdes simétricas, ou seja, entre parceiros totalmente in-
dependentes um do outro. E verdade que todo intercAmbio pressupde um fluxo de
informagdes, cujo controle por um ou outro dos que o praticam rompe a simetria
da relagdo. Mas neste caso a apropriagdo do excedente envolve um elemento de
autoridade.

Em todas as sociedades complexas as duas formas primdrias referidas apre-
sentam-se combinadas das maneiras mais diversas. Na maior parte das vezes, a
forma autoritiria alimenta os canais da comercializagdo. Assim, a produg¢io agri-
cola baseada no trabalho servil foi por muito tempo a fonte de excedentes comer-
cializados internacionalmente. Nem sempre € ficil saber onde termina uma forma
e onde comega a outra: é o caso, por exemplo, da renda de um agente que ocupa
uma posigao estratégica, ou estd na vanguarda tecnoldgica. Como nio reconhecer
que uma empresa como a IBM, por exemplo, estd em condi¢oes de administrar
certos pregos e por esse meio captar um excedente que ndo é exatamente de ordem
mercantil? Como separar o critério mercantil do autoritdrio no caso da exploragio
monopolista de um servico publico? Que dizer do especulador que, mediante a
manipulagio da informagio, obtém um ganho de capital com a valoriza¢do de
ativos?

Se é verdade que as duas formas primarias de apropriagdo do excedente coe-
xistiram por toda parte, foi a predominancia de uma ou de outra que definiu o
perfil das estruturas sociais. Historicamente, a forma mercantil coube sempre um
papel complementar, prevalecendo a forma autoritdaria como fator principal na
configuracgdo das estruturas sociais. Mesmo na Inglaterra de capitalismo avangado
do século dezenove, a classe dominante — a julgar pela composi¢ao do Parlamento,
inclusive da Cimara dos Comuns — estava principalmente constituida de membros
da classe de grandes proprietarios de terras. As civilizacdes essencialmente mercan-
tis, que nos depara a Historia, sempre viveram em simbiose com outras em que o
excedente era basicamente extraido por via autoritdria.

Contudo, nio é dificil perceber que a via de apropriacio autoritdria esgota
rapidamente as suas possibilidades: 0 aumento da carga fiscal tem limites, a renda
do monopolista restringe o mercado etc. Ao contrario, a via mercantil, pelo fato de
que promove a especializagio e a divisdo do trabalho, pde em marcha um proces-
so de geracdo de novos recursos. Em sintese: a via mercantil gera ela mesma recur-
sos que alimentam o excedente, a0 passo que a via autoritdria reduz-se a transferir
recursos. (A realidade é certamente mais complexa, pois a disciplina de trabalho e
a seguranga nos meios de transporte e comunica¢do que acompanham a via auto-
ritaria podem repercutir positivamente na produtividade.) A diferenga assinalada
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¢ particularmente importante do ponto de vista do desenvolvimento das forgas
produtivas, que de alguma forma se confunde com o avango da forma mercantil
de apropriacdo do excedente.

O intercambio ndo se funda apenas na especializacdo: requer a estocagem de
produtos, o transporte destes a distancias mais ou menos grandes, meio de prote¢ao
etc. Toda uma infraestrutura de meios de transporte, de armazenagem e de segu-
ranca estd por tras das operacdes de comércio. Essa infraestrutura e os bens cuja
utilizagdo € transferida no tempo, em fungio das exigéncias do comércio, consti-
tuem uma imobiliza¢do de excedente. Esse excedente utilizado como meio de extrair
um outro excedente, seja como instrumento do intercimbio, seja como vetor das
técnicas de producio, denomina-se bens de capital.

A revolugao burguesa ndo é outra coisa sendo a ascensio da classe mercantil
europeia a posicoes de for¢a que lhe permitirdo desmantelar o sistema tradicional
de apropriagdo autoritdria do excedente, ou pelo menos coloca-lo em posi¢ao de
dependéncia.

Tanto nas atividades manufatureiras quanto nas agricolas viria a predominar
o regime salarial. A terra e o trabalho humano sdo por essa forma transfigurados
em “instrumentos da produ¢ao”, correspondendo-lhes um valor de troca que os
coloca no mesmo plano que os bens finais, tradicionalmente objeto de intercimbio.
A atividade mercantil, antes limitada a circula¢do dos bens, tende a verticalizar-se,
abarcando a totalidade do processo produtivo. A atividade produtiva deixa de ser
um conjunto de relacdes estdveis entre pessoas — no ambito de uma corporacio de
oficio ou de uma propriedade senhorial — para transformar-se numa “combinacdo
de fatores” em grande parte intercambidveis e sujeitos a cotagdes de mercado. Por-
que tudo é objeto de intercambio, a apropriagdo mercantil do excedente generaliza-
-se, 0 que permitird considerar um nimero crescente de atividades humanas como
sendo de natureza econdmica.

A apropriacio autoritaria do excedente correspondia uma organizacio social
hierarquica, de reduzida mobilidade, na qual cada ator desempenhava um papel ja
programado, quando ele se incorporava a sociedade. A técnica nesse quadro inte-
grava-se a heranca cultural, transmitida de geracdo a gera¢ao no ambito de ativi-
dades que prolongavam a vida familiar. Nesse contexto, dificilmente penetra a ideia
de produtividade, quando nio seja em funcdo do impacto de fatores exdgenos,
como as condi¢oes meteoroldgicas, as guerras etc.

A atividade mercantil baseia-se no calculo: pregos de compra e venda, custo
de transporte, de armazenamento etc. Tudo isso referido a um denominador comum,
bem de aceitacdo geral, que vem a ser a moeda. A ideia de produtividade nio é
outra coisa sendo a expressao desse cdlculo. Ora, se a produtividade pode ser au-
mentada, mediante engenho e arte, é que a atividade mercantil produz riqueza. Nas
sociedades em que a atividade produtiva esta regida por critérios mercantis, o nivel
de emprego da populagio depende das condigdes dos mercados. A sobrevivéncia
dos trabalhadores ja ndo é assegurada pela organizagao social, como ocorria na
época em que se herdava o oficio ou o direito de acesso a terra aravel. A seguranca
individual somente podera ser recuperada mediante um grande esfor¢o de organi-
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zacao das massas trabalhadoras e do acesso destas as estruturas de poder que tu-
telam o sistema econoémico.

A evolucdo da sociedade capitalista compreende, portanto, duas fases perfei-
tamente definidas. A primeira estd assinalada pela desarticulagio das formas de
dominagao social, apoiadas na apropria¢io autoritaria do excedente, e pela ascen-
sdo da classe mercantil a posi¢io hegemonica. A segunda é definida pela emergén-
cia da organizag¢ao das massas assalariadas, como elemento de crescente importan-
cia nas estruturas de poder.

O SISTEMA CENTRO-PERIFERIA

A consolidac¢io, na segunda metade do século dezoito, de um primeiro nucleo
industrial — germe de um sistema econémico que alcancaria dimensdes planetarias
— é um episodio da histéria social europeia. Pouca davida pode haver de que o
controle do sistema de producio pela burguesia tendeu a acelerar a acumulagio
canalizada para as forcas produtivas. As circunstancias, porém, que abriram cami-
nho a esse controle e concentraram geometricamente os seus efeitos sdo fatos que
podemos compreender, mas nao explicar, a partir de relacdes causais. Concomitan-
temente a consolida¢do, manifesta-se a forca gravitacional desse nucleo cujo im-
pacto se fard sentir em dreas de importancia crescente. Com efeito, a for¢a expan-
siva do primeiro nucleo industrial foi consideravel; ela é o ponto de partida de um
conjunto de processos que tenderdo a unificar a civilizagdo material em todo o
mundo. Tudo se passou como se 0 espaco em torno ao nucleo industrial tendesse
a se modificar por induc¢do externa ou de forma reativa. Essas modificacdes, entre-
tanto, estiveram longe de ser uniformes. Cabe, em realidade, distinguir trés proces-
sos de transformagio social causados pela forga expansionista do primeiro nucleo
industrial.

1. Ampliacdo e complexificacdo do niicleo inicial. As atividades artesanais e o
sistema feudal de controle social tenderam a desmantelar-se num raio de a¢dao
crescente em torno do referido nicleo. E nas ilhas britinicas que esse processo
apresenta maior vivacidade, estimulado pela precoce penetracao da forma capita-
lista de produ¢do na agricultura. Mas o mesmo fendmeno se manifesta na Europa
ocidental, em particular na Bélgica, nos Paises-Baixos e no Norte da Franca. As
transformacoes econdmicas e sociais sao seguidas de realizagdes no plano politico,
no sentido de recortar o territério em mercados protegidos, reivindicando as bur-
guesias regionais o direito de acesso exclusivo aos respectivos mercados nacionais.
Cada nagdo procurara dotar-se de um Estado soberano, que assumird responsabi-
lidades crescentes como instrumento regulador dos subsistemas economicos nacio-
nais. A vaga de nacionalismo, que caracteriza a Europa do século dezenove, liga-se
a ascensdo das burguesias ao controle das atividades produtivas e ao esforco de
divisao dos mercados entre grupos hegemonicos. O que hoje chamamos de centros
do sistema capitalista situa-se primeiramente na Europa, como proje¢ao imediata
do ntcleo industrial inicial, e é a resultante da intera¢ao de fatores econdmicos e
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politicos ligados a histéria europeia. No plano politico, observa-se a construcao
dos sistemas nacionais de poder, que tutelam e delimitam no espago os subsistemas
econdmicos, estimulando as economias de complementaridade e externas. A con-
corréncia entre esses subsistemas nacionais aumentaria consideravelmente a capa-
cidade expansiva do centro em direcdo a outras areas produzindo a vaga imperia-
lista que caracterizou a segunda metade do século dezenove e conduziu aos dois
conflitos mundiais da primeira metade do atual.-

2. Ocupagdo dos territérios de clima temperado, de baixa densidade demogra-
fica. A deslocag¢dao de dezenas de milhdes de europeus para territérios de clima
temperado na América do Norte, na Oceania e na Africa do Sul, constitui a segun-
da forma de expansdo do nucleo industrial inicial. Tratou-se, neste caso, de ampliar
a base de recursos naturais. Essa adicdo de recursos permitiu que prosseguisse a
expansao das atividades agricolas com rendimentos constantes ou mesmo crescen-
tes. Assim, a extraordindria expansdo da industria téxtil inglesa nao teria sido
possivel sem os baixos custos da producdo de algodio nos Estados Unidos. Tudo
se passou como se a base fisica sobre a qual se efetuava a expansao direta do cen-
tro tivesse sido consideravelmente ampliada: cresceu a produtividade tanto da mao-
-de-obra quanto do capital, ao mesmo tempo em que se criavam condicbes mais
favordveis no plano institucional. A histéria do capitalismo industrial estd marcada
por essa formidavel expansio geografica ocorrida em sua fase inicial no préprio
centro. A ela se deve que precocemente a mao-de-obra se haja tornado escassa, que
cedo os saldrios reais hajam crescido e os mercados consideravelmente ampliados.
Foi nesses novos territorios que se produziram as condi¢des de mobilidade social
mais propicias ao estimulo da iniciativa individual e a inovag¢io institucional. Em
sintese, se o capitalismo conduziu a sociedades crescentemente homogéneas, nao
obstante a rigidez hierarquica de suas estruturas econdmicas, deveu-o certamente
a essa ampliagdo da base geografica de seu centro.

3. Ampliacio dos circuitos comerciais conduzindo a formacdo de um sistema
de divisao internacional do trabalbo. Esse terceiro eixo de expansio do ntcleo
industrial limitou-se as atividades comerciais. Povos com sistemas econdmicos 0s
mais diversos serdo induzidos, de uma ou outra forma, a especializar-se, como meio
de ter acesso aos mercados dos centros. Numa fase inicial, ao nivel das atividades
produtivas continuava a prevalecer a forma autoritdria de apropriagio do exceden-
te. Por toda essa periferia, o desmantelamento das formas tradicionais de domina-
¢do social far-se-a de forma parcial, em fun¢io da maneira como serd apropriado
e utilizado o novo excedente surgido da inser¢ao no sistema de divisdo internacio-
nal do trabalho. A essa diferenca na evolugio das estruturas sociais deve-se a hete-
rogeneidade, que marcard definitivamente o sistema capitalista, e a situacdao de
dependéncia em que permanecerdo amplas dreas.

Que o sistema capitalista se haja estruturado na polaridade centro-periferia,
desenvolvimento-subdesenvolvimento, dominagdo-dependéncia é essencialmente
um fato histérico, que a ninguém ocorreria considerar como uma “necessidade”,
consequéncia inelutdvel da expansio do modo capitalista de produgio. E esse fato
histérico iria condicionar a evolugdo subsequente das estruturas do sistema. Gragas
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a ele, a acumulagdo no centro seria ainda mais rdpida, aprofundando-se o hiato
que o distingue da periferia. Dai que as estruturas sociais hajam sido cada vez mais
diversificadas. Dada a forma histérica que assumiu a expansao do capitalismo
industrial, ja ndo seria possivel defini-lo com base exclusivamente na ideia de ge-
neralizacdo da forma mercantil de apropriacio do excedente. E também inerente
a sua morfologia atual um sistema de divisdo internacional do trabalho, que refle-
te e reforca relacoes de dominacdo-dependéncia.

Pouca duvida pode haver de que o sistema de divisdo internacional do trabalho
— a especializacdo geografica erigida em principio basico ordenador das atividades
econdmicas — € fruto da iniciativa do ntcleo industrial em seu empenho de ampliar
os circuitos comerciais existentes ou de criar novos. A iniciativa esteve com a eco-
nomia que se industrializava e gerava o progresso técnico: a acumulagio rapida
que nela tinha lugar constituia o motor das transformagdes que se iam produzindo
por toda parte. As regides que, nesse quadro de transformagoes, tinham suas estru-
turas econdmicas e sociais moldadas do exterior, mediante a especializacdo do
sistema produtivo e a introdu¢iao de novos padroes de consumo, viriam a constituir
a periferia do sistema.

Gracas a diversidade de climas e de tradi¢oes culturais, o comércio com a
periferia possibilitava imediata diversificagdo da cesta de bens disponivel no centro,
ou seja, produzia o mesmo efeito que a acumulagao ao nivel das forgas produtivas.
Por outro lado, o0 acesso as fontes de recursos naturais da periferia constituia uma
saida ainda mais favoravel ao processo de acumulac¢do no centro do que a expan-
sdo geografica deste, anteriormente referida. Com efeito, a nio-modificacdo das
estruturas sociais na periferia transformava em reserva de mao-de-obra barata as
populacdes locais, fazendo da exploragdo das fontes de recursos naturais um ins-
trumento de explora¢io da mao-de-obra local.

A natureza dos vinculos de cada regido com o centro variava consideravelmen-
te. Por vezes, o interesse dos comerciantes do centro se limitava a compra de pro-
dutos tradicionais originarios da regido. Colocava-se de imediato o problema da
forma de pagamento dessas mercadorias, ou seja, de como evitar dispéndio de
metais preciosos. O mais corrente era que se procurasse utilizar o retorno dos meios
de transporte para criar vinculos comerciais bilaterais, na base da venda de produ-
tos manufaturados originarios do centro, os quais vinham ou ndo concorrer com
o0 artesanato local, mas sempre operavam como instrumento de difusdo de novos
valores culturais.

Mais frequentemente, a penetracdo no que viria a ser a periferia assumia a
forma de introdu¢do de novas linhas de producio, particularmente no setor agri-
cola. O consequente abandono de culturas de subsisténcia e o ocasional traslado
de populagdes acarretavam as estruturas sociais modificagdes de vdrias ordens.
Contudo, muito raramente essas modificacoes conduziam ao abandono das formas
tradicionais de dominagdo social, sendo mesmo frequente que as reforgassem, me-
diante a concentragio da propriedade da terra e a agravacdo da instabilidade dos
rendimentos monetarios dos pequenos agricultores, que se integravam nos circuitos
comerciais.
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Dava-se também o caso de que a penetracdo dos interesses do centro assumis-
se a forma de controle direto de parte do sistema de produ¢io. No caso da explo-
tagao de recursos minerais, novas estruturas produtivas eram implantadas no qua-
dro de uma complexa rede de relagdes com a economia dominante: esta absorvia
o essencial da nova producio e provia grande parte dos insumos requeridos pelas
novas atividades produtivas. As economias agricolas de plantagio, a exemplo dos
complexos bananeiros da América Central, constituiam situa¢ao intermédia entre
o chamado enclave mineiro e os casos referidos no pardgrafo anterior.

Comum a todas as situagdes referidas era o controle, pelos interesses do centro,
da comercializagido no plano internacional e da base logistica desta. Via de regra, a
infraestrutura de transporte, que permitia integrar as areas produtivas periféricas
ao comércio internacional, também era controlada pelos interesses do centro. Assim,
parte substancial do que se veio a conhecer como comércio “internacional” teve
sua origem nas atividades extramuros do nucleo industrial inicial, do qual irradiou
a forga transformadora que engendrou a estrutura centro-periferia.

Na medida em que permitia anular certos obstaculos ao processo de acumu-
lagdo no centro, o sistema de divisdo internacional do trabalho dava origem a um
excedente. Em outras palavras: ao estender sua drea de influéncia e incorporar
indiretamente recursos naturais e de mao-de-obra ao préprio sistema produtivo, o
centro estava obtendo ganhos de produtividade. Nao deixa de ser significativo que
a primeira teoria consistente da moderna ciéncia econémica — a teoria dos precos
comparativos, concebida por Ricardo nos albores do século dezenove — haja sur-
gido para explicar esse aumento de produtividade.

Mas, se a ninguém era dado duvidar da existéncia de um excedente criado
pela divisdo internacional do trabalho, estava longe de ser evidente a forma como
ele era apropriado. A parte que revertia a este ou aquele pais variava em fungio de
circunstancias. Em realidade, o que se passou a chamar de politica comercial era
um esfor¢o para aumentar em beneficio proprio essa parte. Por ocasido da domi-
nacdo colonial, a apropriagdo do excedente pelos interesses da metrépole pdde
aproximar-se de cem por cento, o que torna transparente a importancia do elemen-
to politico no problema. Contudo, mesmo no quadro do sistema colonial, havia
limite & apropriacdo externa do excedente, pois a eficiéncia do sistema produtivo
frequentemente dependia da retencdo local de parte dele. Surgiam assim novos
vinculos com a economia dominante. Com efeito: o excedente retido na periferia
desempenharia papel fundamental no processo de aculturaciao desta, operando
como vetor dos valores culturais do nucleo industrial em expansao.

Identificam-se quatro situagdes perfeitamente caracterizadas:

a. Apropriacdo do excedente exclusivamente em beneficio do centro.

A reinjegdo total ou parcial desse excedente na drea em que ele se origina ou
alhures decorre de decisdes tomadas em funcao dos interesses da economia metro-
politana. A tal caso extremo corresponde o miaximo de imobilismo social. Se se
manifesta pressdo interna no sentido de elevacdo dos saldrios e/ou dos impostos, a
criagido de novos empregos podera ser reduzida a zero ou serd criado um fluxo
imigratério de mao-de-obra proveniente de regides com saldrios ainda mais baixos.
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Esse caso extremo somente se produziu quando o setor produtivo gerador do ex-
cedente estava sob estrito controle externo e a atividade politica local era elimina-
da ou controlada do exterior.

b. Apropriagdo de uma parte do excedente por um segmento da classe domi-
nante local. E o caso dos proprietarios de terras, ali onde as exportacoes sio de
produtos agricolas, mas também de outros grupos que participam das atividades
geradoras do novo excedente ou ligadas ao uso local desse excedente. O que carac-
teriza este caso é que os beneficidrios locais do excedente operam dentro de um
espaco residual. A iniciativa se mantém com os interesses externos, cuja atuagao
ganha flexibilidade e eficdcia, na medida em que se apoia em agentes locais. Esse
tipo de burguesia, surgida da inser¢do no sistema de divisdo internacional do tra-
balho, tende a identificar-se cultural e ideologicamente com o centro, operando a
parte do excedente que lhe corresponde como instrumento dessa aculturacdo. Nes-
sas circunstancias, o processo de modernizagio — sofisticagdo imitativa dos padroes
de consumo, sem avango concomitante no desenvolvimento das forgas produtivas
— alcan¢a a maxima intensidade.

¢. Apropriacao de parte do excedente por grupos locais que o utilizam para
ampliar a propria esfera de acdo. A atuacio dessa burguesia pode desdobrar-se em
varias diregdes: destrui¢io de atividades artesanais preexistentes, deslocacdo de
formas tradicionais de dominagio social fundadas no controle da terra e, mesmo,
disputa do espaco ocupado pelos interesses estrangeiros nos setores de exportagio,
importacao e financeiro. A a¢ao dessa burguesia, mesmo que circunscrita por fato-
res externos de grande peso, reproduz tardiamente a ascensido da burguesia euro-
peia. A diferenca maior estd em que a luta de tais grupos periféricos pelo poder nao
tem, no plano social, as mesmas consequéncias. Com efeito: as burguesias, que
lutam pelo controle do sistema de dominagio social na periferia, ndo se transfor-
mam em instrumento de reconstrucdo das estruturas sociais, a diferenca do que se
produziu nas regides céntricas em que teve lugar a revolugio burguesa. Explica-se,
assim, que as maiores diferencas entre o centro e a periferia tendem a ser de natu-
reza social.

d. Apropriagio de parte do excedente pelo Estado. Esta situagido apresentou-se
por toda parte em graus diversos, em funcio das forcas sociais que dominam o
Estado e do papel que cabe a este no desenvolvimento das atividades requeridas
pela internacionalizagio da economia. Ali onde as atividades exportadoras se ba-
seiam na explora¢io de recursos ndo renovdaveis surgem condi¢oes particulares
favoraveis para que o excedente retido localmente se concentre e seja apropriado
por intermédio do Estado, o qual, como estrutura burocratica, tende a desempenhar
papel de crescente importancia na evolucdo social.

A histéria da periferia apresenta toda uma gama de situagdes, combinacdes
das quatro formas tipicas de apropriacao do excedente, que vimos de referir. A
primeira forma (a) conhecera complexa evolugio, pois, se o estatuto colonial é
rejeitado por toda parte, novas formas de controle das atividades produtivas por
interesses estrangeiros, em alian¢a com grupos locais, tenderdo a impor-se.

A perpetuacdo das formas tradicionais de dominagao social, que se observa em
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grande parte da periferia, encontra ai uma de suas causas basicas. A tltima forma
(d) adquirird importancia crescente, vindo o Estado a desempenhar em todo o
mundo periférico fun¢des de grande peso. Contudo, foram as formas b e ¢ que
marcaram a fundo a historia da periferia. A forma b porque subordinou todo o
processo de acumulagiao, em particular o desenvolvimento das forcas produtivas, a
modernizag¢do. A forma ¢ porque abriu o caminho a tomada de consciéncia da si-
tuacio de dependéncia criada historicamente pelo sistema de divis3o internacional
do trabalho. Gracas a este ultimo processo, a forma d conhecera, ela mesma, evo-
lugio significativa.

Durante o periodo de inser¢do no sistema de divisdo internacional do trabalho,
vale dizer, na fase formativa deste, o impulso primario dinamizador das economias
da periferia ndo tinha origem no desenvolvimento de suas for¢as produtivas. Esse
impulso nascia da forca gravitacional exercida pelo centro, gragas a qual ocorria a
realocacdo de recursos, a ativagdo no uso destes, a moderniza¢ao. Tudo se passa
como se a expansdo do nucleo industrial provocasse modificagdes na conformacdo
estrutural de certas regides que com ele iam entrando em contato. A rigor, eram 0s
investimentos no centro (e 0s avangos técnicos a estes incorporados) que dinamiza-
vam o conjunto do sistema em formacdo. Os efeitos desses investimentos eram
percebidos na periferia sob a forma de uma demanda em expansio, a qual podia ser
satisfeita mediante simples ativacao no uso dos recursos disponiveis. As transfor-
magdes que ocorriam no centro e na periferia eram de natureza diversa. No primei-
ro caso, as elevagoes de produtividade assentavam no desenvolvimento das forcas
produtivas, portanto no avango da técnica. No segundo, os aumentos de produtivi-
dade eram um reflexo da especializagio no quadro de um mercado mais amplo.

Nas economias do centro as transformacdes tém lugar simultaneamente nas
estruturas econdmicas e na organiza¢ao social: a pressdo social faz com que a re-
muneragao do trabalho acompanhe a elevacio da produtividade fisica desse traba-
lho, na medida em que esta se traduz em aumento da renda real média da coletivi-
dade. O aumento da remuneracdo do trabalho modifica o perfil da demanda - e
por esse meio a alocacdo dos recursos produtivos — e condiciona a destina¢do do
excedente — e por essa forma a orientacao do progresso técnico.

Na economia periférica as modificacbes do sistema produtivo sdo induzidas
do exterior. Pelo fato mesmo de que essas modificagdes se limitam — na fase forma-
tiva — a uma reordenag¢io no uso de recursos ja disponiveis, seu impacto na estru-
tura social é reduzido ou nulo. A verdadeira transformacdo situa-se no plano da
formacdo do excedente, cujo modo de apropriagao define o perfil da demanda
interna. Ora, a resposta as modificagdes que ocorrem nesta é mediatizada pelas
importacoes. Nao foram poucos os casos em que a expansao do excedente foi
acompanhada de simplificagdo do sistema produtivo — liquidacdo de atividades
produtivas ligadas ao mercado interno em beneficio da mono-exportagido — ao
mesmo tempo que a demanda interna, alimentada pelas importagdes, se diversifi-
cava consideravelmente.

Em sintese, o que caracterizou a formagao da periferia foi a dinamizacio da
demanda - moderniza¢do — em condi¢des de um relativo imobilismo social causa-
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do pelo lento desenvolvimento das forgas produtivas. O que veio a chamar-se de
subdesenvolvimento ndo é outra coisa sendo a manifestacdo dessa disparidade
entre o dinamismo da demanda e o atraso na acumulacdo reprodutiva. Este tltimo
tem origem na forma de inser¢ao na divisdo internacional do trabalho e aquele na
penetracdao dos padroes de consumo do centro.

A industrializag¢do retardada que teria lugar nos paises que se haviam inserido
no sistema econdmico mundial pela via da modernizagio far-se-ia em concorréncia
com as importa¢des € ndo com a atividade artesanal preexistente. Longe de ser um
reflexo do nivel de acumulacdo alcangado, a evolucgdo do sistema produtivo assume
a forma de um processo adaptativo, no qual o papel diretor cabe as for¢as externas
e internas que definem o perfil da demanda final. Dai que as estruturas sociais
desses paises sejam tao distintas das que se constituiram ali onde avangaram para-
lelamente acumulagio e diversificacio da demanda.

A mecanizacdo das infraestruturas e as transformacoes impostas a agricultura
pelo esfor¢o de exportagao e pela evolu¢do da demanda interna, bem como o im-
pacto da industrializacdo na construgio civil, na confecgiao e outros setores em que
era importante a atividade artesanal, pdem em marcha um amplo processo de
destruicao de formas de emprego que o ritmo de acumulacio estd longe de poder
neutralizar. A intensa e cadtica urbanizac¢io, presente na totalidade dos paises sub-
desenvolvidos, é a manifestacio mais visivel desse processo de desestruturacdo
social. O conceito de desemprego disfarcado constituiu a primeira indicagao de
tomada de consciéncia do problema, mas foram os estudos sobre marginalidade
urbana, realizados pelos socidlogos latino-americanos no decénio de 1960, que
permitiram melhor equaciona-lo e trazer a evidéncia a especificidade das estruturas
sociais surgidas nesses paises de industrializacdo retardada.

As massas demogriéficas, que a modificacdo das formas de produ¢io priva de
suas ocupacdes tradicionais, buscam abrigo em sistemas subculturais urbanos que
sO esporadicamente se articulam com os mercados, mas sobre eles exercem uma
forte influéncia como reservatérios de mao-de-obra. Realizando em grande parte
sua reproducdo no quadro de um sistema informal de producdo, as populacgoes
ditas marginais sdo a expressdo de uma estratificagdo social que tem suas raizes na
moderniza¢do. A inadequagio da tecnologia, a que se referiram os economistas
latino-americanos, traduziu-se, de um angulo de vista socioldgico, na polaridade
moderniza¢ao-marginalidade.

Ali onde a modernizagio se apoiou na exploracdo de recursos ndo renovaveis
(o caso dos paises exportadores de petrdleo, por ser extremo, presta-se mais facil-
mente a andlise), o excedente retido no pais de origem tendeu a ser captado por um
sistema de poder local. Em razdo disso, a vinculacdo externa condicionou sobre-
modo a evoluc¢do da estrutura de poder, favorecendo seu fortalecimento e centra-
lizagdo. Esse processo de condensacdo- de poder em institui¢cdes centralizadoras,
coincidindo com a desestruturagio social a que fizemos referéncia, empresta ao
Estado caracteristicas que apenas comecam a ser percebidas em sua originalidade.
Sendo o Estado, no essencial, um instrumento captador de excedente, a evolu¢io
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das estruturas sociais tende a ser fortemente influenciada pela orienta¢iao dada por
ele a aplicacdo dos recursos que controla.

FRUSTRACOES DE UM REFORMISTA

As inferéncias, no plano da politica econdmica, de minhas reflexdes dos anos
50 sobre o subdesenvolvimento apontavam em trés direcdes:

1. Abandono do critério de vantagem comparativa estatica como fundamento
da inserc¢do na divisdo internacional do trabalho.

2. Introdugdo do planejamento como instrumento ordenador da ag¢io do Es-
tado, cujas fun¢des no campo econdmico tenderiam a crescer na medida em que se
ampliasse o esfor¢o para superar o subdesenvolvimento.

3. Fortalecimento das institui¢des da sociedade civil (principalmente dos sin-
dicatos de trabalhadores rurais e urbanos), de cuja acdo se poderia esperar a reno-
vagao das bases sociais de sustenta¢io do Estado e a contestagio dos padroes
prevalecentes de distribui¢ao da renda.

O primeiro ponto fundava-se na critica do sistema tradicional de divisdo in-
ternacional do trabalho e das politicas de laissez-faire que asseguravam sua perpe-
tuagio. Esse ponto de vista foi amplamente adotado na América Latina, nio tanto
por convic¢ao doutrindria, mas em razao dos efeitos nas estruturas produtivas da
prolongada depressdo dos anos 30 e da economia de guerra. Com efeito, quando
se ensaiou a volta ao liberalismo cambial no imediato pds-guerra, o reajustamento
requerido impunha o abandono de boa parte das atividades industriais que haviam
surgido a sombra da protecdo criada pela propria desorganiza¢io do comércio
internacional no periodo anterior. Mas, se era necessario sair da armadilha das
vantagens comparativas estaticas, ndo o era menos encontrar uma nova forma de
inser¢io no comércio internacional, que estimulasse o avango tecnolégico. Isso
teria exigido uma a¢ao do Estado na linha adotada pelo Japao com a Restauracao
Meiji, linha subseqiientemente seguida por alguns paises do sudeste asidtico. Trata-
-se, em realidade, de criar deliberadamente vantagens comparativas em setores fa-
vorecidos por uma demanda externa elastica.!!

A causa das dificuldades subsequentes ndo esteve propriamente no protecio-
nismo, o qual sempre seria necessario numa primeira fase da industrializacdo, e sim
na falta de uma politica ativa de exportagdes, o que requeria o abandono da atitu-
de passiva nesse setor, caracteristica das economias primario-exportadoras. Foi
necessario que adviesse a crise do petroleo para que o Brasil adotasse, na metade
dos anos 70, uma politica industrial orientada para a criacao de vantagens compa-

1 Egse ponto foi elaborado em Celso Furtado, Um Projeto para o Brasil, Editora Saga, Rio de Janeiro,
1968, pp. 66-70, texto incluido em Obstacles to Development in Latin America, Anchor Books, Nova
York, 1970, pp. 180-4.
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rativas dindmicas, cujos efeitos positivos estio minorando o impacto da crise de
endividamento externo.

O segundo ponto referido relacionava-se com a necessidade de introduzir al-
guma forma de planejamento no amplo esfor¢o requerido para sair do subdesen-
volvimento. Posto que nos haviamos dado conta de que este é uma conformacdo
estrutural adversa, dentro da qual o crescimento econdmico apresenta elevado
custo social, impunham-se reformas visando a romper as rigidezes estruturais que
bloqueiam o acesso a um auténtico desenvolvimento. Esse trabalho de reconstrucao
de estruturas requer uma ag¢do orientadora que somente pode vir do Estado. A
complexidade da tarefa que cabe a este realizar exige uma visao global, sincronica
e diacronica, que s6 se obtém com o planejamento.!?

A industrializacdo deveria contribuir para diversificar as exportagdes e ao
mesmo tempo operar como alavanca da expansdo do mercado interno. Condi¢ao
necessdria para que se reduzisse a desigualdade social era que a industrializacao
criasse empregos novos, assegurasse uma crescente oferta interna de bens-salarios,
a pregos relativos declinantes e abrisse novas avenidas a exportacdo. Um pais de
baixo nivel de renda e grande popula¢do, como é o Brasil, nio pode dotar-se de um
sistema industrial internacionalmente competitivo em todos os setores. Tampouco
pode privar-se de ter um sistema industrial relativamente integrado. Portanto, a
insercdo internacional tem que ser seletiva, o que requer planejamento.

Em sintese, o trabalho de reconstrucio estrutural requerido para superar o
subdesenvolvimento baseia-se numa racionalidade mais abrangente do que a dos
mercados, e a ela s6 se tem acesso pelo planejamento. Dentro do quadro estrutural
criado pela economia primario-exportadora, o crescimento econémico tende a re-
produzir, agravadas, as desigualdades sociais caracteristicas do subdesenvolvimen-
to. Nao se trata de ampliar o papel empresarial do Estado, o que veio a ser feito
no Brasil por outras razdes, entre estas a falta de planejamento. Trata-se de preve-
nir as resisténcias estruturais a reducdo das desigualdades sociais, de orientar o
esfor¢o de acumulagio prioritariamente para a satisfacio das necessidades basicas
da populagio.

No que respeita a este segundo ponto, a experiéncia brasileira foi decepcio-
nante. Na segunda metade dos anos 50, adotou-se um planejamento setorial que
permitiu concentrar investimentos em atividades basicas e criaram-se institui¢des
destinadas a canalizar a poupanga para esses setores. Mas dai ndo se partiu para
mais abrangente e coerente forma de planejamento, se bem que a a¢do empresarial
do Estado continuava a expandir-se. Na auséncia de planejamento, as empresas do
Estado assumiram autonomia crescente, o que se traduziu em tendéncia ao sobre-
-investimento ali onde os pre¢os sao administrados e a demanda é inelastica. Os

12 Esse ponto foi apresentado em intimeros trabalhos, desde a Introducdo a Técnica de Programacio,
citada, até o Plano Trienal de Desenvolvimento, que elaborei em 1962, como Ministro do Planejamento
do governo brasileiro. Nesse plano sdo esbogcadas em apéndice as principais reformas estruturais
requeridas para obter um auténtico desenvolvimento no Brasil.
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desequilibrios inflacionarios, que afetam gravemente a economia brasileira presen-
temente, tém suas raizes na incoeréncia que a falta de planejamento instila nos
investimentos publicos.

O terceiro ponto refere-se ao papel das institui¢des da sociedade civil no pro-
cesso de desenvolvimento, concebido este como eleva¢iao do nivel de vida material,
com reducdo das desigualdades sociais e ampliacao do horizonte de aspiracoes dos
membros da coletividade. Foram as revolucoes liberais da Inglaterra e da Franca
que deram origem ao padrio de organizagdo politica progressivamente pluralista,
base do modelo de desenvolvimento que veio a prevalecer no mundo ocidental
industrializado. Ora, a revolugio liberal é fendmeno dos séculos XVII e XVIIL.
Aquelas tentadas no século XIV frustraram-se. Foi necessdrio encontrar um subs-
titutivo em reformas institucionais obtidas mediante consenso das préprias classes
dirigentes e orientadas para a ampliacdo das bases sociais de sustentacio do Esta-
do. Esse caminho indireto foi percorrido com percalcos por paises como a Alema-
nha, a Itdlia e a Espanha e somente na segunda metade do século atual produziu
os resultados almejados.

Ora, as distor¢oes estruturais do subdesenvolvimento aumentam as dificul-
dades da caminhada para o padrdo de organizacdo social propicia ao auténtico
desenvolvimento. Nestas circunstancias, é natural que o problema do controle do
Estado adquira importancia decisiva. De um lado, apresenta-se o risco de popu-
lismo, manipulac¢do de forcas sociais por individuos que empolgam o poder e
buscam legitimidade na satisfacdo de reivindica¢des populares imediatistas, com
reflexos negativos na produtividade e na acumula¢ao. De outro, apresenta-se a
ameaga de autoritarismo apoiado nas classes privilegiadas, simples reflexo defen-
sivo ou projeto modernizador. Em qualquer dos casos, interrompe-se a evolugao
social no sentido de fortalecimento das institui¢des da sociedade civil. A maior
passividade das forgas sociais abre aos dirigentes maior margem de arbitrio. Foi
nesse contexto que surgiu no Brasil a fantasia da “poténcia emergente” e que
floresceu a paranoia dos chamados “projetos faradnicos”. Desta forma, a propria
intensificacdo do crescimento econémico agravou os aspectos antissociais do
subdesenvolvimento.

Refletindo sobre essa problemdtica nos comecos dos anos 60,'3 fui levado a
afirmar que era condicado essencial para o desenvolvimento do Brasil a preservacdo
de uma sociedade aberta, propicia a ampliacdao das bases de sustenta¢do do Estado.
Eu dizia, entdo, que a sociedade brasileira era aberta em seu segmento urbano e
fechada no rural, o que configurava um quadro instavel. Tanto podiam predominar,
na confrontagdo em curso, as forcas conducentes a mais ampla abertura, quanto
aquelas que atuavam em sentido inverso. A Historia fez que prevalecesse a segunda
hipétese, interrompendo-se a evolugao politica por dois decénios, o que conduziu
a consideravel acimulo de problemas no plano social.

13 Celso Furtado. A Pré-Revolucio Brasileira, Rio de Janeiro, Fundo de Cultura, 1961 e “Brazil: What
Kind of Revolution?”, Foreign Affairs, abril, 1963.
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H4 exemplos, na histéria de outros povos, de avancos rapidos no plano poli-
tico, apOs o despertar de uma longa noite de imobilismo, como se a sociedade
fosse dotada de um subconsciente, onde laboram forgas criativas que ampliam o
horizonte de possibilidades futuras. Em todo caso, a rica fermentagio de ideias e
iniciativas politicas, que se observa no Brasil neste fim de 1984, parece traduzir
uma ansia de recupera¢do do tempo perdido. Mas ndo posso deixar de reconhecer
que foi com respeito a este terceiro ponto que mais se distanciou a realidade da-
quilo que minha reflexdo indicava como desejavel para o futuro de meu pais.
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